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Lo moderno es lo mismo que lo bueno; lo malo que atin pueda
prevalecer se explica porque lo moderno atin no llega del todo
o porque ha llegado incompleto. Este fue sin duda, con plena
ingenuidad, el lema de todas las politicas de todos los estados
nacionales hace un siglo; hoy lo sigue siendo, pero la ingenuidad
de entonces se ha convertido en cinismo.

BoLivAR ECHEVERRIA,
Modernidad y capitalismo (15 tesis).






Introduccion

La mineria metdlica a gran escala en Ecuador no tiene precedentes;
sin embargo, actualmente es una actividad econémica a la que se le ha pues-
to mucho interés, debido al gran potencial minero que tiene €l pais. Al igual
gue lo que ocurrié en su momento con la explotacién petrolera, la mineria es
promovida ahora como un puntal de desarrollo y fuente de importantes recur-
sos economicos para Ecuador; lo que ha sido fuertemente cuestionado por las
organi zaciones sociales, principalmente indigenasy ecologistas, que proponen
buscar otras alternativas que superen la apropiacién y mercantilizacién de los
bienes de la naturaleza.

Laimplementacién de |os proyectos mineros también ha materializado
latension entre los intereses del desarrollo y la participacion de las personas,
comunidades y pueblos afectados por las actividades mineras, que ha derivado
en actos de protestay resistencia, reprimidosy criminalizados.

En esta investigacion se estudia el caso del proyecto Mirador, el prime-
ro de explotacién de cobre a gran escala en Ecuador, para poner en evidencia
los limites practicos del ejercicio del derecho de participacién por medio de
la consulta ambiental y la consulta previa, libre e informada. Se contextualiza
este andlisis en el régimen constitucional anterior y en el vigente, ya que la pro-
mulgacién de la Constitucién de 2008 generd expectativas sobre el ejercicio de
derechos'y posibles cambios en el paradigma de desarrollo.

En el capitulo I, se hace un acercamiento a la nocion generalizada de
desarrollo, que concibe al crecimiento econémico como Unico camino para
alcanzar el bienestar de las personas. Desde ese punto de vista, las instituciones
financieras internacionales promovieron politicas que proponian sustituir los
modos tradicionales de produccién y subsistencia por otros que dependieran
de un sistema cientifico y técnico, que permitiria una mayor capacidad de pro-
duccidn e integracion a circuito mundial del mercado.

Las transformaciones sociales y culturales que provocaron estas me-
didas mostraron en la préctica multiples contradicciones: imposibilidad de
eliminar la pobreza, devastaciéon ambiental, demanda de mayor participacion
social, entre otras. Lo que llevé a reconceptualizar la nocién de desarrollo. El
ecodesarrollo es una corriente critica que alerta sobre los efectos destructivos
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de los procesos de produccién y consumo en la naturaleza, y plantea decons-
truir el paradigma econémico de la modernidad, transformar los estilos de vida
en cada region, revalorizar las diversidades étnicas y otras formas de relacio-
namiento con la naturaleza; propuestas que cobraron actualidad en el contexto
de la nueva Constitucién ecuatoriana.

Por otro lado, este capitulo aborda los conceptos de desarrollo susten-
table y desarrollo humano, que a diferencia del ecodesarrollo no cuestionan
los procesos de produccion y consumo, pero incluyen ala participacién social
como elemento necesario a considerar en la toma de decisiones estatales que
puedan afectar el medio ambiente, y en otro tipo de politicas. Y relaciona estos
debates con los de democracia, que es considerada el régimen politico compa-
tible con lasideas de desarrollo y participacion.

En €l capitulo I, se hace un estudio del proyecto Mirador, contextuali-
zandolo, espacial y temporalmente, para dar a entender su dimensién asi como
los efectos en el medio ambiente y en la vida de las comunidades y pueblos
shuar que habitan en la zona donde se desarrolla el proyecto. El andlisis revela
que no se llevd a cabo un proceso de consulta previa libre e informada a los
pueblos indigenas, antes de la fase de exploracidn; mientras que el proceso de
consulta ambiental ala comunidad se hizo pasar por una socializacion del Es-
tudio de Impacto Ambiental (EIA); en todo ello se hizo notable la ausencia del
Estado y, en su lugar, la presenciay comportamiento arbitrarios de la empresa
EcuaCorriente S.A., concesionaria del proyecto minero. Estos hechos dieron
lugar a expresiones de protesta y resistencia, que fueron fuertemente reprimi-
das y sus lideres sociales, criminalizados. Empero, estas acciones obligaron
a las autoridades a debatir el tema en el dmbito nacional en el denominado
Dialogo Minero.

En el capitulo I, se analizalo que ha sucedido luego de la promulga-
cion de la Constitucidn de 2008, y la caracterizacion del Estado ecuatoriano
como plurinacional, constitucional, de derechos y justicia social; la promesa
de la participacién ciudadana en todos | os asuntos de interés publico, mediante
los mecanismos de expresion democrdtica, representativa, directa y comunita-
ria; la incorporacion de la nocién del sumak kawsay; el reconocimiento de los
derechos de la naturaleza, etc.; todos ellos suponian un cambio trascendental
en el ejercicio de derechos y en la nocién de desarrollo.

Por otro lado, se aspiraba que la nueva Constitucién y el Mandato Mi-
nero, expedido también por la Asamblea Constituyente, fuesen en conjunto
el punto de partida para la expedicidon de una nueva normativa que regule la
actividad minera. Pero no fue asi, pues la expedicién de la Ley de Mineria,
al margen de la participacion social, y la posicion de la Corte Constitucional
respecto a este tema demaostraron o contrario.
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Asimismo, a iniciar la fase de explotacion del proyecto Mirador y a
pesar de estar vigente un nuevo régimen constitucional, no se llevé a cabo el
proceso de consulta previa, libre e informada. Lo que demostré en la practica
que el ejercicio de derechos de participacion estd subordinado a los intereses
del desarrollo.

Para elaborar esta investigacidn recurri a fuentes bibliogréficas de ca-
rdcter tedrico, histdrico y temdtico. Realicé una visita a la provincia de Zamora
Chinchipe, para entrevistar a lideres indigenas y sociales; realicé entrevistas a
funcionarios/as de la empresa EcuaCorriente S.A., en las oficinas cercanas a la
zonadel proyectoy, aun alto funcionario de esta, en la ciudad de Quito. Tam-
bién realicé una revisiéon hemerografica por medio de buscadores de internet.






Capituro [

Desarrollo, democraciay participacion

En este capitulo se revisardn algunos debates alrededor de la nocion de
desarrollo, concepto que, con diversos adjetivos, ha justificado el crecimiento
economico a costa de la mercantilizacion de los bienes de la naturaleza. Las
actividades extractivas que se han llevado a cabo a lo largo de las ultimas déca-
das no han estado libres de conflicto, sobre todo, porque la mayor parte de los
recursos natural es se encuentran en territorios donde habitan pueblosindigenas
y comunidades campesinas, cuya vision del desarrollo difiere de la imperante,
lo que ha dado lugar a que, obligatoriamente, se debata sobre el derecho de
participacion de estos actores en el marco de las politicas extractivas. Estas
discusiones estdn relacionadas a las de democracia, pues es el Unico régimen
politico compatible con las ideas de desarrollo y participacion.

DEBATES SOBRE LAS NOCIONES DE DESARROLLO

Lanocion de desarrollo es una categoria que se ha adaptado a diferentes
visiones ideoldgicas, que han justificado la intervencién e implementacion de
politicas en diferentes regiones del mundo y han sido determinantes, a favor
0 en contra, en la vigencia de los derechos humanos de la personas y de los
pueblos. A pesar de la importancia que ha adquirido la definicién de desarrollo,
especialmente a partir de mediados del siglo anterior, es un término que genera
confusion, debido alos diferentes conceptos y sentidos que le otorgan.

Lanocion de desarrollo ha estado estrechamente relacionada con la de
industrializacion, atal punto que durante un tiempo lleg6 a asumirse que desa-
rrollo industrial era equivalente a desarrollo econdmico. La industrializacién
como eje del desarrollo tiene un correlato capitalista y otro socialista. El pri-
mero impulsado por politicas de economia liberal; el segundo, via politica de
planificacién estatal. Sin embargo, la vision capitalista fue la que mds expan-
sién tuvo en el mundo.

Se ha establecido que la denominada «era del desarrollo» se inicié a
mediados del siglo anterior, luego de la Segunda Guerra Mundial, cuando to-
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maba fuerza la reconstruccion de los paises europeos y revitalizacion generali-
zada de la economia mundial. Estados Unidos (EUA) gozaba de una posicién
privilegiada en el campo econdmico, tecnolégico e industrial, y con el prop6-
sito de expandir el sistema capitalistay consolidar su hegemoniaen el mundo,
apel6 a la idea de desarrollo; esta intencioén fue ostensible en el discurso de
posesién del presidente estadouni dense Henry Truman, que planted emprender
como nacién un decidido programa mundial que haga posible que los «paises
subdesarrollados» se beneficien de los avances cientificos y del progreso in-
dustrial delos EUA.!

De estaforma, en contraposicién alaidea de desarrollo, nacié también
la de «subdesarrollo», categoria en la que ingresan todos los paises que duran-
te siglos fueron llamados atrasados e incivilizados, denotando una condicién
indigna.? Para Anibal Quijano, el debate sobre desarrollo y subdesarrollo fue
«una de las expresiones de la reconfiguracién del poder capitalista mundial en
ese periodo. Dicha reconfiguracion consistia, en primer término, en una rela-
tiva pero importante desconcentracién-redistribucion del control del poder, en
particular sobre el trabajo, los recursos de produccién y la autoridad politica».?

El término «desarrollo», que hasta entonces habia sido utilizado en la
biologia, en la historia, en la economia politica, alcanzé un nuevo significado
para toda la humanidad, entendido como el «incremento continuo de la pro-
duccién mediante la sustitucién de formas productivas tradicionales por otras
con mayor contenido cientifico y técnico, acompafiado de las transformaciones
socialesy culturales imprescindibles para realizar esa sustitucion, y para ase-
gurar el disfrute social de los beneficios que ofrece».?

El desarrollo planteado en ese contexto histérico tiene algunas carac-
teristicas. En primer lugar, es concebido como un proceso Unico y en una sola
direccion; para lo cual se disefiaron férmulas de cumplimiento obligatorio para
los paises que deseaban alcanzar € anhelado crecimiento econémico, prin-

1. Harry S. Truman, Discurso de investidura, 20 de enero de 1949, en Documents on american
foreign relations (Documentos sobre | as rel aci ones exteriores norteamericanas), Connecticut,
Princeton University Press, 1967, citado por Gustavo Esteva, «Desarrollo», en Wolfgang
Sachs, edit., Diccionario del desarrollo: una guia del conocimiento como poder, Lima, PRA-
TEC, 1996, p. 52, en Universidad Veracruzana, <www.uv.mx>. Fecha de consulta: 24 de
enero de 2010.

2. José Maria Sbert, «Progreso», en Wolfgang Sachs, edit., Diccionario del desarrollo: una
guia del conocimiento como poder, Lima, PRATEC, 1996, p. 302, Universidad Veracruzana,
«www.uv.mx>. Fecha de consulta: 24 de enero de 2010.

3. Anibal Quijano, «El fantasma del desarrollo en América Latina», en Alberto Acosta, comp.,
El desarrollo en la globalizacion: el reto de América Latina, Caracas, Nueva Sociedad /
ILDIS-FES, 2000, p. 16.

4. Emilia Ferraro, «Hablan las otras voces del planeta», en Emilia Ferraro, comp., Teorias del
desarrollo, Quito, s. e., 1996, p. 40.
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cipal cardcter del desarrollo. En segundo lugar, esta nocién de desarrollo es
vista como un camino que se debe seguir si se quiere lograr la prosperidad y
bienestar de las personas: por lo tanto, es un proceso ineludible e imposible
de ser rechazado. Finalmente, esta idea de desarrollo propone reemplazar los
modos tradicionales de produccion y subsistencia por otros que dependan de
un sistema cientifico y técnico, para lograr una mayor capacidad de produccién
eintegracion al circuito mundial del mercado.

Las instituciones financieras internacionales fueron las principales di-
fusoras de la ideologia de esta vision de desarrollo, pues tenian la facultad de
imponer condiciones a los Estados para modificar los marcos institucionales
que permitieran la ejecucion de politicas, programas y proyectos tendientes a
la sustitucién de formas de subsistencia locales por otras mds especializadas y
dependientes de tecnologia.

Este concepto de desarrollo ha sido objeto de cuestionamientos —como
lo veremos mds adelante—, debido a las implicaciones sociales y ambientales
que conlleva, por lo que ha sido reconceptualizado desde diversas posiciones.
Para efectos de este trabajo, rescato las nociones del ecodesarrollo, del desa-
rrollo sustentable y del desarrollo humano.

Ecodesarrollo

Durante los afos 70 aparecieron varios estudios que pusieron en evi-
dencia la crisis ambiental provocada por la irracionalidad del crecimiento eco-
némico en el planeta. Estos estudios dieron lugar a un debate tedrico y politico
para valorizar la naturaleza e incorporar los impactos ambientales dentro del
proceso de desarrollo. Aparece entonces el concepto de sustentabilidad como
«el reconocimiento de la funcién de la naturaleza como soporte, condicién y
potencial del proceso de produccién».®

Esta idea de sustentabilidad tuvo su origen en el marco de la discusio-
nes de la economia ecol dgica, que hizo una critica ala destruccion de la natu-
raleza como resultado de los procesos de produccién y consumo, sefialando los
retos que dan lugar a la degradacion ambiental, al «proyecto civilizatorio de la
modernidad» (24). Esta corriente de reflexién se llamé ecodesarrollo.

Las propuestas del ecodesarrollo plantean no solo laposibilidad, sino la
necesidad de establecer nuevos modelos de produccién asi como también otros

5. Enrique Leff, «La insoportable levedad de la globalizacion: la capitalizacion de la naturaleza
y las estrategias fatales de sustentabilidad», en Desarrollo sustentable ¢realidad o retérica?,
Revista de la Universidad de Guadalajara, No. 6, Guadalajara, Universidad de Guadalajara,
1999, p. 23.
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estilos o formas de vida en cada regién, segin sus condiciones y potencialida-
des ecoldgicas, considerando adicionalmente las diversidades étnicas y otras
formas de gestionar los recursos naturales. El ecodesarrollo problematiza los
fundamentos de la produccion, proponiendo deconstruir el paradigma econé-
mico de la modernidad y planteando al mismo tiempo «la construccién de futu-
ros posibles, fundados en los limites de las leyes de la vida y entropia, asi como
en los potenciales de la productividad natural y la creatividad humana» (27).
Sin embargo, este discurso y propuesta fue perdiendo fuerza ante la
complejidad que conllevaba incorporar en los instrumentos y politicas de pla-
nificacion esta vision de desarrollo; a lo que se sumo la urgencia de la recupe-
racién econémica de los paises del Tercer Mundo, que se vieron atrapados en
la década de los 80 en la llamada crisis de la deuda, que provoco serios proce-
sosderecesion. En este contexto y debido alafuerte presién delos organismos
multilaterales de crédito, para salir de lacrisis estos paises asumieron lareceta
impuesta por estos, mediante la implementacién de una serie de politicas de
corte neoliberal; fue entonces cuando comenzé a agotarse el discurso del eco-
desarrollo y a emerger el del desarrollo sostenible. Si bien es cierto que varios
de los principios de las dos propuestas son similares, las estrategias del poder
economico trastocaron el discurso ambiental critico, contenido en el debate del
ecodesarrollo, subordindndolo a la 16gica del crecimiento econémico.

Desarrollo sustentable

A diferencia del ecodesarrollo, lanocién de desarrollo sustentable con-
tiene laidea de que los problemas ambiental es son ocasionados por € subde-
sarrollo; lo que se hace visible en la Declaracién de Estocolmo de 1972, que
establece en el predmbulo:

Las deficiencias del medio originadas por las condiciones del subdesarrollo
y los desastres naturales plantean graves problemas, y la mejor manera de sub-
sanarlas es el desarrollo acelerado mediante latrasferencia de cantidades consi-
derables de asistencia financiera y tecnoldgica que complemente los esfuerzos
internos de los paises en desarrollo y la ayuda oportuna que pueda requerirse.®

En 1987, la Comisiéon Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo
publicé e documento Nuestro Futuro Com(n, mas conocido como Informe
Brundtland. En é se plantea la busgueda de un paradigma comin para todos

6. ONU, Declaracién de Estocolmo, adoptada en la Conferencia de Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente Humano, Principio No. 9, 16 de junio de 1972.
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los paises, superando |as disparidades de condiciones, acentuadas por la crisis
de la deuda. Ahf empez6 a configurarse la idea de la sustentabilidad como todo
proceso que, al tiempo que permite satisfacer las necesidades presentes, no
compromete la capacidad de satisfacer |as necesidades de las futuras genera-
ciones. Este informe parte de laidea de desarrollo duradero, que es descrito de
la siguiente forma:

El desarrollo duradero es el desarrollo que satisface las necesidades de la
generacion presente sin comprometer |a capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades. Encierra en si dos conceptos funda-
mentales:

* El concepto de «necesidades», en particular las esenciales de los pobres, a
|as que se debe otorgar prioridad preponderante.

e Laidea de limitaciones impuestas por capacidad del medio ambiente para
satisfacer las necesidades presente y futuras».’

En 2002 se llevé a cabo la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Soste-
nible, en donde se aprobé la Declaraciéon de Johanesburgo. Este instrumento
sobre desarrollo sostenible reconoce que el medio ambiente continlia destru-
yéndose, por lo que debe incrementarse inmediatamente el acceso a servicios
bésicos, la provisién de agua potable y saneamiento, vivienda adecuada, ener-
gia y servicios de atencién en salud; ademds, deben tomarse medidas para
promover la seguridad alimentaria y la proteccién de la biodiversidad. Adicio-
nal mente, plantealanecesidad de apoyo mutuo entre |os Estados para erradicar
€l subdesarrollo.

Para una de las corrientes de reflexion, la conciliacion del desarrollo
econdémico y la proteccién al medio ambiente, estd correctamente plantea-
da en € concepto de desarrollo sostenible® mientras que para otra linea de
pensamiento, el medio ambiente y e crecimiento econémico son conceptos
contrarios en la dialéctica del desarrollo, que el discurso de la sustentabilidad
pretende indtilmente reconciliarl os.’

Una de las posiciones mds criticas proviene del ecomarxismo, y uno de
sus exponentes es James O’Connor. Este autor propone la necesidad de impul-
sar un sistema econémico diferente al capitalismo y hace su andlisis a partir de

7. Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, Informe Brundtland, parte I, cap. 2,
parr. 15, junio de 1987, presentado ante la Asamblea de Naciones Unidas el 4 de agosto de
1987.

8.  José Juste Ruiz, «El desarrollo sostenible y los derechos humanos», en Cristian Courtis,
comp., Proteccién internacional de los derechos humanos: nuevos desafios, México DF,
Porria, 2005, p. 333.

9. Enrique Leff, Ecologia y capital: racionalidad ambiental, democracia participativa y desa-
rrollo sustentable, México DF, Siglo XXI, 2001, p. 313-332.
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las contradicciones planteadas por Marx. O’Connor sostiene que, ademds de
lagran contradiccion entre las relaciones de produccion (el capital) y lafuerza
del trabajo (trabajadores), hay una segunda contradiccién que se da entre el
modo de produccion capitalistay las condiciones de produccién, considerando
en la Ultima categoriaala naturalezay alas personas. Dice que estas original-
mente no surgieron como mercancias, pero que con la expansion capitalista se
transformaron en tales. Este autor plantea que por medio del proceso creado
por la ofertay la demanda, el capitalismo realiza una apropiacién, utilizacion
y destruccién de la naturaleza, lo que incide negativamente en la calidad de
vida de las personas, puesto que en funcién de una perspectiva expansiva,
competitiva y cortoplacista, la dindmica capitalista destruye su propia base de
reproduccion.©

Sin apartarse de la corriente del ecomarxismo, otros autores, al mismo
tiempo que reconocen el aporte de O’Connor, encuentran en su propuesta algu-
nas dificultades de cardcter tedrico (132-134). Por un lado, opinan que la con-
tradiccién ecoldgica abarca diversos aspectos, lo que supone una complicacién
para elaborar un enfoque tedrico coherente. Por otro lado, considera que la
contradiccién ecoldgica no puede ser planteada lejos del andlisis de la primera
contradiccién planteada por Marx, puesto que los conflictos ecoldgicos causa-
dos por el capitalismo, «conducen a la primera contradiccion, es decir al modo
y estilo de extraccion del excedente econémico».!! De hecho, la segunda con-
tradiccion cobra sentido con la primera, toda vez que el grado de explotacién
de la natural eza es la consecuencia de |a forma de extraccion de excedentes.

Para Eduardo Bedoya eso no significa que no exista la contradiccién
ecoldgica que plantea O’Connor, de hecho hay una articulacién de las dos
contradicciones que conlleva a un deterioro de los ecosistemas, que obliga a
unareformulacién de la economia politica, puesto que el grado de explotacion
de la naturaleza pone en duda las posibilidades futuras de reproduccién del
capital. Ademas, las consecuencias o externalidades son de tal magnitud, que
lo que estd en riesgo es la supervivencia de todos los seres vivos."

De esta forma queda cuestionada la posibilidad del desarrollo susten-
table en el marco del sistema capitalista, pues el ritmo actual de consumo de

10. Eduardo Bedoya Garland, «De la economia politica a la ecologia politica: balance global del
ecomarxismo y la critica al desarrollo», en Andreu Viola, comp., Antropologia del desarro-
Ilo, Barcelona, Paidds, 1999, p. 132.

11. James O’Connnor, Capitalism, Nature, Socialism, 1989, p. 1-38, citado por E. Bedoya Gar-
land, op. cit., p. 133.

12. «En este proceso, se generan las externalidades negativas, las cuales constituyen los costos
derivados del proceso de produccién no asumidos por el capital. La contaminacion atmosfé-
rica, el calentamiento de la tierra, las enfermedades provocadas por el desequilibrio ecoldgi-
co, etc., conforman las mencionadas externalidades». E. Bedoya Garland, op. Cit., p. 132.
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recursos naturales hace que sea imposible dejar suficientes para el futuro. En
este sentido, algunos autores consideran que lanocién imperante del desarrollo
sustentable es la respuesta que da la modernidad capitalista a la problemadtica
ambiental que se ha tornado critica y que lo tinico que pretende es manejar,
regular y gestionar los impactos en el medio ambiente provocados por el de-
sarrollo capitalista.”®

Por otro lado, se cuestiona que sea posible lograr el equilibrio preten-
dido por el desarrollo sustentable, ya que resulta dificil precisar los limites
dentro de los cuales se pueda establecer si un proyecto de desarrollo lograo no
ese equilibrio, dimensién que ademds puede variar dependiendo de la regién
donde se o implemente. Adicional mente, la ambigliedad del concepto de de-
sarrollo sustentable hace imposible lograr un encuentro entre las dimensiones
sociales, econdmicas y ambientales planteadas en esa nocidn; sin embargo, se
propone la posibilidad de pensar en este modelo como un trdnsito hacia otra
concepcion que se aleje del capitalismo y que, por lo tanto, plantee cambios
paradigmaticos, lo que solo serfa posible a largo plazo.'

En la préctica, la articulacién de al menos tres de los objetivos que
encierra el concepto de desarrollo sustentable: crecimiento econémico, con-
servacién ambiental y participacion social, ha sido imposible que se plasme;
un reflejo de esto es la dificultad de alcanzar acuerdos internacionales sobre
proteccion de la naturaleza que tengan fuerza juridica obligatoria. Por un lado,
estd la posicion de los paises «desarrollados» que defienden sus estrategias de
expansioén y apropiacion de los recursos naturales en los paises «subdesarrolla-
dos»; por otro, estd la posicién de los movimientos sociales que han puesto en
debate alternativas a la explotacion de los recursos naturales. Particularmente,
en nuestra region, en las dltimas décadas, el movimiento indigena ha colocado
con fuerza las reivindicaciones sobre sus territorios ancestrales y los recursos
naturales que en ellos se encuentran.

A pesar de las criticas realizadas a la nocion de desarrollo sustentable,
algunos autores rescatan ciertos aspectos positivos, como la introduccion de al
menos dos principios. El primero esel delaresponsabilidad subjetiva del dafio
ambiental, que se traduce en el precepto «el que contamina paga»; el segundo,
el principio de precaucion, que supone que ante la amenaza del dafio al medio

13. Arturo Escobar, «El desarrollo sostenible: didlogo de discursos», en Foro, No. 23, Bogota,
Fundacion Foro Nacional por Colombia, 1994, p. 98-112.

14. Nicolo Giglo, Estilos de desarrollo y medio ambiente en América Latina, un cuarto de siglo
después, [Santiago], CEPAL, 2006, p. 18, citado por Maria Jimena Sasso Rojas, El Proyecto
Multipropésito Baba: disputas sobre desarrollo y sustentabilidad, Quito, Abya-Yala, 2009,
p. 20-21.
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ambiente o cuando no hay certeza cientifica que este no se producird, se tomen
medidas de proteccion para evitar ese dafo.'®

Los debates sobre el desarrollo sustentable también han dado origen a
ciertos conceptos que han sido utilizados por los movimientos sociales de de-
fensa del medio ambiente para construir sus demandas. Asi, €l planteamiento
de responsabilidades comunes pero diferenciadas, establecido en la Declara
cion de Rio sobre Medio Ambientey Desarrollo, reconoce que | os paises desa-
rrollados tienen responsabilidad en el cumplimiento del desarrollo sostenible,
debido a las presiones que sus sociedades ejercen sobre el medio ambiente.'®
Por otro lado, estd el reconocimiento del derecho de participacién sobre asun-
tos relacionados con el medio ambiente, que se concibe de la siguiente forma:

El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacién
de todos los ciudadanos interesados [...] En el plano nacional, toda persona
deberd tener acceso adecuado a la informacién sobre el medio ambiente de que
disponga las autoridades publicas, incluida la informacién sobre los materiales
y las actividades que encierran peligro en sus comunidades, asi como la oportu-
nidad de participar en los procesos de adopcion de decisiones.’

En todo caso y a pesar de los limites que encuentran en su préctica, el
derecho a medio ambiente sano y a la participacion en la gestion ambiental
han sido reconocidos en la mayoria de las constituciones de los paises, convir-
tiéndose en herramientas politicas-juridicas de los movimientos y redes socia-
les que han surgido en defensa de |os derechos de puebl os, comunidadesy per-
sonas que se consideran afectadas por la ejecucién de proyectos de desarrollo.

Desarrollo humano

Las politicas de desarrollo impul sadas por el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional, durante las décadas de los 70 y 80, no solo provoca-
ron un deterioro del medio ambiente, sino de las condiciones de vida de millo-
nes de personas. Particularmente, las politicas de ajuste estructural agravaron
significativamente las condiciones de pobreza en nuestra region.

15. Roberto Guimaraes, «Desarrollo sustentable en América Latina y el Caribe: desatios y pers-
pectivas a partir de Johannesburgo 2002», en Héctor Alimonda, coord., Los tormentos de la
materia, Buenos Aires, CLACSO, 2006, p. 94.

16. Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, aprobada en la Conferencia de Na-
ciones Unidas sobre Medio Ambiente y el Desarrollo, Rio de Janeiro, junio de 1992, Princi-
pio 7.

17. Ibid., Principio 10.
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Segtn algunos estudios, a inicios de 1980, alrededor de 130 millones de
personas vivian ain bajo la linea de pobreza'® y durante esa década se agudi-
zaron considerablemente las desigual dades en la distribucién de los ingresos. '’
Frente a las criticas hechas desde diversos sectores a las politicas de ajuste, en
1987, UNICEF, mediante la publicacién del informe llamado Ajuste con rostro
humano,® hizo un llamado de atencién a los organismos multilaterales, pro-
poniendo que los procesos de ajuste estuvieran acompafados ineludiblemente
de mecanismos y estrategias de lucha contra la pobreza y de proteccion alos
grupos de la poblacién con mayores privaciones sociales y econémicas.

En este documento se defienden las medidas de ajuste, pero condicio-
nandolas a que la poblacion tenga cubiertas sus necesidades bdsicas de nutri-
cion, salud y educacion. Laimplementacion de politicas para palear |os efectos
negativos del ajuste en el crecimiento de la pobreza por parte de los organis-
mos multilaterales se denomind la dimension social del ajuste, que se vio es-
pecialmente plasmado en €l informe del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo de 1990, donde aparece el concepto de desarrollo humano, basado
en la propuesta tedrica de Amartya Sen, que, entre otras cosas, plantea que la
concepcion de desarrollo debe superar laidea de acumulacion deriqueza. Para
€l no es sensato concebir el crecimiento econdmico como un fin en si mismo,
ya que el desarrollo tiene que procurar sobre todo mejorar la vida de las perso-
nasy garantizar las libertades.*!

Las primeras lineas de ese informe dicen:

La verdadera riqueza de una nacion estd en su gente. El objetivo bdsico del
desarrollo es crear un ambiente propicio para que los seres humanos disfruten
de una vida prolongada, saludable y creativa. Esta puede parecer una verdad
obvia, aunque con frecuencia se olvida debido a la preocupacién inmediata de
acumular bienes de consumo y riqueza financiera.”

18. Samuel Morley, «El ajuste estructural y los determinantes de la pobreza en América Latina»,
en Nora Lustig, comp., El desafio de la austeridad: pobreza y desigualdad en la América
Latina, México DF, Fondo de Cultura Econémica, 1997, p. 55.

19. «Durante la crisis y los ajuste de la década del 80, la concentracion del ingreso aument6 atin
mas. Casi todos los paises latinoamericanos experimentaron una aguda redistribucién del in-
greso en esa década de crisis, ajustes y reformas, en la mayoria de los casos, con un saldo neto
regresivo al final de la década». Oscar Altimir, «Desigualdad, empleo y pobreza en América
Latina», en Victor E. Tokman y Guillermo O’Donnell, comp., Pobreza y desigualdad en
América Latina, Buenos Aires, Paidés, 1999, p. 30.

20. UNICEF, Informe Ajuste con rostro humano: protegiendo a los grupos vulnerablesy promo-
viendo €l desarrollo, [Nueva York], UNICEF, 1987.

21. Amartya Sen, Desarrolloy libertad, Bogotd, Planeta, 2000, p. 54.

22. PNUD, Informe sobre desarrollo humano, Bogota, Tercer Mundo, 1990, p. 30.
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La nocién de desarrollo humano se incluyé a partir de los afios 90 en
las politicas de los organismos de crédito multilateral, que comenzaron a im-
plementar estrategias de «defensa de los pobres». Las instituciones financieras
internacional es reconocieron que las reformas econémicas necesarias para lo-
grar € esperado crecimiento econémico tienen, en un determinado momento,
un elevado costo social, por lo que es necesario proveer de redes de seguri-
dad a las personas que tienen menos capacidad para resistir. La propuesta de
apertura de mercado impulsada desde estas instituciones estima que, después
de un primer momento de incremento de pobreza y desigualdad provocadas
por la reduccién de la inversion social, «las politicas de estabilizacién y de
liberalismo econémico llevaran a restablecer equilibrios y producirdn cambios
estructurales que, a su vez, pueden suscitar la recuperacién de un crecimiento
dptimo de la produccién».?® Bajo esta concepcidn, los Estados, sin dejar de
lado las politicas de ajuste, las matizan mediante la implementacién de politi-
cas focalizadas, que operan seleccionando poblaciones potencialmente vulne-
rables frente a medidas como la reduccién del gasto social, destinando a estos
grupos poblacionales ciertos «beneficios» que pueden tomar diversos nombres
y formas (bonos, subsidios, etcétera).

Amartya Sen insiste en que esta concepcion de desarrollo posibilita que
los seres humanos se conviertan en «agentes»; es decir, en seres capaces de
generar cambios, pero ademds viabiliza la expansién de las capacidades per-
sonales, para poder elegir la forma en que se desea vivir. Segin este autor, es
posible potenciar esas capacidades personal es por medio de medidas publicas,
las que pueden ser a su vez influidas por el uso de las capacidades de participa-
cion de las personas (A. Sen, 2000: 34 y 35).

Al referirse ala participacion y libertades politicas, destaca la oportu-
nidad que deben tener las personas para decidir quiénes los deben gobernar y
bajo qué principios, pero también la posibilidad de investigar y cuestionar a
las autoridades de gobierno, asi como el ejercicio de la libertad de expresion
politica y de prensa: «Comprenden los derechos politicos que acompafian a las
democracias en el sentido mas amplio de la palabra, que engloban la posibili-
dad de diaogar, disentir y criticar en el terreno politico, asi como € derecho
de voto y de participacidn en la seleccién del poder legislativo y del poder eje-
cutivo» (57 y 58). Adicionalmente, plantea que las libertades politicas deben
estar relacionadas con las oportunidades sociales, los servicios econdémicos, las
garantias de transparencia y la seguridad de proteccién,* porque se comple-

23. Jacques Valier, «Liberalismo econdmico, desigualdades sociales y pobreza en los paises
subdesarrollados», en Cuaderno de Economia, No. 21, Bogotd, Universidad Nacional de
Colombia-Departamento de Teoria y Politica, 1994, p. 42.

24. El autor denomina este conjunto de prestaciones como «libertades instrumentales», que se-
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mentan y se refuerzan mutuamente; interrelaciéon que es necesaria comprender
cuando se analizala politica de desarrollo.

Sin embargo, desde una posicién contraria se considera que, frente al
desprestigio de la nocion dominante de desarrollo, € concepto de desarrollo
humano es solamente una nueva adjetivaciéon del mismo, ya que no cuestiona
aspectos estructurales del desarrollo econdmico. Las criticas estan principal-
mente dirigidas a que las medidas focalizadas no han solucionado la situacion
de pobreza de mds de la mitad de la poblacién de nuestros paises y, mds bien,
han generado una relacién clientelar con el Estado. En este sentido, Jaques
Valier advierte que un clientelismo puede esconder otro, pues si el Estado des-
atiende sus responsabilidades puede llevarlo a su debilidad en algunas regiones
en donde el clientelismo estatal puede ser sustituido por €l clientelismo de
poderes privados. Asimismo, observa que las politicas de beneficencia tienen
como objetivo aumentar el control social sobre grupos de personas excluidas y
asegurar de este modo la legitimidad del Estado (Valier, 1994: 41-44), puesto
gue la pobreza en el marco de una desigualdad creciente ha sido considerada
como «una amenaza para la estabilidad social y politica».*

Las politicas de proteccion a los pobres —se afirma— no consideran la
diversidad de las diferentes poblaciones en cada pais; asi, se cuestiona la uni-
direccionalidad y unidimensionalidad de este tipo de medidas, en las que estdn
ausentes los factores de género, culturales, étnicos, etc., como determinantes
de situaciones de exclusiéon y pobreza.?®

Quienes defienden el concepto de desarrollo humano han incorporado
sus preocupaciones alrededor de la participacién, pues consideran que es un
derecho humano que forma parte intrinseca de este concepto de desarrollo, y
reconocen, ademds, que el desarrollo humano no solo aborda problemas socia-
les, econdmicosy tecnol 6gicos, sino también problemas institucionalesy poli-
ticos. En este sentido, se establece que en gran medida el fracaso del desarrollo
se debe al fracaso de la gobernabilidad, que se refleja en una crisis de la gestién
publica. Frente a esto, la participacion es vista como uno de los mecanismos
que promoveria mayor efectividad en las instituciones y en las normas, para
garantizar la proteccion de los derechos humanos, pero también para que los
mercados funcionen.?” A esto se ha llamado gestion para el desarrollo huma-

gun €l contribuyen directa o indirectamente alalibertad de |as personas a elegir la forma de
vida que les gustaria llevar.

25. N. Lustig, comp., op. cit., p. 14.

26. Nela Martinez, «La inconsciencia sobre el desarrollo humano», en UNFPA, Estado de la po-
blacion mundial. Las nuevas generaciones. perspectiva ecuatoriana, Quito, UNFPA, 1999,
p.22-23.

27. PNUD, Informe sobre desarrollo humano: profundizar la democracia en un mundo fragmen-
tado, Madrid, Mundi Prensa, 2002, p. 51 y 52.
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no,?® que no se limita a verificar si las normas e instituciones son justas, sino
a establecer si todas las personas pueden opinar respecto a su funcionamien-
to. La participacién ciudadana se verifica en diferentes dmbitos de decision
politica y por intermedio de diferentes mecanismos. consultas, aportes en la
formulacién de politicas publicas, evaluacién de servicios publicos, etcétera.

Se reconoce también que la participacién fomenta la accion colectiva,
cuya importancia radica en que ha sido «por conducto de movimientos socia-
les y politicos, un motor de progreso para los temas esenciales del desarrollo
humano: proteger el medio ambiente, promover la igualdad de género, reforzar
el respeto de los derechos humanos» (PNUD, 2002: 53). De este modo, si bien
los pilares en los que se sustentaba la idea del desarrollo humano eran bésica-
mente la educacion y lasalud, los escenarios politicos y sociaes de las Ultimas
dos décadas han obligado a reconocer a la participacién como otro sustento,
ademds de un mecanismo para la gobernabilidad y condicién previa para ga-
rantizar el desarrollo humano.

A diferencia del concepto de desarrollo sustentable, en € de desarrollo
humano el tema ambiental no es central; sin embargo, si es considerado como
unade las preocupaciones de las Ultimas décadas que no debe ser ignorada. En
ambas nociones estd presente la idea de promocionar la participacién de las
personas en las decisiones estatales que se tomen en el marco de las politicas
de desarrollo —ideas que retomaré mds adelante para analizar las formas de par-
ticipacion de las personas, pueblosy comunidades frente alaimplementacion
de proyectos mineros a gran escala, y concretamente en €l caso del proyecto
Mirador en la provincia de Zamora Chinchipe-.

DEMOCRACIA, PARTICIPACION Y DESARROLLO

El derecho de participaciéon —como se nota en los argumentos expues-
tos— es inherente a las diferentes nociones de desarrollo. En el concepto de de-
sarrollo sustentable la participacion estd relacionada principalmente a la toma
de decisiones estatales que puedan afectar al medio ambiente;* mientras que

28. «La gestion para el desarrollo humano consiste, en parte, en disponer de instituciones y nor-
mas eficaces que fomenten el desarrollo, haciendo que los mercados funcionen y asegurando
que los servicios publicos sean dignos de ese nombre. Pero también incluye la proteccion de
los derechos humanos, la promocién de una participacién mds amplia en las instituciones y
en las normas que afectan la vida de las personas y logran resultados econdmicos y sociales
mads equitativos. Por consiguiente, la gobernabilidad para el desarrollo humano se refiere no
solo a resultados eficaces y equitativos sino también a procesos justos». Ibid., p. 52.

29. Declaracion de Rio, Principio 10.
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en el concepto de desarrollo humano, se haincluido € derecho de participa
cién como motor de la gestion puiblica, suponiendo que tal gestién promoverd
instituciones y normas justas (PNUD, 2002: 52-54).

Las discusiones alrededor de la participacién estdn siempre relaciona-
das con las de democracia, reconocida como Unico régimen politico compa-
tible con el desarrollo y con la participacion «porque en una democracia el
poder politico se ejerce por autorizacién y bajo control del pueblo sobre el que
se ejerce dicho poder» (55). Sin embargo, los evidentes limites de los proce-
dimientos de representacion han dado lugar a debate sobre las condiciones
estructurales de la democracia, desde las cuales se ha pretendido explicar la
«calidad» de las democracias en los diferentes paises.*® Segiin Boaventura de
Sousa, la limitacion del procedimentalismo a las reglas electorales fue un pos-
tulado de la nocion hegeménica de democracia que, a hacerlo, no considerd
que la representacion tiene al menos tres dimensiones: la de la autorizacién
(delegacion), lade laidentidad y la de la rendicion de cuentas (44). Con rela-
cion ala primera dice que es posible que el procedimiento de representacion,
que supone la autorizacién de los electores, facilite el ejercicio de la democra-
cia a gran escala; sin embargo, los mecanismos de representacioén diluyen los
procesos de rendicién de cuentas y no garantizan la expresion o participacion
adecuada de identidades especificas, poniendo en evidencia los limites de la
Ilamada democracia liberal.

El Plan Naciona de Desarrollo de Ecuador dice reconocer esas limi-
taciones y propone ensayar una democracia representativa, participativa y
deliberativa, como parte de la construccién del nuevo cardcter del Estado,
asegurando que solamente «en la medida en que se abran los debidos espa-
cios de participacion y didlogo a la ciudadania, esta acrecentard su poder de
incidencia publica, sus capacidades de autogobierno y de organizacion social
auténoma».*! Adicionalmente, en este Plan se afirma que un Estado plurinacio-
nal, tal como es caracterizado el ecuatoriano, conlleva la construccion de un

30. Boaventura de Sousa Santos plantea que las discusiones sobre la democracia han tenido
un rol importante en el siglo XX, y ubica dos debates centrales. El primero alrededor de la
democracia deseable, que fue resuelto a favor de la democracia como forma de gobierno,
lo que supone la limitacién al poder con de mecanismos normativos e institucionales. Esta
expresion de democracia moderna, restringe la participacion a procedimientos de represen-
tacion electorales. El segundo, se dio arededor de la calidad de las democracias, dentro de
la cual se planted la compatibilidad o no entre democracia y capitalismo, tensién que —segtin
el autor— se resolvié a favor de una democracia que ponga limites a la propiedad y al mismo
tiempo implemente medidas distributivas para los grupos menos aventajados. Boaventura
de Sousa Santos, Democratizar la democracia: |os caminos de la democracia participativa,
México DF, Fondo de Cultura Econémica, 2004, p. 35-71.

31. Secretaria Nacional de Planificacién, Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 (version
resumida), Quito, SENPLADES, 2009, p. 23.
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estado «radicalmente democrdtico y poscolonial» (SENPLADES, 2009: 20),
en el que se deben valorar las diversas expresiones de democracia: la comu-
nitaria, la deliberativa y la participativa, que complementan a la democracia
representativa.

Por todo lo expuesto, se puede afirmar que la implementacién de poli-
ticas extractivistas conduce necesariamente a debatir sobre las implicaciones
entre democracia, desarrollo y participacion, mds atn cuando en los 4mbitos
internacional y nacional se ha reconocido el derecho a la participacion, espe-
cialmente de grupos vulnerables, antes de la ejecucion de proyectos de explota-
cion de recursos naturales, como el derecho a la consulta previa e informada de
los pueblosindigenas,®? que tiene como objetivo garantizar la participacién de
los pueblos indigenas en el disefio e implementacién de politicas que puedan
perjudicarlos directamente, pero también el de garantizar su derecho a elegir
las prioridades en un proceso de desarrollo.** En la préctica, este mecanismo
de participacion ha sido descaracterizado y aplicado en forma restrictiva y, en
otros casos, ignorado totalmente, lo que ha dado lugar a tensiones y conflictos
resueltos a favor de un modelo extractivo en nombre del interés o bien comun.

Mais especificamente en el tema ambiental, se ha previsto el derecho de
participacion en la gestién ambiental, que supone que cualquier decision esta-
tal que pueda afectar el medio ambiente debe contar previamente con los crite-
riosdelacomunidad, la que debe estar debidamente informada. Esta expresion
del derecho de participacién también estd reconocida constitucionalmente, lo
que la vuelve materialmente exigible.

32. LaDeclaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de Pueblos Indigenas, reconoce,
inclusive, como fin de la consulta, el consentimiento libre e informado, en el art. 32, num.
2: «Los Estados celebrardn consultas y cooperardn de buena fe con los pueblos indigenas
interesados por conducto de sus propias instituciones representativas a fin de obtener su con-
sentimiento libre e informado antes de aprobar cualquier proyecto que afecte a sus tierras
o territorios y otros recursos, particularmente en relacion con el desarrollo, la utilizacion o
la explotacién de recursos minerales, hidricos o de otro tipo». Si bien la declaracién no es
un instrumento vinculante, sin duda ofrece un aporte para la discusién de los derechos de
los pueblos indigenas. Organizacion de las Naciones Unidas, Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de Pueblos Indigenas, adoptada en la 107 Sesién Plenaria de la
Asamblea General, de 13 de septiembre de 2007, aprobada por Resolucion A/RES/61/295.

33. «Los pueblos interesados deberdn tener el derecho de decidir sus propias prioridades en lo
que atafe el proceso de desarrollo, en la medida en que este afecte a sus vidas, creencias,
instituciones y bienestar espiritual y alas tierras que ocupan o utilizan de alguna manera, y
de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo econdémico, socia y cultural.
Ademads, dichos pueblos deberdn participar en la formulacién, aplicacién y evaluacion de
los planes y programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles direc-
tamente». Organizacion Internacional del Trabajo, Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes, adoptada en la Conferencia General de la OIT,
Ginebra, 27 de junio de 1989, art. 7, num. 1.
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La ejecucion de proyectos de desarrollo que implican la explotacién de
recursos naturales vienen generalmente acompafiados de conflictos sociales,
puesto que el aprovechamiento de esos recursos implica el despojo de territo-
rios a pueblos indigenas, destruccion del medio ambiente, desplazamiento de
comunidades, etcétera. Si bien la actividad minera ha sido incipiente en Ecua-
dor, la presencia de transnacionales mineras ha provocado un elevado grado de
conflictividad social, convirtiéndose en un tema relevante de la agenda politica
de los gobiernos y de preocupacion para las empresas mineras; sin embargo,
para los activistas de redes y movimientos sociales, son oportunidades para
disputar por una democracia sustancial y los derechos humanos.®

Los procesos de resistencia al proyecto extractivista recurren a me-
canismos de participaciéon que podrian llamarse «no formales», pero no por
€llo menos importantes, pues en determinados momentos han logrado generar
espacios de debate y deliberacion con el Estado, no logrados por medio de
|os mecanismos de representacion y de participacion formales. Estos procesos
pueden estar alimentados tanto por formas cotidianas de resistenciay protec-
cion de ladignidad como por formas de resistencia arti cul adas que se expresan
en movimientos y redes sociales. En el primer caso, el politélogo James Scott
destaca la importancia de esa microrresistencia cotidiana, argumentando que
los campesinos e indigenas recurren a formas cotidianas, soterradas e inclusi-
ve individuales de resistencia, en lugar de una rebelion abierta, no porque no
sean conscientes de su opresion, sino porque la confrontacién directa puede
ser menos exitosa.* Sin embargo, se reconoce que estas formas de resistencia,
que se dan en un grado pequeno, pueden influir en modificar las practicas de
los grupos de poder, pero «no lleva a mayores cambios reales en las relaciones
que subyacen en la economia politica del desarrollo» (30).

Arturo Escobar, cuyo andlisis se centra en las relaciones entre desa-
rrollo, medio ambiente y dignidad humana, manifiesta mayor interés en las
expresiones de resistencia articuladas, como los movimientos sociales, porque
constituyen formas de contra poder que desafian a los poderes dominantesy,
por lo tanto, podrian dar lugar a otro tipo de sociedad basada en valores dife-
rentes.* Asimismo, considera significativo que los movimientos sociales ha-

34. Anthony Bebbington, edit., Mineria, movimientos sociales y respuestas campesinas: una
ecologia politica de transformaciones territoriales, Lima, Instituto de Estudios Peruanos
(IEP), 2007, p. 31.

35. James J. Scott, Domination and arts of resistance: hidden transcripts, New Haven, Yale Uni-
versity, 1999, citado por Gerardo Damonte Valencia, «Mineria y politica», en A. Bebbington,
edit., op. cit.

36. Arturo Escobar et al., Palitica cultural y cultura politica: una nueva mirada sobre los movi-
mientos sociales latinoamericanos, Bogotd, Aguilar, 2001, p. 41-44.
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yan desarrollado expresiones plurales de una politica cultural que trascienden
el restablecimiento de la democracialiberal formal:

De esta manera, las nuevas definiciones de conceptos como democracia
y ciudadania apuntan hacia direcciones que enfrentan la cultura autoritaria a
través de una nueva significacién de nociones como derechos, espacios publi-
cos y privados, formas de sociabilidad, ética, igualdad y diferencia, etc. Estos
multiples procesos que otorgan nuevos significados revelan de manera clara
definiciones alternativas de aquello que cuenta como politico (30).

Para concluir, se puede afirmar que la nocién imperante de desarrollo
equivale a crecimiento econémico, en virtud de lo cual la explotacién de re-
cursos naturales se vuelve una prioridad. Sin embargo, el sistemético deterioro
del medio ambiente y el crecimiento de las desigualdades econémicas en la
poblacién han llevado a incorporar ciertos elementos en esa nocién de desarro-
llo que, de alguna manera, maticen los perjuicios que ocasiona, pero al mismo
tiempo justifique su pertinencia. De esta forma aparecen las nociones de de-
sarrollo humano y desarrollo sustentable; ambos conceptos llevan implicita la
idea de participacidén en los procesos de formulacion, gestidén y ejecucién de
las politicas de desarrollo.

A pesar de las adjetivaciones dadas al concepto de desarrollo, ha persis-
tido la destruccidn paulatina del medio ambiente y las injusticias sociales en los
paises donde se llevan adelante proyectos extractivistas, lo que ha generado el
aparecimiento de conflictos sociales alrededor de ellos. Frente a estos hechos,
desde diversas posiciones, pero especialmente desde la economia politica, se
cuestiona la viabilidad de un modelo de desarrollo basado en la explotacién de
recursos naturales; debate de mucha vigencia en estos dias, en que la destruc-
cion del planeta parece inminente, de continuarse con esta ldgica.

En este sentido, el Plan Nacional de Desarrollo de Ecuador no solo
reconoce que el concepto dominante de desarrollo ha entrado en crisis, ademas
afirma la imposibilidad de mantener una ruta «extractivista y devastadora para
el Sur, con desiguales relaciones de poder y comercio entre Norte y Sur, y
cuyos patrones de consumo ilimitado llevardn al planeta entero al colapso al
no poder asegurar su capacidad de regeneraciéon» (SENPLADES, 2009: 17).

En cuanto a la participacién, los limites pricticos de los mecanismos
formales de este derecho han dado lugar al aparecimiento de movimientos so-
ciales que buscan espacios no solo de participacion sino de deliberacion en las
politicas de Estado, lo que ha llevado a retomar los debates sobre la necesidad
de trascender los limites que ofrece la democracia liberal, pero también a re-
conceptualizar a los sujetos de la democracia, superando la nocién de ciudada-
nia. Sin duda, este tipo de propuestas genera muchas resistencias, porque sig-
nifica una ruptura no solo tedrica politica sino también un modelo econémico
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que, como €l nuestro, se sustenta principa mente en la extraccion de recursos
naturales no renovables. En este sentido, Atilio Borén plantea que el avance
de un proyecto econdmico, que requiera la mercantilizacion de las personas
y de la naturaleza, exige a su vez la criminalizacién de la protesta social y la
militarizacién de los conflictos sociales, por lo que si se intentara un proceso de
reinvencién de la democracia, como lo propone Boaventura de Sousa Santos,
lo mds probable es que se encuentre como respuesta la represion.’’

37. Atilio Borén, «Crisis de las democracias y movimientos sociales en América Latina: notas
para una discusién», en Observatorio social de América Latina, mayo-agosto, BuenosAires,
Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2006, p. 289-291.






Capituro II

L a mineria como nuevo puntal de desarrollo
en Ecuador: limites préacticosdel gercicio del
derecho de participacion en € proyecto Mirador

Ecuador estd inaugurando la explotacién minera a gran escala; Mira-
dor es el primer proyecto a desarrollarse en esta categoria. Se localiza en la
provincia de Zamora Chinchipe, territorio original de la nacionalidad indigena
shuar, la que ha sido desplazada sistematicamente por los procesos de coloni-
zacion y, ahora, continuard siéndolo por la explotacién minera. La poblacion
shuar convive en esta region con comunidades campesinas, con las cuales han
emprendido procesos de resistencia alaimplementacion del proyecto minero,
al ver en este una amenaza a sus modos de vida. Estos procesos evidencian
las tensiones entre las nociones de desarrollo, democraciay participacion, que
seran descritas y analizadas en este capitulo.

ANTECEDENTES Y CONTEXTO DEL PROYECTO

En Ecuador las actividades mineras tomaron impulso a inicios de la
década de los 90, por la iniciativa y con apoyo de instituciones financieras in-
ternacionales. El Banco Mundial entregé un crédito de 14 millones de délares
a Ecuador en 1994, para incentivar la minerfa metéalica por medio del Proyec-
to de Desarrollo Minero y Control Ambiental (Prodeminca), ejecutado desde
1995 por el Ministerio de Energia y Minas. Este proyecto se planteé como
principales objetivos:

reformar el sector minero de Ecuador y crear condiciones propicias parai) ayu-
dar a Ecuador a aplicar la legislacién sobre mineria a fin de atraer inversion
privada para una produccién minera inocua para el medio ambiente y contribuir
al desarrollo sistemdtico de esta, y ii) detener y paliar el deterioro ambiental
derivado del uso de tecnologia primitiva e inadecuada en operaciones mineras
artesanales y en pequeifia escala.®

38. América Latina en Movimiento, Proyecto Prodeminca: violaciones de las politicas del BM,
2 de noviembre de 2001, en Agencia Latinoamericana de Informacion, <http://alainet.org/
active/1570&lang=es>. Fecha de consulta: 2 de abril de 2010.



34 Susy Garbay

En este contexto, la Ley de Mineria de 1991 fue reformada en el afio
2000, mediante la promulgacion de la Ley para la Promocién de la Inversion y
de Participacién Ciudadana. En términos generales, estas reformas implicaron
la sustitucion de la expedicidn de titulos mineros separados para las fases de
exploracién y explotacién por titulos mineros tinicos para todas las actividades
mineras, con la intencién de garantizar la seguridad juridica de los concesiona-
rios. Por otro lado, se eliminaron los plazos limites; para extender concesiones,
se suprimi6 el pago de regalias y se incluyé el pago insignificante de patentes
de conservacion y de produccién.*

Estas reformas representaron una tendencia a la desregulacion estatal
frente a la actividad minera, lo que era parte de las propuestas de politica de
desarrollo minero en Ecuador. De esa forma se pasd de una concepcién inter-
vencionista del Estado a una nocién de mayor independencia de los controles
gubernamentales, as{ como a una simplificacién de trdmites y procedimientos
con el objetivo de atraer a la inversion extranjera. Cumpliendo su objetivo de
tal formas, que desde mediados de los 90 ha ido creciendo la inversién extran-
jera para la exploracién y explotacién de metales.

Sin bien no es posible determinar con exactitud la dimensién de las
reservas de minerales en Ecuador, debido a que la Ley de Mineria anterior
no obligaba a los concesionarios a reportar al Estado los resultados de sus
actividades de exploracion, algunos datos estiman que en Ecuador existirian
reservas mayores a 700 toneladas de oro, 1.600 de plata y 1°500.000 de cobre,
en los 16 depdsitos mds grandes.*® Hay que destacar que la mayor parte de las
concesiones otorgadas para la explotacién de mineria metdlica se encuentran
en la zona sur del pais, particularmente en las provincias de Azuay, Cafiar,
Morona Santiago, Zamora Chinchipe, Loja, y El Oro.*!

La eventual extraccién de cobre en el pais ha despertado gran interés,
debido al potencial de reservas existentes, cuyo principal yacimiento, hasta
ahora, es el del proyecto Mirador en la provincia de Zamora Chinchipe, cantén
El Pangui. Segtin la empresa concesionaria, EcuaCorriente S.A., este proyecto

39. El art. 24 del Reglamento General de la Ley de Mineria de 2001 determina que el monto de
la patente anual estable por cada hectdrea minera manifestada en produccion es de 16 ddlares.
Reglamento General de la Ley de Mineria, Decreto Ejecutivo 119, Registro Oficial, Suple-
mento (ROS) No. 67, Quito, 16 de noviembre de 2009.

40. Oxfam Américas, Informe sobre industrias extractivas en el Ecuador, Quito, Oxfam, 2007,
p. 29.

41. Ministerio de Energiay Minas, ABC dela mineria en el Ecuador, Quito, Ministerio de Ener-
gfa y Minas-Viceministerio de Minas, 2007, p. 23.
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representa el mayor descubrimiento mundial de cobre jurdsico de las dltimas
décadas.*

CONTEXTO DE LA ZONA DONDE SE DESARROLLA
EL PROYECTO MIRADOR

Este proyecto minero estd ubicado dentro de la Cordillera del Céndor,
que forma parte del parque binacional El Céndor, creado en 1998 por los go-
biernos de Ecuador y Pert. En esta zona estdn varias dreas protegidas: Refu-
gio de Vida Silvestre el Zarza, Parque Nacional Podocarpus, Bosque Protector
Cordillera del Céndor y Bosque Protector del Alto Nangaritza*® Una de las
caracteristicas mds importantes de la Cordillera del Céndor es la gran cantidad
de agua que contiene, que esindispensable paramantener laextensay delicada
biodiversidad de esta regién y alimentar a sus cinco principales rios: Catama-
yo, Santiago, Mayo, Jubones y Puyango.*

Esta zonahasido histricamente territorio delanacionalidad shuar, que
ha habitado las zonas de la cordillera de Kutuku, la cuenca baja del Amazonas
y la cordillera del Céndor en Zamora Chinchipe. Segtn el Consejo de Desarro-
llo de las Nacionalidades y Pueblos del Ecuador (CODENPE), la nacionalidad
shuar reivindica un territorio de 900.688 hectareas, de las cuales solamente
718.220 han sido legalmente reconocidas.*

Los indigenas shuar han sido afectados histéricamente por los diferen-
tes procesos de colonizacién, que los han empujado dentro de sus territorios
de forma constante. Algunos estudios hacen referencia a la Ley de Oriente de
1894, que facultaba al Estado a adjudicar terrenos baldios a los colonos, que
denunciaron como tales a los territorios que pertenecian a los indigenas para
que los fueran adjudicados. Esto obligé a los indigenas a realizar el trami-
te de denuncia para poder conservar sus tierras.* La colonizacién marco un
proceso de relacionamiento diferente que alterd la vida de la poblacién shuar,

42. En EcuaCorriente SA., <http://www.ecuacorriente.com/admCategoria.do?id=100&idmenu
=105>. Fecha de consulta: 17 de junio de 2010.

43. Padl Cisneros, «El didlogo minero en el Ecuador: ;sefiales de una nueva relacién entre co-
munidades, empresas extractivas y Estado?», en Documento detrabajo, No. 012, p. 9, Quito,
Observatorio Socio Ambiental-FLACSO Ecuador, 2008.

44. En Accidn Ecoldgica, <http://www.accionecologica.org/index.php>. Fecha de consulta: 4 de
junio de 2010.

45. En Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades Indigenas, CODENPE, <http://www.coden
pe.gov.ec>. Fecha de consulta: 19 de junio de 2010.

46. Sara Bdez et al., Una breve historia del espacio ecuatoriano, Quito, Camaren, 2004, p. 75.
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que produjo cambios sobre todo en sus practicas comerciales: «De especial
importancia es la intensificacién de los intercambios comerciales con la socie-
dad apachi (blanca) que se vuelve cada vez mds una necesidad estructural de
funcionamiento de la sociedad shuar» (S. Bdez et al., 2004: 71).

A partir del conflicto armado con Pert, en 1941, el Estado impulsé una
politica para poblar la Amazonia sur, y asi garantizar la seguridad y estabilidad
nacionales mediante la instauracién de las llamadas fronteras vivas. La presion
que ejercid la colonizacién en la década de 1940, provocd desplazamientos
shuar hacia lugares menos accesibles y cercanos a la cordillera; en otros casos,
se vieron obligados a incorporarse a las relaciones de mercado de la cultura occi-
dental, modificando drdsticamente sus practicas productivas y alimenticias (74).

En 1964 se expidi6 la Ley de Reforma Agraria y Colonizacion, con la
que se impuls6 una politica de colonizacién mds intensa de la Amazonia y la
Costa, para aliviar las tensiones sociales que tenfan su origen en la deficiente
estructura agraria de la Sierra. Este proceso abri6 el camino para que mestizos
eindigenas de esaregidn se establecieran en laAmazonia:

Desde la vision del Estado resultaba menos complicado afectar a los pue-
blos indigenas via una aparente omisién para viabilizar el despojo que hacerlo
con los poderosos terratenientes serranos. Y desde la visién de estos terrate-
nientes nada mejor podria esgrimirse como argumento politico que la existencia
de inmensas reservas agricolas y forestales en el Oriente ecuatoriano, las que
para su integracién econdmica requerian de la fuerza de trabajo excedente de la
Sierra. La imposibilidad de realizar una reforma agraria encontraba salida en la
colonizacion, la que superé ampliamente la primera.*’

De esta forma la region amazoénica se fue conformando en un espacio
geogrifico de coexistencia compleja de mestizos e indigenas shuar y saragu-
ros, estos ultimos provenientes de la provincia de Loja.*® La llegada de los
colonos provocé conflictos y disputas por los territorios, principalmente entre
los shuar y los mestizos, pues estos prefirieron las tierras que se encontraban
en la parte baja, a los costados de los rios, desplazando a los shuar hacia las
cordilleras: «Los shuar no pudieron sostener sus territorios, que se fueron con-
virtiendo en tierra, en mercancia de poco valor y mds que todo en un acto de
expoliacion desde el poder» (7).

47. Lucy Ruiz, «Indigenas y colonos: la increible y triste historia de la colonizacién amazoénica»,
en Banco Central del Ecuador, edit., EI Ecuador de la posguerra, Quito, Banco Central del
Ecuador, 1992, p. 268.

48. Santiago Kingman, «Tierras y territorios en la Cordillera del Céndor», ponencia presenta-
da en el Primer Encuentro Ecuatoriano de Investigacién sobre la Sociedad Rural, FLAC-
SO-ALASRU, Quito, 6-7 de octubre de 2005, en Asociacion Latinoamericana de Sociologia
Rural, <http://www.alasru.org/enceq/Kingman.pdf>. Fecha de consulta: 29 de abril de 2010.



Limites y alcances del derecho a la participacion 37

En este andlisis no se puede dejar también de mencionar el rol que las
misiones religiosas cumplieron en todo el proceso de colonizacion. En esta
region se destaca la presencia de la misidn salesiana, que se instalé en Gua-
laquiza en 1894, se retiré en 1902, y regresé nuevamente en 1914. Parte del
compromiso de esta misién con el Estado era, precisamente, apoyar en los
esfuerzos colonizadores promoviendo la conversién de los indigenas al cristia-
nismo (S. Bdez et al., 2004: 73).

En la década de 1930, la mision salesiana fund6 internados para tomar
el control de la educacién de los shuar, pero también se le faculté —igual que a
otras misiones religiosas— resolver conflictos relativos a la distribucién de tie-
rras en lazona. La presencia de las misiones fueron determinantes en laforma
de vida organizativa de los shuar. Este pueblo, originalmente némada, asumié
una forma de vida sedentaria en los llamados «centros» organizados por las
misiones, en funcién de los lazos de parentesco de los shuar, en donde tenian
gue permanecer para asistir ala escuela, recibir asistencia médica, etcétera.

Posteriormente, estos centros dieron lugar a la configuracién de otras
formas organizativas impulsadas por la misién salesiana, como es el caso de
la Federacion Interprovincial de Centros Shuar (FICSH), fundada en 1964 con
el objetivo de tramitar la legalizacion de los territorios ocupados por los shuar.
La intervencion religiosa modificé las formas de organizacién y de estructuras
de poder tradicional del pueblo shuar. La autoridad del viejo, sabio y guerrero
(Unt) fue reemplazada por la figura del «sindico», y las reuniones de familia
por las asambleas. Todo esto sumado al alejamiento de nifios, nifias y jovenes
shuar de sus familias en los internados, la prohibicion de hablar en su idioma,
las restricciones en sus formas tradicionales de vestir, conllevé a un proceso de
destruccién cultural de los shuar (S. Kingman, 2005: 4).

Durante los afios 80, ademds de la busqueda de tierras aptas para la
agricultura, esta region atrajo a miles de personas de todo el pais, que llegaron
con la aspiracién de obtener riqueza con la explotacién del oro. Esto configurd
un nuevo orden social y econémico, con consecuencias sobre el medio am-
biente. En 1993 el cerro de Nambija, donde trabajaban cientos de personas en
la explotacién del oro, sufrié un colapso provocando la desaparicién de 300
personas. Luego de este hecho, varias familias que vivian de esta actividad se
dedicaron a la agricultura y la ganaderia, ubicdndose principalmente en fincas
en los cantones vecinos. Otras familias continuaron con sus actividades en
Nambija y conformaron asociaciones de pequefios mineros. La contaminacién
generada por la minerfa artesanal dejé graves secuelas ambientales.

Todos estos hechos han significado para el pueblo shuar un sistemédtico
despojo de sus territorios y de su cultura. Ahora, al igual que lo que ocurrié con
la colonizacién, el Estado, junto con las empresas transnacionales interesadas
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en explotar los recursos minerales, vuelve sus o0jos sobre esta region, desde una
visién eminentemente econdmica.

EL PROYECTO MIRADOR

Este proyecto —como ya se mencioné— se desarrolla en las parroquias
Tundayme y El Giiisme del cantén El Pangui, de la provincia de Zamora Chin-
chipe, en un drea de 9.928 ha,* divididas en las siguientes concesiones:*

No. Concesion No. de hectareas
1 Mirador 1 2.105
2 Mirador 2 880
3 Mirador 3 1.020
4 Mirador 4 8
5 Mirador 1 Este 295
6 Mirador 2 Este 320
7 Curigem 18 1.600
8 Curigem 18 Este 800
9 Curigem 19 2.120
10 Curigem 19 A 230
11 Curigem 19 Este 550

Total 9.928

Fuente: Ministerio de Minas y Petréleos del Ecuador, en <http://www.mineriaecuador.com/Pagi
nas/form_bdd.html>. Fecha de consulta: 4 de agosto de 2010.

El proyecto Mirador fue entregado en concesion ala empresa EcuaCo-
rriente S.A.,>' y esta, una vez que ha concluido la fase de exploracién avanza-

49. «La hectdrea minera es la unidad de medida para las concesiones. Esta unidad de medida
constituye un volumen de forma piramidal, cuyo vértice es el centro de la tierra; su limite
exterior es la superficie del suelo y corresponde planimétricamente a un cuadrado de 100
metros por lado, medido y orientado de acuerdo con el sistemade cuadriculadela Proyeccion
Transversa Mercator, en uso para la Carta Topografica Nacional». Ministerio de Energia y
Minas, op. cit., p. 19.

50. Segun el art. 30 de la Ley de Mineria vigente, la concesion minera es un acto administrativo
que otorga un titulo minero, cuyo titular tiene un derecho personal sobre ella, que le confiere
a la persona beneficiaria «el derecho real y exclusivo para prospectar, explorar, explotar,
beneficiar, fundir, refinar y comercializar todas las sustancias minerales que puedan existir y
obtenerse en el drea». Ibid., p. 14.

51. Esta es una empresa subsidiaria de Corriente Resources, que opera en Ecuador por medio
de cinco empresas subsidiarias: Ecuacorriente S.A., Explorcobres S.A., Midas Mine S.A.y
Puertocobre S.A. En mayo de 2010, la empresa Corriente Resources vendi6 a la empresa
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da, se alista a desarrollar la fase de explotacion, para lo cual se ha previsto la
modalidad de cielo abierto, que implica el tajo de una ladera de aproximada-
mente 108 ha de ancho por 150 m de profundidad.’

Adicionalmente, esta mina requiere de unainfraestructura complemen-
taria: apertura de vias, instalacién de campamentos para el personal, construc-
cioén de un drea de almacenamiento, trituracion, transporte, molienda y concen-
tracién delos minerales, asi como laimplementacion de escombrerasy depési-
tos de relaves. Este proyecto también incluye el transporte del concentrado de
cobre® a Puerto Bolivar; lo que supone el recorrido de al menos 32 camiones y
la transportacién de 520 t de concentrado de cobre por dia.>* Paratodo esto ha
previsto una «limpieza y despeje de dreas»,” las que estdn ubicadas en lugares
donde habitan shuar y campesinos dedicados ala agriculturay ganaderia.

El Reglamento Ambiental para Actividades Mineras del afio 1997,%
establecia como requisito, al inicio de actividades avanzadas de exploracidn,
explotacion, beneficio, fundicién y refinacion, la presentacién de un Estudio de
Impacto Ambiental (EIA), que debia «identificar, describir y valorar, de la ma-
nera mds apropiada y en funcién de las particularidades de cada caso concreto,
los efectos notables previsibles que la ejecucion del proyecto minero producirad
sobre los distintos aspectos ambientales».>” Este reglamento preveia ademads
que, junto con este estudio, debia presentarse un plan de manejo que estable-
ciera las acciones para prevenir, mitigar, controlar, compensar y corregir los
eventuales impactos ambientales negativos, 0 maximizar los impactos positi-
vos causados en la ejecucion de la actividad minera; ademds, debia establecer

china Tongguan Investment Corporation el 96,9% de sus acciones, lo que significa que las
empresas subsidiarias estdn pasando a propiedad de inversionistas chinos.

52. «La mineria se activa con tres compaiiias», 14 de junio de 2009, en Ecuadorinmediato.com,
<http://www.ecuadorinmediato.com/Noticias/news_user_view/ecuadorinmediato_noticias
--106399>. Fecha de consulta: 19 de agosto de 2010.

53. Esel producto que se obtiene luego de que el material que se extrae de laminas, que contie-
ne otros minerales y sustancias, es sometido a un proceso de flotacién, en Souther Cooper
Corporation, <http://www.southernperu.com/Portals/0/ES/Productos/Copper.pdf>. Fecha de
consulta: 17 de octubre de 2009.

54. «El trayecto pasard por las poblaciones de El Pangui, Zumbi, Zamora, Loja, Catamayo,
Chaguarpamba, Balsas, Santa Rosa, Machala, para finalmente llegar a Puerto Cobre», en
Ecuador Inmediato, <http://www.ecuadorinmediato.com/Noticias/news_user_view/ecuador
inmediato_noticias-->. Fecha de consulta: 17 de octubre de 2009.

55. EcuaCorriente S.A., Estudio de Impacto Ambiental Ampliatorio (EIA), Proyecto Mirador,
elaborado por Terrambiente Consultores Cia. Ltda., cap. 4, p. 4, Quito, EcuaCorriente S.A.,
2006.

56. Reglamento Ambiental para Actividades Mineras, expedido mediante Decreto Ejecutivo No.
625,RO No. 151, Quito, 12 de septiembre de 1997, fue el marco legal que se aplicé en la fase
de exploracion del Proyecto Mirador.

57. Reglamento Ambiental para Actividades Mineras, art. 12.
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las actividades de seguimiento, evaluacién, monitoreo, contingencia y cierre
de operaciones, con sus respectivos programas y presupuestos.”

En el mes de junio de 2006, la Subsecretaria de Proteccion Ambiental
del Ministerio de Energiay Minas aprob6 el primer EIA del proyecto Mirador,
para un periodo de 12 afios, previendo una produccién de 25.000 t. diarias. Sin
embargo, en noviembre del mismo aflo, las actividades de la empresa Ecua-
Corriente S.A. se suspendieron debido a los elevados grados de conflictividad
provocados por las actividades de la empresa en esa region.

En 2008, nuevamente, la empresa se vio obligada a paralizar sus acti-
vidades debido a la expedicién del Mandato Constitucional No. 6, conocido
como Mandato Minero, que establecia la extincién de concesiones mineras en
casos en los que no se habfan realizado inversiones, no contaban con estudios
de impacto ambiental o no se habfa llevado a cabo el proceso de consulta pre-
via, se habian entregado concesiones en bosques protectores y dreas naturales
protegidas o que afectaban las fuentes de agua. El mandato también dispuso
la caducidad de concesiones por falta de pago de patentes, y una moratoria de
nuevas concesiones.*

Desde 2007 la empresa gestiond la aprobacién de un segundo EIA,
pues, segun lo dispuesto en el Reglamento Ambiental para Actividades Mine-
ras, debia hacerlo para poder ampliar su capacidad productiva.®’ Este estudio

58. Ibid.

59. El alcance juridico de este mandato, conocido como Mandato Minero, fue establecido pre-
viamente por la Asamblea Constituyente, con el primer mandato en el que se establecieron
las atribuciones de este 6rgano, asi como el efecto de sus decisiones, en |os siguientes térmi-
nos: «Art. 2. De las Atribuciones de la Asamblea Constituyente. La Asamblea Constituyente
ejerce sus facultades mediante la expedicion de: mandatos constituyentes, leyes, acuerdos,
resoluciones y las demds decisiones que adopte en uso de sus atribuciones. Las decisiones de
la Asamblea Constituyente son jerdrquicamente superiores a cualquier otra norma del orden
juridico y de obligatorio cumplimiento para todas las personas naturales, juridicas y demds
poderes piiblicos sin excepcion alguna. Ninguna decision de la Asamblea Constituyente serd
susceptible de control o impugnacion por parte de alguno de los poderes constituidos. Los
jueces y tribunales que tramiten cualquier accion contraria a las decisiones de la Asamblea
Constituyente serdn destituidos de su cargo y sometidos al enjuiciamiento correspondiente.
De igual manera, serdn sancionados los funcionarios publicos que incurran o promuevan,
por accion u omision, el desacato o desconocimiento de las disposiciones de la Asamblea
Constituyente». Mandato Constituyente, No. 6, 18 de abril de 2008, ROS No. 321, Quito, 22
de abril de 2008.

60. «Art. 14. Ampliacién de estudios. Si posteriormente a la aprobacion de los estudios ambien-
tales el desarrollo de las actividades del proyecto minero requiriera incrementar las activida-
des de exploracién, ampliar su capacidad productiva, no prevista originalmente para el caso
de explotacion, o realizar cambios tecnoldgicos, los titulares de derechos mineros deberdn
presentar oportunamente, para aprobacion de la Subsecretaria de Proteccion Ambiental del
Ministerio de Energia y Minas, estudios de evaluacién de impactos ambientales ampliatorios.
Las actividades adicionales que se describan en estos estudios de evaluacién de impactos am-
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fue aprobado recién a mediados de 2009 y entre las principales modificaciones
con respecto al primero estdn la extension del tiempo de vida de la mina de
12 a 18 afios, asi como el incremento de la capacidad productiva de 25.000 a
27.000 t. diarias. Adicionalmente, plante6 algunos cambios en la infraestructu-
ra, entre los que se destacan:®!
e Construccién del nuevo depésito de relaves en San Marcos;
* Reubicacion del poblado de San Marcos;
* Implementacion de una nueva escombrera al lado oeste de la mina;
* Reubicacion del drea de tratamiento junto a la mina;
* Construccién de un puente carrozable sobre el rio Zamora y un sistema
de barcaza sobre el rio, con sus respectivos accesos;
* Construccién del puente sobre el brazo occidental del rio Tundayme
junto al campamento militar;
» Edificacion del nuevo campamento para el personal.

Segtn este ultimo EIA, las poblaciones consideradas dentro del drea de
influencia directa del proyecto son: el valle del Quimi, Tundayme, San Marcos,
Quimi, Churuwia (comunidad shuar), Chuchumbletza, Paquintza (comunidad
shuar), Santa Cruz y El Pangui. No obstante, mds alld de la determinacién que
pueda tomar la empresa minera respecto a las dreas de influencia directa o indi-
recta, la sola visita a la zona permite apreciar que no es posible establecer con
certeza el alcance geografico de los efectos del proyecto, pues la transportacién
del concentrado de cobre requerird el paso diario obligado de camiones por
otras parroquias y poblaciones no mencionadas en el EIA, a lo largo de mds de
400 km hasta llegar a Puerto Bolivar, en la Costa Pacifica, de donde se preten-
de sacar el producto a otros paises. Por otro lado, la propia actividad minera
trae consigo una serie de efectos ambiental es, sociales, econémicosy cultura-
les que no se restringen exclusivamente a un espacio geogréfico determinado.

Las afectaciones a las poblaciones y a la naturaleza son de multiples
dimensiones. La misma empresa EcuaCorriente S.A. reconoce que uno de los
aspectos que provocard mayor impacto es el cambio de panorama,” ya que
para la construccién de la mina es necesario hacer un tajo muy grande a la
montafia, lo que necesariamente alterard el paisaje de esta regién. También es-
tdn los impactos relacionados con el uso del agua: se estima que este proyecto
requerird alrededor de 115 litros de agua por segundo y, aunque la empresa
asegura que las poblaciones no se verdn afectadas, pues es una zona de gran

bientales ampliatorios solo podran iniciarse una vez que estos sean aprobados por la Subse-
cretarfa de Proteccion Ambiental del Ministerio de Energia y Minas». Reglamento Ambiental
para Actividades Mineras.

61. EcuaCorriente S.A., Estudio de Impacto Ambiental..., cap. 2, p. 4.

62. Entrevista a Ian Harris, gerente de EcuaCorriente S.A., Quito, 22 de julio de 2009.
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pluviosidad,” no existe ningdn medio que garantice que se mantendrd el nivel
de Iluvias y, menos atin, que las actividades del proyecto no vayan a afectar la
calidad del agua en esta zona.

Por otro lado, laempresarequiere disponer delosterrenos en dondetie-
ne las concesiones, para lo que ha previsto un «plan de compras».®* Un caso de
particular relevancia es el del poblado de San Marcos, en donde se construird
un depdsito de relaves;* para ello la empresa ha propuesto la reubicacién de
las 19 familias que lo habitan:%

Dentro de esta drea se realizan las actividades de explotacion y procesa-
miento de los minerales, las obras constructivas, campamentos y todas las acti-
vidades del proyecto que como se menciond implican cambios fisicos, bidticos
y sociales. El cambio mds evidente se dard en el poblado de San Marcos, el cual
serd reubicado debido a que en el sitio donde actualmente se ubica, se construi-
rd el nuevo depdsito de relaves.®’

Todas las transformaciones que se han llevado a cabo, asi como las pre-
vistas para el futuro, han modificado y modificardn la vida de pueblos, comu-
nidades y personas de esta zona, que ven en el proyecto Mirador una amenaza
a sus planes de vida,”® entendidos estos no solamente desde el plano econémico
0 material, sino también cultural y politico, pues, como lo plantea Bebbington:
«Es imposible separar el acto de asegurarse los medios de vida de los signifi-
cados culturales que esta vida tiene. Por un lado estos significados culturales
pueden influir en cémo los actores construyen estrategias de vida; por otro
lado, ciertas estrategias de vida pueden terminar cambiando los valores de una
familia o de una comunidad», lo que, a su vez, determina los mecanismos a
los que las comunidades recurren para buscar y exigir espacios de participa-
cion frente alas decisiones estatales.

63. lbid.

64. Ibid.

65. El depdsito de relaves es un dique o muro de contencién que recibe el agua que llega luego
de ser usada en el proceso de flotacién, que separard el concentrado de cobre del resto de la
rocatriturada

66. Entrevista a Priscilla Massa, subgerente de Desarrollo Sustentable de EcuaCorriente S.A.,
Gualaquiza, 6 de agosto de 2009.

67. EcuaCorriente S.A., Estudio de Impacto Ambiental..., cap. 6, p. 4.

68. Entrevistas a D. E., pobladora de El Pangui y a A. S., poblador de Machinaza, 5 de agosto de
2009.

69. A. Bebbington, edit., op. cit., p. 37.
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EL DERECHO DE PARTICIPACION DE LAS POBLACIONES
AFECTADAS POR EL PROYECTO MIRADOR

Derecho ala consulta previa, libre einformada

El derecho de participacion —como se analiz6 en el capitulo I- es parte
inherente de |as diferentes nociones de desarrollo. En el caso del desarrollo
sustentable, la participacion estd relacionada principalmente a la toma de de-
cisiones estatales que puedan afectar al medio ambiente; en el del desarro-
llo humano, el derecho de participacion es visto como el motor de la gestién
publica, bajo el supuesto de que tal gestion promoverad instituciones y normas
justas.”! En estas nociones, las expresiones de participacion trascienden las de
la democracia representativa y, por lo tanto, requieren instituciones y mecanis-
mos que no sean los tradicionales.

En este sentido, se destaca el reconocimiento del derecho ala consul-
ta libre, previa e informada contemplado en el Convenio 169 de la OIT, que
tiene como objeto garantizar la participacién de los pueblos indigenas en el
disefio e implementacidn de politicas que puedan afectarlos directamente, pero
también el de garantizar su derecho a elegir y controlar sus propias formas de
desarrollo:

Los pueblos interesados deberdn tener el derecho de decidir sus propias
prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo, en la medida en que este
afecte a sus vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tie-
rras que ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar, en la medida de
lo posible, su propio desarrollo econémico, social y cultural. Ademds, dichos
pueblos deberdn participar en la formulacion, aplicacién y evaluacién de los
planesy programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles
directamente.”

Un aspecto importante de este instrumento, es el reconocimiento de
sujetos colectivos de derechos, superando asi la nocién liberal del abstracto
ciudadano como sujeto individual de derechos. No obstante, ese reconocimien-
to fue insistentemente objetado por una corriente tradicional y liberal que veia
en ello una amenaza a la nocién de Estado-nacién y, por lo tanto, perjudicial
para la soberania de los Estados: «Algunos sostuvieron que hablar de <pueblos»
podia conducir a la desintegracién de muchos de los Estados Miembros, y al

70. Declaracion de Rio, Principio 10.
71. PNUD, Informe sobre desarrollo humano: profundizar..., p. 52-52.
72. OIT, op. cit., art. 7, num. 1.
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debilitamiento de su unidad nacional».”® De alguna manera, esta preocupacion
fue resuelta con la introduccién en el texto del convenio de la cldusula tercera
del primer articulo, en donde se sefiala que el término pueblos no debe ser in-
terpretado «en el sentido de que tenga implicacién alguna en lo que ataiie a los
derechos que pueda conferirse a dicho término en el derecho internacional».

En cuanto a la consulta como un mecanismo de participacion, el con-
venio establece que esta debe llevarse a cabo cuando se prevean medidas le-
gislativas o administrativas susceptibles de afectar directamente a los pueblos
indigenas;™ del mismo modo, cuando |la propiedad de los minerales o recursos
del subsuelo pertenecen a Estado, la consulta debe realizarse antes de autori-
zar o ejecutar cualquier proyecto de prospeccién o explotacidn, con objeto de
determinar si los intereses de los pueblos indigenas se verian afectados y qué
medida.” En cuanto al fin u objeto de la consulta, se establece que es llegar a
un acuerdo o alcanzar el consentimiento de las medidas propuestas.’

Guardando coherencia con el Convenio 169 de la OIT, que fue ratifica-
do por el Estado ecuatoriano en 1997, su Constitucion Politica de 1998 recogid
por primera vez la figura de la consulta previa, dentro del capitulo de los dere-
chos colectivos, reconociendo el derecho de los pueblos indigenas a «Ser con-
sultados sobre planes y programas de prospeccion y explotacion de recursos
no renovables que se hallen en sus tierras y que puedan afectarlos ambiental
o culturalmente; participar en los beneficios que esos proyectos reporten, en
cuanto sea posible y recibir indemnizaciones por los perjuicios socio-ambien-
tales que les causen».”

La Constitucién de la Reptiblica, aprobada en 2008, reconoce varios
derechos colectivos a las comunidades, pueblos, nacionalidades indigenas™ y
al pueblo afroecuatoriano.” Entre esos derechos colectivos estd el de la con-
sulta previa e informada,*® para lo que establece que debe hacérsela dentro

73. Memoria de la OIT sobre revisién del Convenio 107, informe VI-2, p. 19, citado por Mag-
dalena Gémez, «El Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo», en Mikel
Berraondo, coord., Pueblos indigenas y derechos humanos, Bilbao, Universidad de Deusto,
2006, p. 137.

74. OIT, op. cit., art. 6, num. 1, lit. a.

75. lbid., art. 15, num. 2.

76. lbid., art. 6, num. 2.

77. l1bid., art. 84, num. 5.

78. OIT, op. cit., «Art. 57. Se reconoce y garantizara a las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas, de conformidad con la Constitucién y con los pactos, convenios,
declaraciones y demds instrumentos internacionales de derechos humanos, los siguientes de-
rechos colectivos».

79. lbid., «Art. 58. Para fortalecer su identidad, cultura, tradiciones y derechos, se reconocen al
pueblo afroecuatoriano los derechos colectivos establecidos en la Constitucion, la ley y los
pactos, convenios, declaraciones y demds instrumentos internacionales de derechos humanos».

80. lbid., art. 57, num. 7: «La consulta previa, libre e informada, dentro de un plazo razonable,
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de un plazo razonable y respecto a planes y programas de prospeccion, ex-
plotacién y comercializacidén de recursos no renovables que se hallen en sus
territorios y que puedan afectarles ambiental o culturalmente. También prevé
su participacion en los beneficios que esos proyectos reporten, asi como a ser
indemnizados por los dafios ambientales, sociales y culturales que este tipo
de proyectos provoquen. Adicionalmente, esta norma dispone que la consulta
debe ser llevada a cabo en forma obligatoria y oportuna por las autoridades
competentes. No obstante, también establece que, de no obtenerse el consenti-
miento de la comunidad consultada, se procederd conforme la Constitucién y
la ley; aspectos que serdn abordados con mayor detalle en el siguiente capitulo.

Por su parte, la Declaracion de Naciones Unidas sobre |os Derechos de
los Pueblos Indigenas de 2007, ratifica el derecho a la consulta y da un paso
adelante del Convenio de la OIT al establecer que el fin del proceso de con-
sulta es la obtencién del consentimiento libre, previo e informado: «Los Esta-
dos celebrardn consultas y cooperardn de buena fe con los pueblos indigenas
interesados por medio de sus instituciones representativas antes de adoptar y
aplicar medidas legislativas o administrativas que los afecten, a fin de obtener
su consentimiento libre, previo e informado» .®!

James Anaya, recogiendo los criterios del Mecanismo de Expertos de
la OIT sobre la participacién de los pueblos indigenas, afirma que este derecho
tiene dimensiones externas e internas.®? Con respecto a la primera dimension,
recalca que estatiene al menos tres aspectos:

1. La participacion de los pueblos indigenas en la vida publica del Estado,
de manera general, que se deriva del derecho a la participacion politica
prevista en el art. 5 de la Declaracién Universal de Derechos de los
Pueblos Indigenas.

2. La participacion de los pueblos indigenas en la toma de decisiones esta-
tales respecto amedidas que puedan afectar sus derechos o susintereses
especificos, trascendiendo los intereses que puedan compartir con el
resto de la poblacién del Estado, lo que conlleva la consulta obligatoria
a esos pueblos para obtener su consentimiento, de conformidad con lo

sobre planes y programas de prospeccion, explotacion y comercializacion de recursos no re-
novables que se encuentren en sus tierras y que puedan afectarles ambiental o culturalmente;
participar en los beneficios que esos proyectos reporten y recibir indemnizaciones por los
perjuicios sociales, culturales y ambientales que les causen. La consulta que deban realizar
las autoridades competentes serd obligatoria y oportuna. Si no se obtuviese el consentimiento
de la comunidad consultada, se procederd conforme a la Constitucion y la ley».

81. Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, art. 19.

82. James Anaya, Informe preliminar del Relator de Naciones Unidas sobre la situacién de los
derechos humanos y libertades fundamentales de los indigenas, julio, 2009, parr. 41-46, p.
13-15.
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previsto en el art. 18 de la Declaracién de Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Puebl os Indigenas.

. La participacién de los pueblos indigenas en la toma de decisiones en

instancias internacionales, aspecto que, no obstante haber sido pasado
por ato, es de sumaimportancia para garantizar |a autodeterminacion.
En cuanto alos aspectos de la dimension interna del derecho ala parti-

cipacion de los pueblos indigenas, el Relator sefiala dos: 1. Autonomia y auto-
gobierno, y 2. Mantenimiento de sus propios sistemas juridicos y de justicia.

Del andlisis del Convenio 169 de la OIT y de la Declaracién de Nacio-

nes Unidas sobre Pueblos Indigenas, se desprende que la consulta tiene varios
elementos o caracteristicas que deben ser consideradas como obligatorias, para
garantizar la participacion de los pueblos indigenas en las decisiones estatales
gue puedan afectarles:

a)

b)

d)

e

Previa. Esta caracteristica supone que €l Estado tiene la obligacién de
llevarla a cabo antes de tomar una decision, inclusive cuando se trate de
medidas de cardcter administrativo o legislativo que puedan afectarles
socidl, cultural o ambientalmente.

Informada. Que implica que el Estado debe proporcionar alos pueblos
consultados toda la informacion necesaria, para que puedan tener una
opinién informada sobre la medida estatal que se va a tomar. Esto no
es tan simple como parece, pues obliga al Estado a transformar una
informacién técnica en informacion comprensible, pero no por ello im-
precisa 0 menos veraz.

Através de medios apropiadosy llevarse a cabo de buena fe. Conlleva,
por un lado, el uso de herramientas de informacion y consulta adecua-
das; por otro, que estén disefladas para que el proceso se lleve a cabo
de manera transparente y no de forma que conduzca a favorecer los
intereses de un determinado proyecto o medida estatal. La pertinencia
de los medios debe ser considerado en cada caso; sin embargo, por lo
menos supone €l uso del idiomamaterno del pueblo consultado.

Libre. Carécter que entrafia la participacion de los pueblos indigenas en
€l proceso de consulta, sin estar sometida a condicionamientos o presio-
nes externas, tendientes a favorecer la opinién sobre una determinada
medida del Estado.

A través de organizaciones representativas. Si bien la valoracién de
la representatividad puede obedecer a una lectura subjetiva, podria re-
currirse a ciertas caracteristicas de las organizaciones indigenas para
estimar la representatividad: el tiempo de vida de las organizaciones,
legitimidad alcanzada, nimero de miembros, etcétera.

Tanto el Convenio 169 de la OIT como la Declaracién sobre Derechos

de los Pueblos Indigenas dejan ver que el propésito final de la consulta es
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proteger la existencia de los pueblos indigenas, ademds de reivindicar su dere-
cho adecidir sus prioridades y elegir su propio proceso de desarrollo. En este
sentido, en el caso del proyecto Mirador, una consulta previa a la fase de ex-
ploracién debié haber contemplado los estdndares previstos en la Constitucién
Politica de 1998 y en el Convenio 169 de la OIT; sin embargo, de la informa-
cion recogida se puede desprender que no se llevé a cabo bajo ningtin término
un proceso de consulta a los pueblos de la hacionalidad shuar, que habitan en
la provincia de Zamora, donde se desarrolla el proyecto minero. Frente a este
hecho, la empresa ha explicado que las concesiones del proyecto Mirador no
se encuentran en territorios indigenas; sin embargo, reconoce que hay centros
shuar aledafios a las concesiones del proyecto.®* Por otro lado y en forma con-
traria a esta informacidn, en el EIA Ampliatorio se afirma que:

Se ha puesto especial atencién en este Convenio ya que guarda directa re-
lacién con las actividades del proyecto Mirador, y por estar emplazado en un
drea habitada por pueblos indigenas. De alli que para el desarrollo de las acti-
vidades mineras deberdn adoptarse las medidas especiales que se precisen para
salvaguardar las personas, las instituciones, los bienes, el trabajo, las culturas
y el medio ambiente de los pueblos interesados. Tales medidas no deberdn ser
contrarias alos deseos expresados libremente por ellos.®*

Por lo tanto, un proceso de consulta en los términos del Convenio 169
de la OIT debié haber implicado que, inclusive antes de que se tome la decisién
de otorgar concesiones en un territorio habitado por poblaciones indigenas,
estas debieron haber sido informadas sobre las posibles implicaciones de tal
resolucién, e inmediatamente consultadas con miras a lograr un acuerdo. Por
otro lado, el cardcter de «informada» de la consulta implica que la poblacién
consultada reciba informacién verdadera, suficiente y, preferiblemente, en la
lengua materna de los puebl os shuar. No obstante, lainformacion recogidanos
aclara que solamente se llevé a cabo un proceso de «informacién y difusion
publica» o de «socializacién» del EIA, en el que participaron tanto pobladores
indigenas como mestizos. Este proceso de difusién no tenfa como objeto lograr
un acuerdo, sino simplemente recoger opiniones respecto a EIA 'y al PMA %
Del mismo modo, del documento de EIA se desprende que tampoco haintenta-
do un proceso diferenciado con las personas del pueblo shuar y, mucho menos,
la utilizacién de su lengua originaria.

83. Entrevista a I. Harris.

84. EcuaCorriente S.A., Estudio de Impacto Ambiental..., cap. 3, p. 7.

85. Entrevistas a P. Massa, y a Lorena Lojano, coordinadora zonal de EcuaCorriente S.A., oficina
de El Pangui, 6 de agosto de 2009.
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La consulta previa e informada —como ya se senalé— tiene que llevarse
a cabo por medio de mecanismos apropiados y de buena fe. La conveniencia
de los medios utilizados para hacer la consulta radica en que estén disefiados
para garantizar que los pueblos consultados tengan toda la informacion sobre
el proyecto que se pretende emprender, antes de opinar y tomar una decision;
mientras que la buena fe supone que los medios que se utilicen pararedlizar la
consulta no se apliquen parainducir intencionalmente ala poblacion consulta-
da atomar una decision.

Del EIA ampliatorio se establece que el proceso de difusion se realizd
por medio de reuniones informativas, centros informativos y la pagina web
de la empresa EcuaCorriente S.A. Todas estas actividades giraron en torno a
la informacion que estd contenida en el EIA, a tal punto que los denominados
centros informativos consistieron en lugares que fueron adecuados para expo-
ner el documento que contiene dicho estudio. Cabe recalcar que ladifusion de
lainformacion, asi como larespuesta a consultas e inquietudes de | as personas,
estuvo a cargo del equipo de la empresa consultora contratada por EcuaCo-
rriente S.A. para la elaboracién del EIA.

Lo descrito necesariamente nos lleva a hacer varias reflexiones respec-
to a la conveniencia de los medios utilizados. En primer lugar, el EIA es un
documento de cardcter técnico y extremadamente extenso, de tal forma que su
lectura y comprension requieren mucho tiempo, ademds de conocimientos es-
pecializados en varias temdticas. Asi, aunque miembros de la poblacién shuar
se hubiesen acercado a los centros de informacion o asistido a las reuniones
informativas, de ninguna manera esto garantiza que hayan alcanzado un co-
nocimiento total del contenido del estudio y, por lo tanto, de las eventuales
consecuencias del proyecto minero en sus territorios. Lo mismo ocurre con la
difusion del mencionado estudio en la pagina web de la empresa EcuaCorrien-
te S.A., en cuyo caso el acceso es todavia mds limitado para la poblacién shuar,
puesto que en el cantén El Pangui, donde se desarrolla el proyecto Mirador,
el acceso a la sefial telefénica y de internet es casi inexistente,* no se digaen
las zonas mds alejadas de la cabecera cantonal donde no existe este medio de
comunicacién. Por lo tanto, puede afirmarse que el internet como herramienta
de difusién no constituye un mecanismo apropiado para informar a la pobla-
cion shuar.

En cuanto a la caracteristica de representatividad de las organizaciones
por medio de las cuales debe llevarse a cabo la consulta previa e informada
—tal como se menciond anteriormente—, deberia estar dada por la legitimidad
alcanzada a lo largo del tiempo, el nimero de miembros, etcétera. En el caso

86. La falta de servicios telefénicos, de internet y bancarios en este cantén obligé a la empresa a
instalar sus oficinas regionales principales en Gualaquiza. Entrevista citada a L. Lojano.



Limites y alcances del derecho a la participacion 49

de la nacionalidad shuar, se identifica a la Federacion Interprovincial de Cen-
tros Shuar (FICSH) y a la Federacion Independiente del Pueblo Shuar (FIPSE)
como los pilares de su organizacion politica. Ambas organizaciones son parte
de la Confederacion de Nacionalidades Indigenas de la Amazonia del Ecuador
(CONFENALIE), que a su vez constituye una de las tres filiales de la Con-
federacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE). La FICSH
fue constituida en 1964% y agrupa a alrededor de 120.000 miembros de 490
centros, ubicados en las provincias de Zamora Chinchipe, Pastaza, Morona
Santiago y Napo. En tanto, la FIPSE estd conformada por 47 centros ubicados
en la denominada regién del Transcutuct, que abarca las provincias de Morona
Santiago, Zamora Chinchipe y Pastaza.®® Por 0 expuesto, podria catalogarse a
estas dos organizaciones como representativas de la nacionalidad shuar; pero
no se convocd, por intermedio de ninguna de estas, a un proceso de consulta
previa e informada, relativo a la implementacién del proyecto Mirador.** No
obstante, la empresa concesionaria del proyecto minero ha realizado un conve-
nio denominado Memorando de Entendimiento™ con la Federacion Shuar de
Zamora Chinchipe, que agrupa a 18 centros,” por el que la empresa EcuaCo-
rriente S.A. se compromete, entre otras cosas, a lo siguiente:

* Entregar 900 d6lares por doce meses, para fortalecimiento de la Asocia-

ci6én Shuar de El Pangui;
* Apoyar con 6.000 ddlares para la Convencién Anual de la Federacién
Shuar de Zamora Chinchipe;

87. Federacion Interprovincial de Centros Shuar, Historia de la Federacion Shuar, Federacion
Interprovincial de Centros Shuar, «<http:/ficsh.org.ec/index.php?option=com_content&
view=article&id=8&Itemid=75&lang=es>. Fecha de consulta: 2 de septiembre de 2010.

88. Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades Indigenas, nacionalidad shuar, en CODEN-
PE, <http://www.codenpe.gov.ec/index.php?option=com_content&view=article&id=59&Ite
mid=286>. Fecha de consulta: 2 de septiembre de 2010.

89. «No ha habido consulta previa, solamente se han organizado reuniones y talleres donde re-
colectan firmas, y luego la ECSA justifica como respaldo al proyecto minero», entrevista
a Angel Awak, dirigente de la Federacién Provincial de la Nacionalidad Shuar de Zamora
Chinchipe, filial de la Federacion Interprovincial de Centros Shuar, Zamora, 3 de agosto de
2009.

90. Memorando de Entendimiento No. ECSA.A.2009.005, suscrito entre EcuaCorriente S.A.y
la Federacion Shuar de Zamora Chinchipe, Zamora, mayo de 2009, suscrito por Ian Harris,
apoderado general, senior vice-president&country manager de Ecuacorriente S.A., y Rubén
Naichap, presidente de la Federacién Shuar de Zamora Chinchipe.

91. El presidente de esta Federacion, Rubén Naichap, fue emplazado publicamente a no hablar
en nombre de la nacionalidad shuar, conforme consta en una carta publica suscrita por Do-
mingo Ankuash, presidente de la CONFENALIE, el 2 de mayo de 2008, en Federacion Inter-
provincial de Centros Shuar <http://www.federacionshuar.org/index.php?option=com_con
tent&task=view&id=42&Itemid=84>. Fecha de consulta: 2 de septiembre de 2010.
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e Ceder tres asientos cada mes para miembros de la Federacién Shuar, en
el vuelo charter de la ruta Gualaquiza-Quito. En caso de que este vuelo
se suspendiera, los asientos se reemplazarian en la ruta Loja-Quito-Loja;
e Entregar 6.000 délares mensuales a la Federacién Shuar, durante seis
meses, para la implementacion de proyectos de «desarrollo sustentable»;
e Promover el entrenamiento de miembros de la Federacion Shuar en as-
pectos relativos a actividades mineras, en funcién de los requerimientos
y disponibilidad de la empresa;
e Garantizar la participacion de trabajadores de la nacionalidad shuar en
un 40%, en las plazas de trabajo que pueda generar el proyecto Mirador,
por o menos durante seis meses y segun las necesidades y disponibili-
dad de la empresa;
e Implementar proyectos de educacién, capacitacién y entrenamiento para
los centros de la Federacion Shuar, por un monto de 60.000 ddlares;
e Desarrollar proyectos productivos con 30 familias afiliadas a la Fede-
racion;
e Ejecutar un proyecto de reforestacién por un valor de 80.000 délares.
A cambio, la Federacién Shuar de Zamora Chinchipe se compromete,
ademds de presentar a la empresa informes de sus actividades, a brindar pro-
teccién y cuidado a las tierras de la empresa EcuaCorriente S.A. ubicadas en
Santa Cruz y, principalmente, «Apoyar y respaldar a la Compaiifa en todas sus
actividades, cuidando de la reputacién e imagen de ECSA» %2

De la lectura de este convenio, se podria inferir que la empresa minera
EcuaCorriente S.A., condicioné el apoyo de la Federacion Shuar de Zamora
Chinchipe a la ejecucion del proyecto Mirador, al ofrecer ciertos privilegios
para sus miembros. El riesgo de este tipo de acuerdos es que, s €l Estado de-
cidiera llevar a cabo un proceso de consulta en los términos establecidos en el
Convenio 169 de la OIT, perderia el cardcter de «libre», porque la opinién de
varios centros shuar estarfa subordinada a condicionamientos anteriores a la
consulta. No obstante, la falta de un proceso de consulta previa e informada —en
este caso— ha querido justificarse por un solo acto de difusién publica del EIA .

Una accién informativa no reemplaza al derecho de consulta previa e
informada, asf lo ha establecido la OIT: «una simple reunién informativa no
constituye una consulta real; tampoco lo es una reunién celebrada en un idioma
que los pueblos indigenas presentes no comprenden».* Ciertamente, latension

92. Memorando de Entendimiento No. ECSA.A 2009.005...

93. En entrevista realizada a I. Harris, al preguntarle si se habia cumplido con el proceso de
consulta previa e informada, dijo: «Se llevaron a cabo dentro de los estudios de impacto
ambiental; adicionalmente, hemos tratando de mantener reuniones comunitarias explicando
el proyecto, y se han abierto oficinas de informacion».

94. Organizacién Internacional del Trabajo, en OIT, <http://www.ilo.org/indigenous/Conven
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que provoca la propiedad sobre los recursos del suelo y subsuelo colocan a los
pueblos indigenas en una situacién de particular vulnerabilidad; no obstante, la
consulta previa e informada ha sido reconocida como un mecanismo indispen-
sable para precautelar sus derechos, 1o que incluye elegir las prioridades en su
proceso de desarrollo. En este sentido y concretamente para el caso de conce-
siones mineras otorgadas a terceros sobre territorios ocupados por pueblos in-
digenaso tribales, |a Corte | nterameri cana de Derechos Humanos (Corte IDH),
declar6 que cualquier decision estatal debe estar precedida de un estudio sobre
eventuales impactos sociales y ambientales que dicha resolucién acarrea, el
mismo que debe ser realizado por un organismo independiente, mas atin cuan-
do la concesiones mineras afectan inevitablemente a otros recursos naturales
necesarios para la subsistencia de los pueblos;” por lo tanto, la consulta debe
ser inclusive previa a la concesion: «El Estado tiene el deber de consultar al
pueblo saramaka, de conformidad con sus costumbres y tradiciones, respecto
de toda concesién minera propuesta dentro de su territorio».”

Ademds, la Corte IDH, establecié que la consulta previa e informada
tiene que hacerse de buena fe y mediante procedimientos apropiadosy no solo
€omo un requisito formal:

El Estado tiene el deber de consultar, activamente, con dicha comunidad,
segun sus costumbres y tradiciones. [...] € implica una comunicacién constante
entre las partes. Las consultas deben realizarse de buena fe, a través de proce-
dimientos culturalmente adecuados y [con el] fin llegar a un acuerdo. [...] de
conformidad con sus propias tradiciones, en las primeras etapas del plan de
desarrollo o inversién y no tnicamente cuando surja la necesidad de obtener la
aprobacion de lacomunidad, si este fuerael caso.”

Finalmente, uno de los aspectos mds destacados de esta sentencia es
la consideracion de que en caso de proyectos de desarrollo o de inversién a
gran escala, que provocarian un impacto en el modo de vida de los pueblos, el
Estado estd obligado no solamente a consultar sino a obtener el consentimiento
previo, libre e informado.”

Sobre este mismo tema, el Consejo de Administracién de la OIT, frente
a una reclamacién presentada por la Confederacién Ecuatoriana de Organiza-
ciones Sindicales Libres (CEOSL), alegando que la FIPSE no fue informada

tions/no169/lang--es/index.htm>. Fecha de consulta: 5 de octubre de 2010.

95. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Pueblo Saramaka contra Surinam, Sen-
tencia de 28 de noviembre de 2007, parr. 130 y 156, San José.

96. 1bid., parr. 156.

97. 1bid., parr. 134.

98. Ibid., parr. 135.
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ni consultada sobre la suscripcién de un contrato de participacion entre el go-
bierno ecuatoriano y la compaififa petrolera Arco Oriente, en abril de 1998, para
la exploracion de hidrocarburos y explotacion de petréleo crudo en € Blogue
24 de la regién amazdnica, donde se encuentran asentados pueblos indigenas
shuar, dijo reconocer las dificultades para encontrar soluciones a los conflictos
gue se generan a proposito de la explotacion de recursos del subsuelo en zonas
donde habitan pueblos indigenas, pero, a mismo tiempo, recordd que la con-
sulta y en general la participacién son la esencia del Convenio 169 de la OIT y
exige que «las partes interesadas intenten establecer un didlogo que les permita
buscar soluciones adecuadas en un ambiente de respeto mutuo y plena partici-
pacién».” Asimismo, ratificé que las consultas que se realizan en el marco del
convenio deben llevarse a cabo de buena fe y con la finalidad de alcanzar un
acuerdo o el consentimiento acerca de las medidas propuestas.'® Y concluye:
«Una reunién de mera informacién no se puede considerar en conformidad con
lo dispuesto en el convenio. Ademds, el art. 6 requiere que la consulta sea pre-
via, lo que implica que las comunidades afectadas participen lo antes posible
en el proceso, incluso en la realizacién de estudios de impacto ambiental».!!

Con respecto al principio de representatividad, el Consejo observé que
este es un «componente esencial de la obligacion de consulta», y si bien reco-
noce la dificultad que implica determinar la representatividad de una comuni-
dad o pueblo, no llevar a cabo un proceso de consulta en los términos estableci-
dos en el Convenio 169 con las instituciones u organizaciones indigenas verda-
deramente representativas, esta no cumpliria con los requisitos del convenio.!%?

Sobre el proyecto Mirador, que se desarrolla en la provincia de Zamora
Chinchipe, luego del andlisis de la informacién recogida, se puede concluir
que no se llevo a cabo un proceso de consulta previa al pueblo shuar que habita
en los territorios que han sido objeto de las concesiones mineras o en zonas
aledafias que forman parte de la denominada drea de influencia. La ausencia de
este proceso ha intentado ser reemplazado por actividades de informacién del
EIA realizadas en varias comunidades afectadas por el proyecto.

Se evidencia, ademds, la ausencia del Estado ecuatoriano, que no vigilé
la actuacion de la empresa minera ni exigié que la autorizacion del inicio de
actividades de exploracion solo se entregaria una vez cumplida la consulta

99. «Reclamacion en la que se alega el incumplimiento por Ecuador del Convenio sobre pueblos
indigenas y tribales, 1989 (nim. 169), presentada en virtud del articulo 24 de la Constitucién
de la OIT por la Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales Libres (CEOSL)»,
de 14 de diciembre de 1999 y recibida el 4 de enero de 2000, parr. 36, Reclamacién C169,
Caso Shuar Bloque 24 GB.282/14/2, Consejo de Administracion de la OIT.

100. Ibid., parr. 37, num. 2.

101. Ibid., pérr. 38.

102. Ibid., pérr. 44.



Limites y alcances del derecho a la participacion 53

previa, libre e informada. En este sentido, el Relator Especial para Pueblos
Indigenas ha manifestado que |a delegacion que hace el Estado alas empresas
privadas sobre la consulta no solo es inconveniente sino también conflictiva,
pues «los intereses de la empresa privada son en general fundamentalmente
lucrativos y, por lo tanto, no pueden estar en plena consonancia con el interés
publico ni con el interés superior de los pueblos indigenas afectados» !

Por su parte, Raquel Irigoyen considera que los derechos de libre deter-
minacién del desarrollo, participacion, consulta y consentimiento previos, li-
bres e informados, «hacen parte de un corpus de derechos colectivos enmarca-
do en nuevos principios de relacion entre los Estados y los pueblos indigenas,
los cuales rompen con la tradicién anterior»,'* e identifica al menos dos roles
del Estado en cuanto al derecho de participacion de los pueblos indigenas: por
un lado, uno de carécter procesal, que implica que el Estado estd obligado a
generar las condiciones que posibiliten a los pueblos indigenas, en conjunto
con las autoridades estatales, adoptar politicas, planes y programas; es decir,
que los pueblos indigenas se conviertan en codecidores; por otro, uno de carac-
ter sustantivo, en el que el Estado debe garantizar €l respeto alas prioridades
de desarrollo de los pueblos indigenas, el mejoramiento de sus condiciones de
vida y la no afectacién a su integridad.

Consulta ambiental: participacion dela comunidad

Como se sefial6 en el capitulo I, el derecho de las personas a participar
en las decisiones que puedan afectar al medio ambiente es uno de |os postula-
dos de la nocién de desarrollo sustentable;'% sin embargo, el ejercicio de este
derecho entra en una fuerte tensién con el modelo de desarrollo extractivista
gue caracteriza a nuestro pais.

La Constitucion de 1998 también introdujo la figura de la llamada con-
sulta ambiental, como un mecanismo de participacién de la comunidad frente
a las decisiones estatales que puedan afectar el medio ambiente. Esta norma
establece la obligacién de «contar previamente con los criterios de la comuni-
dad, para lo cual esta serd debidamente informada». En el mismo sentido, la
participacion comunitaria en materia ambiental estd reconocida en la Consti-

103. James Anaya, Informe preliminar del Relator..., parr. 54, p. 20.

104. Raquel Irigoyen Fajardo, «De la tutela indigena a la libre determinacién del desarrollo, la
participacion, la consulta y el consentimiento», en El Otro Derecho, No. 40, Bogotd, ILSA,
2009, p. 12.

105. Declaracién de Rio, Principio 10.
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tucién aprobada en 2008, que incorpord algunos elementos adicionales a esta
figura; aspectos que serdn analizados en el siguiente capitulo.

En los proyectos de explotacién minera, la primera decision estatal
que conlleva una posible afectacién a la comunidad y al medio ambiente es
el otorgamiento de las concesiones; sin embargo, ninguna disposicién legal ha
previsto la posibilidad de que pueda someterse previamente a consulta o, por lo
menos, a consideracion de |os criterios de una comunidad la decision del Esta-
do de conceder o reconocer a una determinada empresa los Ilamados derechos
mineros. En todo caso, varias normas de la legislacién secundaria en el tema
ambiental regulan la participacion de las comunidades en el tema ambiental,
asi, en el Texto Unificado de Legislacién Ambiental se establece como objetivo
de la participacion ciudadana en la gestion ambiental :

considerar e incorporar los criterios y las observaciones de la ciudadanfia, espe-
cialmente la poblacién directamente af ectada de una obra o proyecto, sobre las
variables ambientales relevantes de los estudios de impacto ambiental y planes
de manejo ambiental, siempre y cuando sea técnica y econdmicamente viable,
para que las actividades o proyectos que puedan causar impactos ambientales
se desarrollen de manera adecuada, minimizando y/o compensando estos im-
pactos.'®

De esta forma la participacion de las comunidades en temas ambienta-
les, queda limitada a la recoleccién de observaciones y criterios, y eventual-
mente a su incorporacién, en tanto sea «técnica y econdmicamente viable»;
por lo tanto, dificilmente una oposicién mayoritaria a un proyecto extractivista
podria ser considerada como una opinién econémicamente viable, puesto que
entraen contradiccidn con un model 0 econémico que, precisamente, se asienta
sobre la base de la explotacién de recursos naturales bajo la consideracion
del interés nacional, tal como lo planteaba la Constitucién de 1998: «Son de
propiedad inalienable e imprescriptible del Estado los recursos naturales no
renovables y en general, los productos del subsuelo, los minerales y sustancias
cuya naturaleza sea distinta de la del suelo [...] Estos bienes serdn explotados
en funcidn de los intereses nacionales».'’” Por |o tanto, laidea del bien comdn,
interpretada como interés nacional, no pone en duda el modelo de desarrollo a
impulsarse ni las politicas que lo sostienen.

Sin embargo, frente a la necesidad de legitimar de alguna forma las de-
cisiones estatales, se han establecido mecanismos que en la practica no hacen
mds que disfrazar las limitaciones reales del ejercicio del derecho a la partici-

106. Texto Unificado de Legislacion Ambiental, art. 20, RO, Suplemento No. 2, Quito, 31 de
marzo de 2003, con reformas publicadas en RO No. 320, Quito, 25 de julio de 2006.
107. Constitucion Politica del Ecuador, art. 247, Quito, 1998.
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pacidn. Esto es evidente en el caso de la consulta ambiental, que se transforma
en un mero requerimiento para legitimar el emprendimiento de un proyecto
extractivo, cuyo principal objetivo es la obtencién maxima de beneficios eco-
némicos, sin considerar los proyectos de vida de las personas, pueblos o co-
munidades que serdn afectados por una medida de este tipo, cuya participacién
se limita a ser informadas sobre las posibles afectaciones ambientales y las
medidas que al respecto tomardn los responsables del proyecto.

El Texto Unificado de Legislacién Ambiental establece, aunque no de
forma exhaustiva, los siguientes mecanismos de participacion de la comuni-
dad: 108

* Reuniones informativas: donde se entrega la informacidn sobre el pro-
yecto que se pretende desarrollar, los impactos previstos y las medidas
para mitigarlos;

o Talleres participativos: ademds de informar, sirven para recoger las
percepciones e identificar los planes de desarrollo local, para que sean
parte de las propuestas de mitigacion o compensaciéon ambiental;

* Centros de informacién publica: son espacios determinados que sirven
para ubicar el documento del EIA y su Plan de Manejo, ademds de otros
documentos que describan el proyecto a ejecutarse, de tal forma que
cualquier persona tenga acceso directo a esta informacion;

* Presentacion o audiencia ptblica: es un acto ptiblico en el que los asis-
tentes pueden realizar observaciones y emitir criterios respecto al EIA 'y
al Plan de Manejo Ambiental (PMA);

* Pédgina web: un mecanismo de participacién que ofrece la posibilidad
de acceder alostextos del EIA y el PMA publicados en internet.

Esta normativa establece, ademds, que los procesos de informacién
publica y recoleccién de criterios deberdn estar dirigidos principalmente a la
poblacién en el drea de influencia de la obra o proyecto, a los organismos
seccionales que representan la poblacion de esa drea de influencia y a las orga-
nizaciones de diferente indole que representan ala poblacion o parte de ellaen
el drea de influencia, «sin perjuicio de que estos procesos estén abiertos a otros
grupos y organizaciones de la sociedad civil interesados en la gestiéon ambien-
tal».'” Asimismo, establece que los momentos «obligatorios y minimos», son:

1. Durante la elaboracién de los términos de referencia del EIA y antes de
su presentacion a la autoridad ambiental para su revision y aprobacion, y

2. Antes de la presentacion del EIA a la autoridad ambiental.

108. Texto Unificado, art. 20, lit. b.
109. Ibid., art. 20.
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Adicionamente, esta norma dispone que lainformacion que se ofrezca
a la comunidad debe considerar criterios como el uso de lenguaje sencillo y
didéctico, ser completa y, de ser el caso, en lengua nativa.''®

Por su parte, el Reglamento Ambiental para Actividades Mineras,'!! &
referirse alas medidas de proteccion que deben tomar los titulares de los dere-
chos mineros establecia que, siendo uno de los objetivos de la actividad minera
la «proteccién de los habitantes y comunidades locales, o de aquellas que por
su ubicacién sean susceptibles de impactos ambientales directos e indirectos»,
estos deben promover la consulta y participacién de sus poblaciones. Para tal
efecto, este reglamento disponia la realizacion de reuniones publicas con ob-
jeto de «escuchar problemas y proponer soluciones, acerca de los avances y
resultados de los estudios ambientales y del cumplimiento de sus planes de
manejo».'2

La Ley de Gestién Ambiental codificada, en su art. 28 establece que
«toda persona natural o juridica tiene derecho a participar en la gestién am-
biental, a través de los mecanismos que para el efecto establezca [...] consultas,
audiencias publicas, iniciativas, propuestas o cualquier forma de asociacién
entre el sector publico y el privado». Mds atn, la consulta en esta normativa es
categorizada como una garantia, paralo cual se establece accién popular para
denunciar a quienes la vulneren, y ademas que «El incumplimiento del proceso
de consulta al que se refiere el art. 88 de la Constitucién Politica de la Republi-
ca tornard inejecutable la actividad de que se trate y serd causal de nulidad de
los contratos respectivos».

Como ya se menciond, el proceso de difusion publica se materializé en
la organizacién de audiencias publicas, centros informativos y la publicidad
del EIA en el sitio web de la empresa; acciones que me mueven a las siguientes
reflexiones. Por un lado, la participacién de las comunidades y de las personas
presupone que estdn debidamente informadas, lo que significa que antes de
asistir alas audiencias publicas o reuniones informativas, deberian contar con
una informacién amplia sobre el tema que se va a tratar. De los documentos
e informacién recogida,'”* se desprende que en estas audiencias se abordaron
algunos temas contenidos en los EIA, que estdn redactados en cientos de pa-
ginas donde se describen temas de gran contenido técnico, cuya apreciacion a
profundidad solamente podria hacerlo un especialista en la materia.''*

110. Ibid., art. 20, lit. a.

111. Reglamento Ambiental para Actividades Mineras.

112. Ibid., art. 29, lit. d.

113. Entrevistas a P. Massa y a L. Lojano.

114. Segtn consta en el EIA ampliatorio, en las reuniones de difusion se trataron varios temas:
antecedentes, marco legal, descripcion del proyecto, linea base, identificacién y evaluacién
de potenciales impactos, plan de manejo ambiental.
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La metodologia planteada preveia que, luego de la presentacion, se rea-
licen preguntas o comentarios relacionados con esta. Pero no se puede tratar
tanta informacion en reuniones tan cortas y, mucho menos, cumplir con este
cometido. Asi sucedio en uno de |as reuniones realizados, frente a cuestiona-
miento hecho por uno de los asistentes, por la escueta informacion ofrecida,
la respuesta fue: «Este foro no es la ocasién propicia para dar a conocer un
estudio tan amplio como el de Mirador, toda la informacién requerida estd
disponible en el EIA Inicial del proyecto».!>

En la misma linea de analisis, los centros de informacion se limitan a
exponer fisicamente el texto del EIA, paraque las personas puedan tener acce-
so a su contenido. De lo expuesto cabe concluir, que no es la sola exposicién
extensa o resumida de un EIA lo que garantizala participacion informadade la
poblacién, en este caso afectada directamente por la ejecucién de un proyecto
minero agran escala.

Otro aspecto que debe considerarse en estos procesos, y que suele pasar
desapercibido, es todo el trabajo que hacen las empresas para lograr que la co-
munidad apruebe sus proyectos. En el caso objeto de este andlisis, la empresa
minera ha venido sosteniendo un programa de proyectos productivos en la zona
de influencia del proyecto Mirador; también ha realizado ciertas donaciones y
ha otorgado becas de estudio. Esto no es perjudicial per se, pero cabe analizar
si esta actuacion condiciona de alguna forma la opinién y participacion de las
comunidades. En una entrevista realizada a una funcionaria de la empresa, esta
afirmé «Gracias a estos proyectos tenemos una mejor credibilidad»."'® Por 1o
tanto, es dificil suponer que las personas que se benefician de los extra proyec-
tos de la empresa minera puedan oponerse o al menos cuestionar la ejecucién
del proyecto minero; asi, no puede hablarse de una participacion libre en la
gestién ambiental.

Finalmente, cabe resaltar que este proceso de difusién carece de objeti-
vidad e independencia, pues fue realizado por la misma empresa interesada en
ejecutar el proyecto minero y la consultora contratada por ella. Situacién que
deberd ser superada en el futuro, ya que la Constitucién vigente dispone que la
consulta en materia ambiental debe ser realizada por el Estado, mandato que
también estd establecido en la nueva legislacién minera.

Por lo expuesto, se puede concluir que la figura de la consulta ambiental
ha sido vaciada de contenido y convertida en mero trdmite para llevar a cabo
el proyecto minero.

115. EcuaCorriente S.A., Estudio de Impacto Ambiental..., Tabla 10-1, «Resumen de los principa-
les temas tratados durante el evento de informacion y difusion publica», cap. 10, p. 9.
116. Entrevista a P. Massa.
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Otras expresiones del derecho de participacion

Ecuador no es un pais con tradicién minera; de hecho, esta actividad ha
aportado minimamente a la economia ecuatoriana;'!’ por |o tanto, no existe un
referente real de los impactos que la minerfa a gran escala podria provocar. Sin
embargo, la actividad petrolera y sus consecuencias si son un gran referente y
despiertan serias dudas sobre las promesas que acompafian ahora a la explo-
tacion minera

Como se menciond a inicio de este capitulo, las reformas legales e
institucionales que se llevaron a cabo en los afios 90, en el marco del Proyecto
Prodeminca, dieron lugar a que se otorgue un gran nimero de concesiones
mineras en Ecuador, segtin Alberto Acosta: «El drea destinada para desarro-
Ilar la explotacién minera abarcé un 20% del territorio ecuatoriano, es decir
5°629.751 hectéreas de suelos para concesiones mineras. Esta drea incluia zo-
nas protegidas, regiones de bosques protectores, territoriosindigenas, zonas de
vestigios arqueoldgicos, tierras agricolas».!'* Este hecho no es insubstancial
en la opinidn de las comunidades y personas en cuyos territorios se preten-
de emprender grandes proyectos mineros, pues, a pesar de que esta actividad
econdémica ha sido promovida como una condicién necesaria para conseguir el
desarrollo nacional, en lo local ha representado problemas sociales e inclusive
la violacién de los derechos humanos.'?

En el caso del proyecto Mirador, por un lado la falta de un proceso
de consulta previa e informada a la poblacién shuar y, por otro, un proceso
limitado de difusién del EIA, pusieron en evidencia el fracaso del ejercicio del
derecho participacién en las decisiones estatales, en los términos previstos en
la Constitucion de 1998 y en el Convenio 169 de la OIT. Este hecho llevé a las
poblaciones y personas cuya opinién no fue considerada, por ser contraria al
proyecto minero, a recurrir a mecanismos no formales de participacion, bus-
cando influir en la decision estatal de llevarlo adelante.

Asfi, por iniciativa de algunos pobladores de El Pangui, se conformé el
Comité en Defensa de la Naturaleza y la Vida, con el objetivo de analizar los

117. Segtn los anuarios del Banco Central del Ecuador 2007 y 2008, se preveia que el sector
petrolero aportaria al PIB con el 0,9379 y 0,17863, respectivamente, mientras que el sector
minero lo harfa en el 0,00395 y 0,00394; considerando que no se hace ninguna diferencia
entre la mineria metdlica y la no metélica, datos citados en Alberto Acosta, La maldicion de
la abundancia, Quito, Abya-Yala, 2009, p. 90.

118. A.Acosta, ibid., p. 98.

119. Puede mencionarse como ejemplo el proyecto minero Junin, en la provincia de Imbabura, a
cargo de la empresa canadiense Ascendant Cooper, cuya estrategia de division de las comuni-
dades locales llegé a un nivel elevado de conflictividad social. En este caso, la empresa con-
traté guardias de seguridad que atacaron a las comunidades que se resistian a las actividades
mineras, lo que obligé a intervenir al Ministerio de Energia y Minas y otras autoridades.
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impactos del proyecto minero y definir una estrategia para que las autorida-
des locales y nacionales tomen en cuenta su posicion. A la par surgieron otras
organizaciones que también asumieron una posicion critica frente al proyecto
Mirador: el Frente Femenino de El Pangui y el Frente de Juventudes de El Pan-
gui, cuyo discurso gira alrededor de la defensa del medio ambientey propone
actividades econdmicas alternativas como el ecoturismo.

Hay que mencionar que la mayor parte de la poblacién del canton El
Pangui Ilegd a estaregion en el marco de las politicas de colonizacion promo-
vidas por el Estado desde mediados del siglo anterior, dedicdndose principal-
mente a la agricultura y la ganaderia; sin embargo, actualmente varios pueblos
se encuentran dentro de las concesiones mineras o aledafias a estas, por lo que
ven en esta actividad una amenaza a sus proyectos de vida: «Vivo 37 afios en
el oriente. Vine de la sequia buscando este paraiso. No podemos permitir que
vengan a destruir la naturaleza».'”® «He vivido 40 afios en esta tierra, cuando
no habia carreteras. Haber hecho todo este esfuerzo para que ahora todo lo
hayan entregado en concesion, no es justo».!?!

La poblacién shuar de esta provincia, agrupada en la Federacion Pro-
vincial de la Nacionalidad Shuar de Zamora Chinchipe (FPNSHZP), reconoce
que ha sido sistemdticamente desplazada de sus territorios ancestrales por las
politicas de colonizacién o por la expansion de la frontera petrolera, y se ve
ahora amenazada por la eventual explotaciéon minera a gran escala: «las gran-
des empresas extranjeras solo quieren saquear los recursos, y traen enfermeda-
des y conflictos [...] de ingresar las empresas en los territorios provocarian un
gran dafio al pueblo shuar, pues se terminarian la cultura y la forma de vivir».'??

El primer dia de diciembre de 2006 se convoc6 a una asamblea bipro-
vincial en el cantén El Pangui, para plantear al Gobierno la suspension de las
actividades mineras. Participaron pobladores, diferentes gremios y autoridades
locales'” que, luego de un proceso de discusion y debate, tomaron la decision
de marchar hacia el campamento de la empresa EcuaCorriente S.A., como
una medida de protesta y de presién al gobierno central para que escuche su
posicién. Sin embargo, esta marcha fue duramente reprimida por miembros
del Ejército nacional, que dejaron varias personas heridas y otras detenidas.
En este contexto, fue detenido el entonces diputado de esa provincia, Salvador
Quishpe, por parte de miembros del Ejército, que lo trasladaron al campamen-
to de la empresa minera, donde fue objeto de vejamenes,'** que fueron de-

120. Entrevista a D.E., pobladora de El Pangui, 5 de agosto de 2009.

121. Entrevista a A.S., poblador de Machinaza, 5 de agosto de 2009.

122. Entrevista a A. Awak.

123. El asambleista y actualmente prefecto de Zamora Chinchipe, Salvador Quishpe, fue una de
las autoridades presentes.

124. El exdiputado presentd varias denuncias penales por estos hechos (No. 102-2006 y 037-
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nunciados ptblicamente tanto en el &mbito nacional como internacional. Asi-
mismo, varias personas identificadas como lideres de la resistencia antiminera
fueron enjuiciadas penalmente. El Relator Especial para Pueblos Indigenas ha
indicado que «Al parecer la falta de una consulta apropiada lleva siempre a
situaciones conflictivas en que los indigenas manifiestan su célera y su des-
confianza y que, en algunos casos, han degenerado en actos de violencia» (J.
Anaya, 2009: 20).

A estos hechos siguieron varias asambleas y reuniones provinciales ten-
dientes a encontrar puentes con el Gobierno, pero también se emprendié un
proceso de articul acién con otras comunidades, pueblosy regiones de Ecuador
y de otros paises, que compartian preocupaciones similares frente a la activi-
dad minera; de esta forma, la problemédtica de Zamora Chinchipe trascendi6 el
ambito local y se hizo mds visible:

Desde entonces, la organizacién social contra la minerfa en Zamora Chin-
chipe ocupard un papel mds visible en los medios, sobre todo, a partir de la con-
formacién de la Coordinadora Nacional en Defensa de la Vida y la Soberania
como resultado del Encuentro de los Pueblos por laViday contralas empresas
transnacionales (P. Cisneros, 2008: 10).

La reunién mencionada se llevé a cabo simultdneamente en los canto-
nes Sigsig, Cuenca y Gualaquiza, entre el 24 y 27 de enero de 2007 y asistieron
delegaciones de Peru, Brasil, El Salvador, Argentina y Nicaragua, donde inter-
cambiaron informacién sobre los procesos de extraccion minera en cada uno
de estos paises y las consecuencias que habian tenido en la vida de los pueblos
y de las personas. De esta forma, tal como lo plantea Bebbington, las moviliza-
ciones alrededor de la extraccién minera comprenden relaciones y actores de
diversa indole, conformando lo que €l llama un movimiento social de accién
colectiva, mds que un actor en si mismo (A. Bebbington, 2007: 39).

RESPUESTAS DEL ESTADO
FRENTE A LA CONFLICTIVIDAD SOCIAL

Dialogo minero
Las movilizaciones y la agitacion social frente a la inevitable explota-

cion mineraen € sur del pais, asi como el descontento con la represion de la

2007).
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fuerza publica a las manifestaciones en contra de la mineria, llevaron al pre-
sidente Rafael Correa a anunciar una declaratoria de estado de emergenciaen
esta regién (P. Cisneros, 2008: 9). La militarizacién de la zona provocé nuevas
movilizaciones y una marcha a la ciudad de Quito, donde se hizo una toma
simbdlica del Ministerio de Agricultura, que era la sede del Consejo Nacional
de Recursos Hidricos, para exigir un mayor control de los recursos hidricos
sobre las zonas concesionadas. Todos estos hechos dieron lugar a que las au-
toridades del Ministerio de Energia y Minas convoquen al Didlogo Minero, un
espacio de discusion entre los diferentes actores involucrados: comunidades,
empresas mineras, autoridades locales y nacionales. El didlogo que justamente
se inici6 en la provincia de Zamora Chinchipe, dado el grado de conflictividad
generado por el desarrollo del proyecto Mirador, sin duda fue un proceso sin
precedentes, pues, aunque ni las comunidades afectadas ni los empresarios
mineros vieron satisfechas sus expectativas, este espacio de discusion puso en
evidencia el desorden que habia primado en la entrega de concesiones mineras
en Ecuador, asi como la débil regulacion estatal a las empresas mineras, espe-
cialmente la ausencia de procesos de consulta previa, libre e informada.

Esto llevé a que el Estado tome algunas medidas, por ejemplo, otorgar
plazos a las empresas mineras para que presenten EIA y lleven a cabo procesos
de consulta, lo que fue cuestionado por pueblos, comunidades y organizacio-
nes que se oponian a la actividad minera a gran escala, pues consideraban que
la falta de estos requisitos era insubsanable, por ser claramente inconstitucio-
nal.'> Asimismo, el Ministerio de Energia y Minas revertié 587 concesiones
mineras,'* sustentado en la falta de pago de patentes de conservacién, medida
que fue interpretada por las empresas mineras, aglutinadas en la Cdmara de
Mineria, como el inicio de un proceso de estatizacion de la actividad ( P. Cis-
neros, 2008: p. 15).

125. «La exigencia de las comunidades es que se anulen las concesiones mineras por ser inconsti-
tucionales. El propio Ministerio de Energia y Minas reconoce que el 99% de las concesiones
fueron dadas sin la consulta previa», Comunidades dicen No al Didlogo Minero en Ecuador,
pronunciamiento de la Coordinadora Nacional por la Defensa de la Vida y Soberania, Cuen-
ca, 17 de mayo de 2006, Minas y Comunidades, en <http://www.minesandcommunities.org/
article.php?a=2499&highlight=aacute>. Fecha de consulta: 19 de junio de 2010.

126. «De este modo, fueron revertidas al Estado 536.387 hectdreas, en las provincias de Pichin-
cha, Zamora, El Oro, Loja, Chimborazo, Guayas y Azuay», en CLACSO-Observatorio So-
cial de América Latina, Cronologia del conflicto social, Documento de Trabajo, No. 160,
Buenos Aires, CLACSO-Observatorio Social de América Latina, enero 2008, en Consgjo
Latinoamericano de Ciencias Sociales, <www.clacso.org.ar/documentos_osal/descargar.php
Nink=1209.pdf>. Fecha de consulta: 29 de diciembre de 2009.
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Mandato mineroy amnistia a lideres sociales

Al tiempo que proseguia el Didlogo Minero, la Asamblea Constituyente
se posesiond y, en tanto adelantaba la redaccion del texto de la nueva Constitu-
cion, con el afdn de resolver las tensiones que este didlogo no lograba hacerlo,
emiti6 el Mandato No. 6 o Mandato Minero, que declard, entre otras medidas,
la extincion sin compensacion econdmica alguna de las concesiones mineras
gue se halaren en lafase de exploracion y no hubiesen realizado ningunain-
version en el desarrollo del proyecto; y las que no hubieran realizado los EIA
0 procesos de consulta previa.'?’

Para el expresidente de laAsamblea Constituyente, el Mandato Minero
buscaba «corregir las principales dificultades y aberraciones que caracteriza-
ban el potencial manejo de las reservas minerales mas grandes [...] Con este
mandato se deseaba normar la actividad minera industrial en Ecuador, abriendo
la puerta a un amplio debate nacional» (A. Acosta, 2009: 101). De esta forma,
las poblaciones y personas que se consideraban afectadas por el eventual de-
sarrollo del proyecto Mirador, a igua que los otros proyectos mineros a gran
escala en el pafs, vieron recogidas en este mandato sus aspiraciones; sin em-
bargo, este no lleg6 a ejecutarse a cabalidad, por lo que no se extinguieron las
concesiones mineras en las que no se habia llevado a cabo la consulta previa.

Las movilizaciones y protestas que se llevaron a cabo en la provincia
de Zamora Chinchipe, para tratar de impedir un proyecto minero a gran escala,
evidenciaron que las actividades que se habian avanzado en este proyecto se
habian realizado a margen de lo que determina la Constitucién, siendo uno
de los principales reclamos la ausencia de procesos de consulta a los pueblos,
comunidades y personas que se consideraban afectadas por este proyecto. Sin
embargo, la respuesta a la protesta socia fue larepresion y la criminalizacion
de quienes lideraban estos procesos, |0 que fue reconocido por la Asamblea
Constituyente, que otorgd una amnistia general para las personas que habian
sido enjuiciadas en estos y otros similares.'?

De la lectura del texto de esta resolucién se pueden desprender varios
elementos, que es necesario considerarlos, toda vez que constituye un recono-
cimiento estatal de las pricticas o situaciones que conllevan la vulneracion de
varios derechos, entre ellos el de participacidn; en este sentido cabe rescatar
gue la Asamblea Constituyente consider6 que:

a) La desatencion y abandono estatal originaron la movilizacién y las ac-
ciones de resistencia y protesta, como formas de defensa de la vida y el

127. Mandato Constituyente No. 6.
128. Asamblea Constituyente, Resolucion de Amnistia No. 4, Quito, 14 de marzo de 2008.
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medio ambiente. Reconoce que estas acciones son de natural eza politi-

cay de reivindicacién social;

b) Estas acciones de protesta han dado lugar a que lideres comunitarios

0 personas que participaron en esas acciones sean reprimidas y poste-

riormente enjuiciadas por delitos politicos y comunes con los delitos

politicos;'®
c) Esos procesos penales han sido promovidos por compaiiias nacionales

y extranjeras, o por intermediarios y por funcionarios ptblicos, con el

aval de sucesivos gobiernos.

A partir de estas consideraciones, laAsamblea Constituyente amnistio,
entre otras, a personas pertenecientes a las comunidades del canton El Pan-
gui-Zamora Chinchipe, afectadas por la empresa canadiense Corriente Resour-
ces. Estaresolucion fue laantesala de un debate dentro delaAsamblea sobre la
resistencia como una expresion del derecho de participacion.

En este sentido, la Constitucion vigente propone como principios orien-
tadores de la participacién: los de igualdad, autonomia, deliberacién publica,
respeto aladiferencia, control popular, solidaridad einterculturalidad. Por otro
lado, reconoce como un derecho la participacion en los asuntos de interés pu-
blico, que serd ejercido por intermedio de los mecanismos de la democracia
representativa, directa y comunitaria. También incluyé el reconocimiento del
derecho a la resistencia, como una expresion de la participacion en democra-
cia, en los siguientes términos: «Los individuos y los colectivos podran ejercer
el derecho alaresistencia frente a acciones u omisiones del poder publico o
de las personas naturales o juridicas no estatales que vulneren o puedan vul-
nerar sus derechos constitucionales, y demandar el reconocimiento de nuevos
derechos».'*

Asfi se plantea un reto a varios niveles, pues el ejercicio de la resistencia
significa desafiar los mecanismos formales de participacién, porque, incluso
cuando esta figura sea reconocida constitucionalmente, puede tener multiples
expresiones y dimensiones; por lo tanto, su alcance es de dificil determinacién.

La ausencia de consulta previa e informada en el proyecto Mirador,
ademds de un proceso de difusién sesgado del EIA, la generacion de organi-
zacion social para expresar €l rechazo a proyecto mineroy lacriminalizacién
de las expresiones de resistencia, evidenciaron los limites del ejercicio del de-

129. El texto de laamnistia hace unalista de los tipos penales que han sido utilizados: promocion
y organizacién de manifestaciones sin permiso, sabotaje y terrorismo, rebelion y atentados
contra funcionarios publicos, obstdculos a la ejecucién de obras piiblicas, asociacién ilicita,
intimidacién, instigacion para delinquir, apologia del delito, incendio, y otras destrucciones,
deterioros y dafios, delitos contra la propiedad (hurto, robo o usurpacién), delitos contra las
personas (lesiones, secuestro o plagio).

130. Constitucién de la Republica del Ecuador, RO No. 449, Quito, 20 de octubre de 2008, art. 98.
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recho ala participacion, que se esperaban sean superados con la expedicién de
un nuevo marco constitucional y una nueva legislacién minera que contemple
el ejercicio del derecho a participar en las decisiones relacionadas con las ac-
tividades mineras.



Capituro III

Extractivismo y derecho de participacion:
tension no resuelta con el nuevo régimen
constitucional

En este capitulo se analiza el nuevo marco constitucional y legal para el
ejercicio de la consulta en materia ambiental y la consulta previa, libre e infor-
mada. Como se reviso en el capitulo anterior, la normativa secundaria anterior
a la expedicion de la Constitucion vigente habia desarrollado el derecho a la
consulta ambiental para actividades mineras de forma relativa; sin embargo,
el derecho a la consulta previa, libre e informada no habfa merecido ningtin
desarrollo. La promulgacion de una nueva Constitucion cred la expectativa de
que ambas expresiones del derecho de participacion se viabilizarfan efectiva-
mente; mds ain cuando la Asamblea Constituyente, antes de elaborar el nuevo
texto constitucional, expidié el Mandato Minero, que disponfa dejar sin efecto
las concesiones mineras que no habian llevado cabo la consulta previa, libre e
informada. No obstante, la expedicion de laLey de Mineria sin un proceso de
consultay participacion, y lainterpretacion de la Corte Constitucional sobre
este tema, no han garantizado un mayor ni mejor ejercicio del derecho de par-
ticipacion de personas, comunidades y pueblos.

El proyecto Mirador, el primero de extraccion minera a gran escala en
el pafs y calificado como estratégico nacional, inicid la fase de explotacion
bajo este nuevo régimen constitucional y legal; sin embargo, no se ha llevado
a cabo un proceso real de consulta ambiental, y ninguno de consulta, previa,
libre e informada, lo que evidencia que el derecho de participacion estd de
cualquier forma subordinado a la nocién imperante de desarrollo, lo que justi-
fica de cualquier forma la explotacién de recursos naturales.

EL DERECHO DE PARTICIPACION COMO ELEMENTO
DE LAS NOCIONES DE DESARROLLO: LIMITES REALES

El derecho de participacién —como se sefiald en el capitulo I- es in-
herente a las nociones de desarrollo sostenible y de desarrollo humano. En
el primer caso, se concibe a la participacion ciudadana en diferentes niveles.
Por un lado, como un mecanismo para acceder a la informacion sobre € me-
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dio ambiente que poseen autoridades publicas, incluso aquella relacionada con
materiales y actividades que conlleven peligro para la comunidad; por otro, se
reconoce laimportancia de la participacién en procesos de toma de decisiones
que eventualmente puedan afectar al medio ambiente.'!

En el segundo caso —es decir, desde la perspectiva del concepto de de-
sarrollo humano—, la participacién ciudadana se constata en diferentes 4mbitos
de decisién politica por medio de consultas, aportes en laformulacion de poli-
ticas publicas, evaluacion de servicios publicos, etcétera. Desde esta nocién de
desarrollo se considera que la participacion puede ser un mecanismo capaz de
estimular la efectividad de instituciones y normas, de tal forma que, al mismo
tiempo que se asegura la proteccion de los derechos humanos, también se ga-
rantiza un buen funcionamiento del mercado.'*

Por lo tanto, si bien la participacién es un elemento constitutivo de am-
bas nociones de desarrollo, o es tamhién la idea de que el crecimiento eco-
némico es la Unica forma de alcanzar el bienestar general, por lo que los con-
ceptos abstractos de desarrollo y participacion, que a su vez se han traducido
en disposiciones constitucionales y legales, se ven enfrontados a situaciones
concretas donde entran en tensién lanecesidad del Estado de explotar recursos
naturales no renovables como la principal forma de obtener recursos econémi-
cos y los proyectos de vida de personas y pueblos que no necesariamente res-
ponden a la visién dominante de desarrollo. En la practica, esta contradiccion
deriva en conflictos sociales que generalmente se resuelven a favor de la idea
del desarrollo imperante.

El primer proyecto de mineria a gran escala en Ecuador —como se anali-
z6 en el capitulo anterior— se estd implementando al margen de la participacién
real de las comunidades afectadas por €l, lo que ha provocado su reaccién y
protesta; la respuesta inmediata del Estado ha sido la represién y criminaliza-
cion de las personas que participan en estos actos de resistencia.

La Asamblea Constituyente de 2007 intentd resolver la falta de partici-
pacidn y la criminalizacién de la protesta social por medio de dos acciones: 1.
La amnistia para los procesos penales instaurados en contra de personas que
participaron en protestas y actos de resistencia;'** 2. La Asamblea promulgd el
Mandato No. 6 0 Mandato Minero, que decretd, entre otras cosas, la extincion
sin compensacién econdmica alguna de las concesiones mineras que se halla-
ren en lafase de exploracién y que no hubiesen realizado procesos de consulta

131. Declaracion de Rio, Principio 10.

132. PNUD, Informe sobre desarrollo humano: profundizar..., p. 51 y 52.

133. Asamblea Constituyente, Resolucion de Amnistia, «Caso 3. El Pangui/Corriente Resources
(ECSA), comunidades del cantén El Pangui-Zamora Chinchipe, afectadas por la empresa
canadiense Corriente Resources», p. 3.
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previa.'** No obstante el cardcter extraordinario y supralegal de esta dispo-
sicién,'* el proyecto Mirador ha continuado desarrollandose, a pesar de no
haberse llevado a cabo la correspondiente consulta previa, libre e informada.

Lafaltade acatamiento del Mandato puede explicarse por las presiones
de las empresas transnacionales mineras que operan en el pais, pero también
por la dependencia del Estado de los recursos no renovables como principal
fuente de ingresos econdémicos. De todas formas, se esperaba que la promul-
gacion de la nueva Constitucién de la Republica ofreciera los pardmetros para
garantizar el derecho de participacién en temas ambientalesy el derecho ala
consulta previa, libre e informada a los pueblos indigenas, en la formulacién e
implementacion de los denominados proyectos de desarrollo.

DERECHO A LA PARTICIPACION
EN LAS POLITICAS DE DESARROLLO
EN EL REGIMEN CONSTITUCIONAL VIGENTE

La Constitucién actual garantiza la participacion ciudadana, tanto en
forma individual como colectiva, «en la toma de decisiones, planificacién y
gestion de los asuntos publicos, y en el control popular de las instituciones del
Estado y la sociedad».'* Ratifica que la organizacion del Estado trasciende a la
democracia representativa, y reconoce como derecho la participacién de la ciu-
dadania en todos los asuntos de interés publico, «a través de los mecanismos
de la democracia representativa, directa y comunitaria».'*” Adicionalmente,
establece como principios orientadores de la parti cipacion laigualdad, autono-
mia, deliberacién publica, respeto ala diferencia, control popular, solidaridad
einterculturalidad.

El reconocimiento de la participacion en las politicas queda ratificado
como un derecho cuando la Constitucién hace referencia a la «Planificacion y
participacion para el desarrollo»,'*® que supone la construccion de una politica
nacional de desarrollo con la participacién ciudadana. En este mismo sentido,
el texto constitucional dice que se garantizard la participacion de las personas,

134. Mandato Constituyente No. 6, art. 1.

135. «Las decisiones de la Asamblea Constituyente son jerdrquicamente superiores a cualquier
otra norma del orden juridico y de obligatorio cumplimiento para todas las personas natura-
les, juridicas y demds poderes puiblicos sin excepcién alguna», Mandato Constituyente No.
1,ROS No. 223, Quito, 30 de noviembre de 2007.

136. Constitucién 2008, art. 95.

137. Ibid.

138. Ibid., art. 279.
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comunidades, pueblos y nacionalidades, en las fases de formulacién, ejecu-
cién, evaluacion y control de las politicas puiblicas.'*

Laconsulta previa, libre einformada

Particularmente, €l derecho a participar en las decisiones relacionadas
a la implementacién de proyectos extractivistas estd recogido en varias dis-
posiciones de la Constitucion. Asi, en el capitulo de los derechos colectivos,
cuyos sujetos son los pueblos indigenas y afroecuatorianos, se establecen va-
rios niveles y expresiones del derecho de participacidn. Asi, el derecho a la
consulta previa libre e informada estd previsto como un mecanismo particular
de participacion respecto a «planes y programas de prospeccidn, explotacion
y comercializacién de recursos no renovables que se hallen en sus territorios y
que puedan provocar alguna afectacién ambiental o cultural».!*°

La norma constitucional establece también que esta consulta debe ser
obligatoriay oportuna. Con relacién alaprimeracaracteristica, deberia enten-
derse que no puede dejar de llevarse a cabo cuando se prevean medidas que
conlleven la explotacion de recursos naturales en territorios de pueblos indige-
nas. Por otro lado, si bien la determinacion de la oportunidad entrafia mayor
dificultad, su alcance debe ser comprendido a la luz del Convenio 169 de la
OIT, que establece que la consulta previa, libre e informada debe realizarse
inclusive respecto de decisiones administrativas o legislativas. De este modo,
cuando setrate de explotacion de minerales en territoriosindigenas, laconsulta
deberiarealizarse incluso antes de que se otorguen las concesiones mineras.

Adicionalmente, la Constitucién dispone que el sujeto consultante sea
el Estado por medio de |as autoridades competentes, con lo que se restringe la
facultad que han tenido las empresas privadas de llevar a cabo consultas, lo
que en la prictica ha significado que no se las realice en todos los casos que se
requiere hacerlo y, en otros, que se las realice mas como una formalidad que
como el ejercicio de un derecho. En cuanto al objeto de la consulta, la Cons-
titucién apuntala a la obtencién del consentimiento; no obstante, se relativiza
este propdsito cuando dispone que en caso de no obtenerlo por parte de la
comunidad consultada «se procederd conforme a la Constitucién y a la ley».'!
De esta forma, deja a la legislacion secundaria el desarrollo e interpretacion
de este derecho.

139. Ibid., art. 85.
140. Ibid., art. 57, num. 7.
141. lbid.
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Cabe resaltar que entre los derechos colectivos se incluye el de «Ser
consultados antes de la adopcién de una medida legislativa que pueda afectar
cualquiera de sus derechos colectivos»,'> norma que fue interpretada por la
Corte Constitucional, como se analizard mds adelante. Por su parte, la Declara-
¢ion de Naciones Unidas sobre |os derechos de | os Puebl os I ndigenas establece
que el fin de la consulta es el consentimiento, libre, previo e informado.

En todo caso, cualquier duda que se presente respecto al alcance de este
derecho deberia ser solventada con el contenido del Convenio 169 de la OIT,
que no limita la consulta previa, libre e informada a la prospeccion, explora-
cioén y explotacion de recursos no renovables, sino a cualquier tipo de medida
administrativa, legislativa o planes de desarrollo.

L a consulta ambiental en el marco constitucional vigente

Entre los principios ambientales que recoge la Constitucion vigente
estd el de participacion, propuesto en los siguientes términos: «El Estado ga-
rantizard la participacion activa y permanente de las personas, comunidades,
pueblos y nacionalidades afectadas, en la planificacion, ejecucion y control de
toda actividad que genere impactos ambientales»,'** principio que deberia ser
observado estrictamente al tratarse de la explotacién de minerales, tal como
lo establece el mismo texto constitucional al disponer que «Estos bienes solo
podran ser explotados en estricto cumplimiento de los principios ambientales
establecidos en la Constitucion».'*

El mecanismo para hacer posible esta participacion es la consulta am-
biental, que implica que «Toda decisién o autorizacién estatal que pueda afec-
tar al ambiente debera ser consultada a la comunidad, a la cual se informara
amplia y oportunamente».'*> Lanormaconstitucional dispone que este proceso
de consulta debe ser llevado por el Estado, lo que supone un paso adelante,
puesto que anteriormente las empresas privadas efectuaban la socializacion de
los EIA, con las limitaciones que se han sefialado en el capitulo anterior. La

142. 1bid., art. 57, num. 17.

143. Ibid., art. 395, num. 3.

144. Ibid., art. 408, «Son de propiedad inalienable, imprescriptible e inembargable del Estado
los recursos naturales no renovables y, en general, los productos del subsuelo, yacimientos
mineralesy de hidrocarburos, substancias cuya naturaleza sea distintadeladel suelo, incluso
los que se encuentren en las dreas cubiertas por las aguas del mar territorial y las zonas mari-
timas; asf como la biodiversidad y su patrimonio genético y el espectro radioeléctrico. Estos
bienes solo podrdn ser explotados en estricto cumplimiento de los principios ambientales
establecidos en la Constitucion».

145. Ibid., art. 398.
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misma disposicion constitucional establece, ademads, que el procedimiento de
la consulta ambiental, la participacion ciudadana, los plazos, el sujeto consul-
tado, asi como los criterios de valoracién y de discrepancia respecto a la activi-
dad objeto de la consulta, deben ser regulados por la ley, valoracién que debe
hacerse considerando |os instrumentos internacional es de derechos humanos.

Estos elementos constituyen pardmetros importantes para la participa-
cion social en proyectos que eventualmente puedan afectar el ambiente; sin
embargo, la misma disposicién desnaturaliza el sentido de la consulta al dis-
poner que «Si del referido proceso de consulta resulta una oposicién mayori-
taria de la comunidad respectiva, la decisién de ejecutar o no el proyecto serd
adoptada por resolucion debidamente motivada de la instancia administrativa
correspondiente de acuerdo con la ley»; es decir, una eventual objecién a un
proyecto, aun cuando esta sea mayoritaria, no necesariamente serd considera-
da, pues la decision final serd competencia de un ente administrativo. Las li-
mitaciones que la Constitucion impone al derecho de participacion, expresado
en la consulta ambiental, conllevan el riesgo de convertir la practica de este
derecho en un simple trdmite. De este modo, los sujetos del derecho de par-
ticipacion serian solamente observadores y su opinién no incidirfa realmente
sobre la decision de implementar 0 no una politica o proyecto determinado.

Sin embargo, cabe indicar que si la resolucién administrativa guarda
conformidad con el espiritu de la Constitucion no podria de ninguna forma
restringir derechos reconocidos en ellay en instrumentos internacionales. La
opinién de la autoridad administrativa deberia estar guiada por los principios
de aplicacion de los derechos contemplados en el art. 11 de la Constitucién
ecuatoriana. Asf, uno de estos principios dispone expresamente que «En mate-
ria de derechos y garantias constitucionales, las servidoras y servidores publi-
cos, administrativos o judiciales, deberdn aplicar la norma y la interpretacién
que mds favorezca su efectiva vigencia».'*® En este sentido, la resolucion que
tome la entidad administrativa estaria sujeta a control constitucional y, de lle-
gar a vulnerar derechos, conllevaria la responsabilidad del Estado.

LA CONSULTA PREVIA, LIBRE E INFORMADA
Y LA CONSULTA AMBIENTAL EN LA LEY ORGANICA
DE PARTICIPACION CIUDADANA

La consulta previa, libre e informada, y la consulta en materia ambiental
debieron haber sido objeto de desarrollo en la Ley Orgénica de Participacion

146. 1bid., art. 11, num. 4.
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Ciudadana;'¥’ sin embargo, al definirlas, la ley se limita en cada caso a repetir
lo que la Constitucion dice.'*® Por otro lado, lejos de regular estos procesos
provoca una confusion entre ambas clases de consulta al equiparar consulta,
previa, libre e informada a los pueblos indigenas con la consulta ambiental,
cuando la primera trasciende esta materia. En ambos casos la Ley dispone
que, si se presentare una oposiciéon mayoritaria, la decisién final de ejecutar
el proyecto corresponderd a una autoridad administrativa. En caso de optar
por la decisién de llevar adelante el proyecto «deberd establecer pardmetros
que minimicen el impacto sobre las comunidades y los ecosistemas; ademads,
deberd prever métodos de mitigacién, compensacién y reparacioén de los da-
fios».'* De estaforma, no se hace un tratamiento diferenciado que considere el
cardcter y naturaleza de cada uno de los tipos de consulta. La consulta previa,
libre e informada a los pueblos indigenas no se limita al tema ambiental, pues
es un mecanismo dirigido a proteger el derecho de autodeterminacién de esos
pueblos, del que puede depender su propia existencia.

En todo caso —tal como se analiz6 en pdrrafos anteriores—, la decisién
de la entidad administrativa bajo ninguna circunstancia puede vulnerar dere-
chos reconocidos en la Constitucion ni en instrumentos internacional es.

EL DERECHO DE PARTICIPACION COMO UNA PROPUESTA
CENTRAL EN LA PLANIFICACION ESTATAL:

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO. PLAN NACIONAL
PARA EL BUEN VIVIR 2009-2013

El Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV) —como se menciond en el
capitulo I- propone ensayar una democracia representativa, participativa y
deliberativa, como parte de la construccién del nuevo cardcter del Estado; en
este documento se asegura que Unicamente cuando se abran espacios de parti-
cipacion y didlogo serd posible incrementar las capacidades de incidencia pu-
blica, autogobierno y organizacion social.!*® Ademas, se afirma que un Estado
plurinacional conlleva la edificacién de un estado radicalmente democratico y
poscolonial, en el que se reconozcan las diversas expresiones de democracia
(comunitaria, deliberativa y participativa), que complementan a la democracia
representativa.

147. Ley Orgéanica de Participacion Ciudadana, ROS No. 175, Quito, 20 de abril de 2010.
148. Ibid., art. 81 y 82.

149. Ibid., art. 83.

150. SENPLADES, op. cit., p. 23.
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El Plan Nacional de Desarrollo (PND) prevé doce objetivos, entre
ellos el de garantizar el acceso a la participacion «piblica y politica»,'s' que
se justifica segtin este en el hecho de que la Constitucion vigente «consolida
un posicién de vanguardia para la participacién», ademds de que es un eje
transversal de la misma (SENPLADES, 2009: 84). Se afirma que los avances
constitucionales radican en que la participacién no solo es posible por medio
de los érganos de poder publico, sino también de mecanismos de participacion
directa de las personas, comunidades, pueblosy nacionalidades.

Si el PND es el eje de toda la planificacion estatal, se supone que los
objetivos previstos en él orientardn todos las politicas, planes y proyectos, in-
cluso los relacionados con la extraccién de recursos; sin embargo, a pesar de
la apuesta conceptual de la participacidn que se plasma en este documento, en
la préctica el cumplimiento de este objetivo no estd exento de tensiones que
lo dificultan.

EXPEDICION DE LA LEY DE MINERIA:
CONSIDERACIONES DE LA PARTICIPACION SOCIAL
EN LAS ACTIVIDADES MINERAS

Una vez aprobada la nueva Constitucién se dio impulso a la expedicién
de una nueva Ley de Mineria, que fue promulgada en enero de 2009 y, si bien
el Mandato No. 6 o Mandato Minero pudo haber sido el punto de partida de la
normativa e institucionalidad de la actividad minera, la formulacién de la ley
se enmarcé en un discurso oficial que apelaba a la promesa del desarrollo que
esta actividad traerfa al pais, como en otrora fuerala explotacion petrolera.'s

A medida que avanzaba el debate de esta ley, el conflicto social re-
surgid, pues las discusiones y propuestas alrededor de la nueva legislacion
anunciaban que no iban a materializarse los derechos reconocidos en la nue-
va Constitucién, asi como tampoco iban a considerarse las disposiciones del
Mandato Minero. De estaforma, laLey de Mineriafue elaborada al margen de
un proceso de participacidn y en medio de un discurso oficial descalificador del
movimiento indigena y las organizaciones ecologistas, actores que cuestiona-
ron laformaen que se discutiay redactaba estaley y su contenido:

151. Al desarrollar este objetivo, el Plan Nacional de Desarrollo no establece diferencia entre la
participacion publicay la politica.

152. Hoy, «Correa ratifica impulso a la mineria responsable en Ecuador», 1 de diciembre de 2008,
en diario Hoy, <http://www.hoy.com.ec/noticias-ecuador/correa-ratifica-impulso-a-la-mine
ria-responsable-en-ecuador-321601.html>. Fecha de consulta: 11 de marzo de 2011.
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Siempre dijimos que el mayor peligro para nuestro proyecto politico, una
vez derrotada sucesivamente en las urnas la derecha politica, era el izquierdis-
mo, ecologismo e indigenismo infantil [...] Invoquemos nosotros también [...]
el derecho a resistir [...] a que pequefios grupos, absolutamente minoritarios,
nos impongan sus particulares visiones e intereses [...] al querer mantenernos
como mendigos viviendo sobre incalculables riquezas. Por ello, en estos mo-
mentos procedo a enviar la nueva ley de mineria.'>®

Si bien la presién de las organizaciones indigenas provocaron un didlo-
goinicial respecto aladiscusion y formulacion de laLey de Mineria, este se
truncé debido a que —segtin los representantes de la CONAIE- las reuniones
no se daban con regularidad y los delegados del gobierno que participaron en
este proceso no tenian facultad de decision; ademads, que no se incluyeron las
propuestas de los representantes indigenas en temas clave.'™

En este contexto fue promulgadala Ley de Mineria, que en su conteni-
do contempla el capitulo denominado De la gestion social y participacion de
la comunidad,’>> en el que desarrollael derecho alainformacién, participacion
y consulta, de cuyo andlisis se pueden rescatar los siguientes elementos:

1. Se establecen como objetivos generales de estos procesos: a) promover
el desarrollo sustentable de la actividad minera; b) precautelar la explo-
tacién racional y el aprovechamiento del recurso minero; c) el respeto
del ambiente; d) la participacion social en temas ambientales, y e) el
desarrollo de las localidades ubicadas en las dreas de influencia de un
proyecto minero.

2. Hace referencia a la participacién y consulta como si se tratardn de
procesos diferenciados; no obstante, determina que el sujeto responsa-
ble de ejecutarlos es el Estado por medio de las instituciones publicas
correspondientes, obligacion que laley expresamente dice que es inde-
legable a cualquier instancia privada.'s®

3. Se plantea como objetivo especifico de la participacion y consulta el
«considerar e incorporar los criterios de la comunidad a la gestién so-

153. Informe a la nacidn, discurso en la Plaza de la Independencia, Quito, 19 de enero de 2010, en
Presidencia de la Republica del Ecuador, «<www.presidencia.gov.ec/pdf/discurso-plaza.pdf>,
citado en A. Acosta, op. cit.

154. James Anaya, Informe del Relator de Naciones Unidas sobre la situacion de los derechos
humanos y libertades fundamentales de los indigenas, A/HRC/15/137/Add 7, presentado al
Consejo de Derechos Humanos en el 150. Perfodo de Sesiones, 13 de septiembre, 2010, parr.
25,p. 11.

155. Ley de Mineria, ROS No. 517, Quito, 29 de enero de 2009.

156. Ibid., art. 87.
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cial y ambiental de un proyecto minero»,'”” por lo que se dispone que
deben realizarse en todas las fases de la actividad minera.'>®

En el caso del derecho alainformacién, que segun laley debe hacerse a
partir del otorgamiento de la concesion minera, se encarga su ejecucion
al concesionario minero, y se establece como objetivo especifico de
este proceso dar a conocer los eventuales impactos positivos y nega-
tivos de la actividad minera a los GAD, comunidades y entidades que
representen intereses sociales, ambientales o gremiales.

Si luego de un proceso de consulta, el resultado es la oposicién mayo-
ritaria de la comunidad al desarrollo de un proyecto minero, la ley deja
la decision de llevarlo o no a cabo al Ministro Sectorial, mediante una
resolucién motivada.

En cuanto a la consulta previa, libre e informada a los pueblos indige-
nas y afroecuatorianos, la ley anuncia que debe establecerse un pro-
cedimiento especial «para aquellos casos en que la exploracién o la
explotacion minera se lleve a cabo en sus tierras y territorios ancestrales
y cuando dichas labores puedan afectar sus intereses. De conformidad
con el articulo 398 de la Constitucién de la Republica» . ES necesario
observar que la disposicioén constitucional mencionada hace referencia
exclusivamente a la consulta ambiental previamente analizada; sin em-
bargo, la consulta previa, libre e informada a las comunidades, pueblos
y nacionalidades, recogida en el art. 57 de la Constitucion, trasciende el
tema ambiental, pues, como ya se ha sefialado, estd destinada a proteger
la existencia misma de los pueblos indigenas y, por o tanto, a decidir
sobre sus propias formas de desarrollo.

Once meses después de la promulgacion de la Ley de Mineria, median-

te Decreto Ejecutivo se expidi6 el Reglamento General a la Ley,'® que creaba
la figura de los consgjos consultivos, conformados por un delegado del Minis-
terio sectorial, quien los preside, un delegado de la Agencia de Regulacion y
Control Minero, un delegado del Instituto Nacional de Investigacién Geoldgi-
co Minero Metalidrgico, un delegado de los GAD, asi como «los representantes
de las organizaciones de la sociedad civil, debidamente acreditados, del drea de
influencia directa del proyecto».!!

157.
158.

159.
160.
161.

Ibid., art. 89.

Las fases de la actividad minera estdn previstas en el art. 27 de la Ley de Mineria y son:
prospeccion, exploracion, explotacion, beneficio, fundicidn, refinacion, comercializacion y
cierre de minas.

Ley de Mineria, art. 90.

Reglamento General a la Ley de Mineria.

Ibid., art. 6.
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Ademads de la consideracion e incorporacién de criterios y opiniones,
se establece que los procesos de participacién ciudadana contribuirdn en la
conformacién de agendas de la actividad minera para identificar y ejecutar
proyectos sustentables que puedan ser financiados con recursos de las regalias
y utilidades previstos en la Ley. Estos consejos consultivos pueden establecer
mecanismos de participacion ciudadana, mediante la realizacion de procesos
de informacion publica y recoleccion de criterios y observaciones en reuniones
informativas, talleres participativos, centros de informacién publica, presenta-
ciones o audiencias publicas, pdginas web, foros publicos, cabildos ampliados
y mesas de didlogo, y otros.'2 Es decir, no se previeron mecanismos diferentes
alos establecidos en la reglamentacién anterior y, como yase analizé en €l ca
pitulo anterior en el caso del proyecto Mirador, estos fueron utilizados dentro
del proceso de socializacion del EIA, con lo que resolvieron el requerimiento
formal para llevar adelante el proyecto minero. Es decir, a pesar de los 1imites
gue imponen ala participacion real de lacomunidad, este tipo de mecanismos
se mantienen en la nueva reglamentacion.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD
DE LA LEY DE MINERIA Y POSICION DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

La CONAIE y los Sistemas Comunitarios de Agua de las parroquias
Tarqui, Victoria del Portete y otras comunidades del Azuay presentaron una
demanda de inconstitucionalidad a la nueva Ley de Minerfa, alegando, entre
otras cosas, que su proceso de expedicion debié contemplar € derecho ala
consulta prelegislativa reconocida en el art. 57 de la Constitucién, en el art. 6
del Convenio 169 de la OIT y en el art. 19 de la Declaracién de Derechos de
los Pueblos Indigenas, toda vez que dicha ley regula la explotacion de recursos
mineral es en concesiones que se encuentran dentro de territorios indigenas.

Como ya ha quedado sefialado, el Convenio 169 de la OIT dispone que
los estados deben «consultar a los pueblos interesados, mediante procedimien-
tos apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas,
cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de
afectarles directamente», mientras que la Constitucién vigente incluyé como
un derecho colectivo la consulta a los pueblos indigenas antes de adoptar una
ley que pueda afectarlos. El texto de la sentencia ofrece algunos elementos que

162. Ibid., art. 5.
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serdn sefialados a continuacion, que dan cuenta de la posicion oficial frente al
derecho de participacion por medio de la consulta.

Asf, frente a esta demanda, el presidente de la Comisién Legislativa y
de Fiscalizacion'®® considerd absurdo que leyes como el Cédigo Civil, el Codi-
go Penal, los cédigos adjetivos o las leyes econdmicas tengan que ser consulta-
das previamente porque pueden afectar cualquiera de sus derechos colectivos,
yaque, seguin el representante de esta funcion del Estado, eso seria atentar en
contra de la unidad de la republica. En este sentido, manifest6 que una eventual
declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley de Mineria violentarfa el cardc-
ter general de la ley, ademds apel6 al principio de igualdad ante la ley y al de no
discriminacion por el que, seglin él, es necesario anteponer €l interés general
sobre el interés particular.'®*

El Procurador General del Estado, siguiendo la misma linea de re-
flexién, respondi6 a la demanda manifestando que el Estado estd obligado a
buscar el interés general por sobre el particular «aunque esto signifique la de-
claratoria de utilidad publica de la propiedad donde se encuentren esta clase
de recursos», también basa su posicién en el principio de igualdad ante la ley.

Por su parte, el Secretario Juridico General de la Presidencia de la Re-
publica, contestd que en la formulacién y promulgacion de la Ley de Mine-
ria no se ha violentado ni la Constitucién ni los instrumentos internacionales
alegados «ya que se ha previsto el proceso de consulta previa en los términos
establecidos en el art. 398, y que se recogen de manera amplia en el Capitu-
lo II del Titulo IV de la Ley de Mineria».'®> Es necesario resaltar, una vez
mds, que el articulo de la Constitucion y las disposiciones legales que sefiala,
hacen referencia a la consulta ambiental més no a la consulta previa, libre e
informada a los pueblos indigenas. En todo caso, para el Ejecutivo el proceso
de consulta se llevé a cabo cuando la Comisién de Legislacion recibid diver-
sas comunicaciones de personas y organizaciones, incluida la CONAIE, que
contenfan argumentos y opiniones sobre el texto de la ley, por lo que «resulta
improcedente que los demandantes sefialen que debia efectuarse una consulta
de manera particular a los sectores por ellos representados».'¢ Por otro lado,
argumentd que la regulacién de los procesos de consulta debe estar prevista
en una ley promulgada previamente. Adicionalmente, sefialé que el Estado es

163. Denominacion que se le dio ala organizacion encargada de la promulgacion de leyes, luego
de la expedicion de la Constitucién y previo a la conformacion de la Asamblea Nacional. El
presidente de ese 6rgano también presidio laAsamblea Nacional .

164. Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 001-10-SIN-CC, p. 13, Quito, 18 de marzo
de 2010.

165. Ibid., p. 9.

166. Ibid., p. 6.
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el propietario de los recursos no renovables y que el objeto de las actividades
mineras es la satisfaccion del interés general antes que a particular.'®’

Finamente la Corte Constitucional, antes de sentenciar |a constitucio-

nalidad condicionada de laLey de Mineria, hizo estas consideraciones:

a)

b)

)

Reconoce que la consulta prelegislativa es un derecho constitucional de
cardcter colectivo y que el art. 6 del Convenio 169 de la OIT, conlleva
un marco general de regulacién de las consultas previas a la adopcién
de medidas legislativas o administrativas, por lo que las disposiciones
del art. 57, num. 7 y 17 de la Constitucién, establecen dos tipos de
consultas: 1. Referida a los efectos que eventualmente podrian gene-
rar las «actividades de prospeccion, explotacién, y comercializacién de
recursos no renovables respecto al medio ambiente y sus derechos cul-
turales»;'®® 2. La consulta previa se refiere a la adopcion de cualquier
medida legislativa que pueda vulnerar cualquier derecho colectivo. Por
otro lado, sefiala que el caracter de la consulta ambiental, prevista en el
art. 398 de la Constitucion es diferente a las anteriores, puesto que este
procedimiento estd dirigido a la comunidad en general.

Observa que en circunstancias deinstitucionalidad regular u ordinaria,
la consulta prelegislativa serfa un requisito obligatorio que condiciona-
ria la constitucionalidad de cualquier medida legislativa que pudiera
afectar cualquiera de los derechos colectivos. Sin embargo, recuerda
que la entrada en vigencia de una nueva Constitucién representd, al
mismo tiempo, una transformacién del ordenamiento juridico que, a su
vez, dio lugar a un cambio significativo de circunstancias, por las que
el pais atraviesa un proceso de transicién. La Corte considera que este
periodo, entre otras cosas, haimplicado la adopcion de decisionesy la
promulgacién en forma apresurada de leyes por parte de la Comision
de Legidacion y Fiscalizacion, anteriormente, y por parte de la Asam-
blea Nacional, actualmente, con la finalidad de cumplir con los plazos
previstos en la Constitucién, por lo que no existe una regulacion legal
anterior para la realizacion de la consulta prelegislativa.'®

Para la Corte, el hecho de que el Ministro de Energia haya enviado un
oficio circular a varios funcionarios del gobierno, asi como a diversas
personas y organizaciones, entre ellas al presidente de la CONAIE, jus-
tifica el cumplimiento de la consulta ambiental, prevista en el art. 398
delaConstitucion,'” pero ademds cree que se ha actuado conforme a lo

167. Ibid., p. 18.
168. Ibid., p. 31.
169. Ibid., p. 33.
170. Ibid., p. 35.
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dispuesto en el art. 6 del Convenio 169 de la OIT. Por otro lado, la Corte
considera que el envio de una comunicacién suscrita por varias orga-
nizaciones ecologistas, sociales, e indigenas, entre ellas la CONAIE,
dirigida a la presidenta de la Comision de Produccién Econdmica y
Desarrollo de la Asamblea Nacional, acompafiada de argumentos sobre
la inconstitucionalidad del entonces proyecto de ley y en la que ademads
se solicita el archivo del mismo, llamando a un didlogo y debate entre
muiltiples sectores sociales, es muestra de que ha habido un proceso de
informacién y por lo tanto de participacion, de tal suerte que se pro-
nuncia diciendo que «si bien estos mecanismos no se equiparan inte-
gralmente a un proceso de consulta prelegislativa, contienen elementos
sustanciales del mismo, asf lo declara esta Corte».'”!

Adicionamente, la Corte Constitucional establece |as siguientes reglas
para los casos que en adelante requieran de consulta prelegislativa, en tanto
la Asamblea Nacional promulgue una ley especifica que regule ese derecho:
1. La Asamblea Nacional serd el sujeto consultante, y dirigird este proceso
exclusivamente a comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades, antes de
adoptar una medida legislativa que pueda afectar cualquiera de sus derechos
colectivos; 2. La consulta prelegislativa no equivale ni a la consulta previa,
libre e informada prevista en el art. 57, num. 7, ni a la consulta ambiental con-
templada en el 398 de la Constitucidn; 3. Las opiniones que ofrezcan los suje-
tos consultados deben referirse a los aspectos que puedan vulnerar de manera
objetiva alguno de sus derechos colectivos.!”

Se establecen cuatro fases de la consulta prelegislativa: 1. Preparacion;
2. Convocatoria; 3. Registro, informacién y realizacién de la consulta prelegis-
lativa, y 4. Andlisis de resultados y cierre de la consulta.

Para cada fase se prevén pasos a seguir, entre los que podemos men-
cionar: para la organizacion de la consulta se contard con el Consejo Nacional
Electoral, que establecerd un sistema de registro de los sujetos consultados;
la consulta se realizard en castellano, aunque se deja abierta la posibilidad
de recibir opiniones en los idiomas originales de los pueblos consultados; el
debate de las opiniones se hard por medio de una mesa de didlogo, de la que
serdn parte los delegados de los sujetos consultados y previamente inscritos, y
una comisién legislativa ad hoc. Finalmente, dice la Corte que de no llegarse
a acuerdos sobre uno o varios puntos, «la Asamblea Nacional los pondrd de
manifiesto de manera explicita y motivada».!”

171. Ibid., p. 38.
172. Ibid., p. 39.
173. Ibid., p. 43.
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Como se sefial6 en parrafos anteriores, la Corte establece las diferen-

ciasentrelaconsulta ambiental, la consulta prelegislativay la consulta previa,
libre e informada. Sin embargo, la Ley de Minerfa Gnicamente aborda la con-
sulta ambiental, por lo que la Corte también entra a establecer los siguientes
parametros que han de considerarse para aplicar la consulta previa, libre e
informada en las actividades mineras:!'"*

a)

b)

)

d)

f)

g)

h)

)

R

k)

Es un procedimiento flexible, que se debe llevar a cabo de acuerdo con
el derecho interno y con las tradiciones, usos y costumbres de los suje-
tos consultados;

Es previa, por lo que debe realizarse antes del inicio de cada una de las
etapas de la actividad minera;

Es publica e informada, lo cual implica que los sujetos consultados de-
ben tener acceso oportuno alainformacion que les permita entender los
efectos de la actividad minera en sus territorios;

Un proceso de informacion o difusion no sustituye el de consulta que
debe ser un verdadero didlogo con los representantes de los sujetos con-
sultados;

Debe ser llevada a cabo de buena fe, de tal modo que debe ser un verda-
dero mecanismo de participacion, que tenga como objeto la buisqueda
del consenso entre los participantes;

Deben difundirse publicamente y en un tiempo razonabl e todas las fa-
ses de la consulta;

Antes de llevarse a cabo la consulta debe definirse concertadamente los
temas sustantivos, el procedimiento de negociacién y toma de decisio-
nes y el respeto de las reglas establecidas;

En forma previa a la consulta deben definirse concertadamente «los
pueblos y comunidades afectadas de manera real e indubitable por la
decision»;

El proceso de consulta debe llevarse a cabo respetando los procesos
internos y costumbres de los sujetos consultados, para la toma de deci-
siones;

La consulta debe ejecutarse mediante procedimientos formalizados, pre-
viamente conocidos, y que puedan replicarse en situaciones similares;
El resultado de la consulta no es vinculante para el Estado, «la opinién
de los pueblos consultados si tiene una connotacién juridica especial
[...] sin que esto implique la imposicién de la voluntad de los pueblos
indigenas sobre el Estado»;!'”

174. 1bid., p. 53-55.
175. 1bid., p. 55.
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1) La consulta previa, libre e informada es una obligacién estatal, cuyo
incumplimiento acarrea la responsabilidad internacional del Estado,

e internamente la eventual nulidad de los procedimientos y medidas

adoptadas.

La promulgacién de la Constitucién de 2008 suponia la demarcacién
de un escenario mds amplio en el ejercicio y garantia de los derechos, parti-
cularmente la caracterizacién del Estado como «constitucional de derechos y
justicia, social, democrdtico, soberano, independiente, unitario, intercultural,
plurinacional y laico»; lo que plantea varios retos y desafios en el desarrollo
de los derechos. El criterio de la Corte Constitucional sobre la vigencia del
régimen de transicion para justificar el no haber llevado a cabo la consulta pre-
legislativa con respecto a la Ley de Mineria, no es coherente con el cardcter del
Estado ni con los principios de aplicacién de derechos previstos en la Constitu-
cion, particularmente con el delaaplicacion directadelosderechosy garantias
reconocidos constitucionalmentey en instrumentosinternacional es, por el cual
el pleno ejercicio de esos derechos y garantias no puede estar condicionado a la
existencia de requisitos legales.!”® De tal forma que la Corte Constitucional no
podia justificar la falta de una consulta prelegislativa alegando falta de ley. Por
otro lado —como ya se ha sefialado reiteradamente—, un proceso de informacién
no equivale al de consulta; no obstante, la Corte Constitucional, a pesar de re-
conocer que las comunicaciones enviadas y recibidas no constituyen consulta
prelegislativa, declara que este intercambio de opiniones contiene elementos
sustanciales de este derecho; sin embargo, no justifica en la sentencia cémo
cumple este procedimiento con los requisitos de previa, libre e informada, que
son justamente los elementos sustanciales de la consulta.

Otros de los principios de aplicacién de derechos previstos en la Consti-
tucidn es el de interpretacién mds favorable a la vigencia de derechos y garan-
tias,'”” y el principio de desarrollo progresivo de los derechos,!”® que debieron
ser considerados por la Corte al emitir las reglas de aplicacion en |os procesos
de consulta prelegislativa y consulta previa, libre e informada. Sin embargo,
algunos elementos del contenido de la sentencia dan cuenta que en ambos ca-

176. «Los derechos y garantias establecidos en la Constitucién y en los instrumentos interna-
cionales de derechos humanos serdn de directa e inmediata aplicacién por y ante cualquier
servidora o servidor publico, administrativo o judicial, de oficio o a peticién de parte. Para
el ejercicio de los derechos y las garantias constitucionales no se exigirdn condiciones o
requisitos que no estén establecidos en la Constitucion o la ley. Los derechos serdn plena-
mente justiciables. No podra alegarse falta de norma juridica para justificar su violacién o
desconocimiento, para desechar la accion por esos hechos ni para negar su reconocimiento».
Constitucién 2008, art. 11, num. 3.

177. 1bid., num. 5.

178. 1bid., num. 8.
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sos el derecho colectivo de participacion estd relativizado. Asi, por ejemplo,
la sentencia regula tinicamente la consulta de decisiones legislativas, pero no
establece este tipo de consulta frente a otras decisiones normativas de caracter
nacional y local (reglamentos y ordenanzas), que eventualmente pueden vul-
nerar los derechos colectivos.

Por otro lado, las reglas de la Corte no constituyen salvaguarda para
garantizar las caracteristicas sustanciales de previa, libre e informada, pues
se otorga a la Asamblea Nacional la facultad de determinar unilateralmente
la agenda de consulta, los temas a ser consultados, los tiempos para llevarla a
cabo y la informacidn a entregarse. Con relacion a los sujetos consultados, dis-
pone que serdn convocados oficialmente a la consulta aquellos que hayan sido
previamente identificados por el organismo publico e inscritos en el proceso,
lo que puede interferir con el derecho de los pueblos y comunidades a decidir
internamente cudles son las organizaciones o instituciones que los representan.
Sobre este punto, cabe recordar que el Consejo de Administracién de la OIT'”
—tal como fue analizado en el capitulo anterior— sefial6 que la representatividad
es un componente esencial de la obligacion de consulta y, al no llevarla a cabo
con las instituciones u organizaciones indigenas verdaderamente representa-
tivas, no se estaria cumpliendo con los términos establecidos en el Convenio
169.

Las reglas de la Corte, tanto para la consulta prelegislativa como para
la consulta previa, libre e informada, prevén que el objeto de estos procesos es
alcanzar e consenso, mds no el consentimiento,'® lo que desvirtia el sentido
delaDeclaracién de las Naciones Unidas sobre Puebl os Indigenas, que propo-
ne como fin de la consulta lograr el consentimiento previo, libre e informado.
Mais aun, la Corte deja a un lado el andlisis del derecho a la autodeterminacién
de los pueblos, y por lo tanto a elegir su propia forma de desarrallo, a esta-
blecer que la opinién que se derive del proceso de consulta no es de cardcter
vinculante, pues no puede implicar la imposicién de los pueblos indigenas
sobre el Estado.

179. Respuesta del Consejo de Administracién de la OIT frente a la «Reclamacion en la que se
alega el incumplimiento por Ecuador del Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989
(num. 169), presentada en virtud del art. 24 de la Constitucion de la OIT por la Confederacion
Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales Libres (CEOSL)», de 14 de diciembre de 1999 y
recibida el 4 de enero de 2000.

180. «El consentimiento supone la decision dltima de un sujeto al que se le atribuye una autoridad
mayor sobre la toma de un acuerdo final, en el que la opinién que este tenga sera definitiva
y decidird el curso del evento». Alejandra Alayza, «Mineria, comunidades y participacion.
Consulta y consentimiento previo, libre e informado en el Perti»,en CAAP/ CLAES, Extrac-
tivismo, politica y sociedad, Quito, CAAP y CLAES, 2009, p. 173.
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De lo expuesto se puede deducir que tanto la Ley de Mineria como la
interpretacién que hace la Corte Constitucional de esta, no llegan a establecer
de forma contundente el alcance del derecho de participacién por medio de la
consulta ambiental y de la consulta previa, libre e informada y, por lo tanto,
su ejercicio estd subordinado a la nocién de interés general que subyace en el
concepto de desarrollo. De este modo, si bien pueden llevarse a cabo ciertos
procedimientos de socializacidn y participacion social, estos no estdn disefa-
dos para que se pueda incidir realmente en la formulacién e implementacion
de politicas y proyectos de explotacion minera.

PARTICIPACION DE LAS PERSONAS, COMUNIDADES,
PUEBLOS Y NACIONALIDADES EN LA FASE DE EXPLOTACION
DE COBRE EN EL PROYECTO MIRADOR

Lo sefialado se reflejé en la fase de consulta ambiental, que se llevé a
cabo antes de la fase de explotacién del proyecto Mirador. Como se explico,
la Ley de Mineria dispone que antes de cada fase de la actividad minera el Es-
tado tiene la obligacién de llevar a cabo los procesos de consulta previa libre
e informada y la consulta a la comunidad en materia ambiental; sin embargo,
segin la informacién recogida, este proceso no fue distinto del que se llevé a
cabo paralafase se exploracion, con el marco constitucional y legal anterior.

Algunas organizaciones locales aseguran que la consulta a la comuni-
dad se ha llevado a cabo vulnerando las disposiciones constitucionales y lega-
les que regulan el derecho de participacién en las actividades mineras, puesto
que, a pesar de que la Constitucién y la Ley de Mineria disponen que el sujeto
consultante sea el Estado, este proceso de socializacién fue llevado a cabo por
la empresa EcuaCorriente S.A., concesionaria del proyecto minero.'s! Por su
parte, el Ministerio del Ambiente indicd que el proceso de socializacién del
EIA se llevé a cabo en los mismos términos que para la fase de exploracion;
es decir, mediante audiencias publicas'®> donde se expuso alas comunidades el
documento del EIA para que lo revisen y también lo subieron a la pagina web
de laempresa.'®

181. Oficio No. 0069COSCP de 11 de noviembre de 2010, dirigido a la oficina del Ministerio del
Ambiente de Zamora Chinchipe y suscrito por representantes del Consorcio de Organizacio-
nes Sociales del cantén El Pangui.

182. Se realiz6 una convocatoria para la socializacion del EIA a llevarse a cabo el 5 de noviembre
de 2010, en los cantones Tundayme, Chuchumbletza y El Pangui.

183. Entrevista al Ing. Douglas Ochoa, técnico del Ministerio del Ambiente a cargo del proceso de
socializacién del EIA del proyecto Mirador, Quito, 3 de diciembre de 2010.
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Segin este ministerio, si bien es el encargado de coordinar el proceso
de socializacidn, la que estd a cargo de la facilitacion esla empresa minera por
medio de la entidad consultora que realiz6 e EIA, la que recibe un pago de
la empresa responsable de ejecutar el proyecto minero. La consultora recoge
solamente las opiniones de la comunidad que considere viables. Por otro lado,
el Ministerio del Ambiente considera que en €l caso del proyecto Mirador no
es necesario realizar la consulta previa, libre e informada a pueblos indigenas,
como un proceso diferenciado de la consulta ambiental, ya que las comunida-
des son hispanohablantes.'#*

Como se puede observar, los procedimientos utilizados para cumplir
con la consulta ambiental no difieren de los previstos en la reglamentacién
anterior a la expedicién de la Constitucién vigente, ni de la Ley de Mineria y
su reglamentacién; asimismo, el criterio bajo el cual no se lleva a cabo la con-
sulta previa, libre e informada contradice la Constitucion, asi como las reglas
de aplicacién de la consulta establecidas por la Corte Constituciona para las
actividades mineras.

Esto evidencia que el derecho de participacion de las personas y comu-
nidades, en general, y de los pueblos indigenas, en particular, en las activida-
des de explotacion minera depende mucho mas que de formalidades o reglas,
en tanto estas no garanticen realmente laincidencia en las decisiones estatal es.
Para ello es necesario reconocer en este derecho no solo € mecanismo que
puedan tener los pueblos y las comunidades para oponerse a un determinado
proyecto o politica, sino que debe obligar adebatir lanocién de interés general
que subyace en el concepto generalizado de desarrollo. Sin embargo, esto toda-
via es un reto, pues mds alld de la abstraccion de la normas, en los casos con-
cretos de explotacion de recursos naturales como en el del proyecto Mirador,
estd claro que el ejercicio de derechos estd subordinado a la idea de desarrollo
COomo crecimiento econémico.

El proyecto Mirador es calificado de estratégico nacional y, de acuerdo
con el discurso oficial, la ejecucion de este tipo de proyectos aportard al cam-
bio de la estructura econémica. La categorizacion de proyectos estratégicos
nacionales responde a tres criterios: 1. Que son «decisivos para la fase de acu-
mulacién con miras a la transicién y profundizacién de la redistribucién»,'®
entre estos estdn los mineros y petroleros; 2. Aquellos proyectos necesarios

184. Ibid.

185. El Mercurio, «Se conformo oficialmente grupo estratégico provincial de Zamora Chinchipe»,
25 de julio 2010, en El Mercurio, <http://www.elmercurio.com.ec/246357-se-conformo-ofi
cialmente-grupo-estrategico-provincial-de-zamora-chinchipe.html>. Fecha de consulta: 14
de julio de 2010.
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para la sustitucién de importaciones, y 3. Aquellos con mayor impacto en el
cambio de la matriz energética.

Obedeciendo a este criterio, y para garantizar que el proyecto Mirador
siga adelante, se ha conformado el Grupo Estratégico Provincial de Zamora
Chinchipe, como un espacio interinstitucional que tiene, entre otros objetivos,
el de garantizar la gestién del ejecutivo en las zonas de influencia de los pro-
yectos nacional es estratégicos.

Al no haberse resuelto latensién entre la participacion y el desarrollo,
ni con la expedicién de una nueva Constitucion, ni con la promulgacién de la
Ley de Mineriay su reglamento, ni con el establecimiento de reglas de apli-
cacion de la consulta previa, libre e informada por parte de la Corte Constitu-
cional, estd latente el recurso de la resistencia y protesta, mds atin cuando la
misma Constitucion reconoce el derecho a la resistencia, que legitima el uso
de mecanismos de participaciéon no formales. Segtn el texto constitucional
este derecho puede ser ejercido, tanto individual como colectivamente, frente
a acciones u omisiones del poder puiblico o de las personas naturales o juridicas
no estatales que vulneren o puedan vulnerar sus derechos constitucionales; atin
plantea que puede ser ejercido para demandar el reconocimiento de nuevos
derechos. Al no estar determinado €l al cance de este derecho, su expresién es
imprevisible.

Para el Relator de Naciones Unidas sobre Derechos de los Pueblos In-
digenas, con relacion a la situacion de Ecuador, es necesario un acatamiento
riguroso de las normas sobre consulta y consentimiento libre, previo e infor-
mado para evitar que «se repitan situaciones de conflictividad respecto a pro-
yectos de extraccién de recursos naturales, asi como para evitar los dafios que
los pueblos indigenas suelen sufrir en este tipo de casos» (J. Anaya, 2009: 16).

Esta realidad obliga a un debate mds profundo de los limites del ejerci-
cio de los derechos humanos y, particularmente, del derecho de participacion
de las personas, especiamente de los pueblos indigenas, en el marco de ac-
tividades extractivas. Asimismo, es uno de los mayores desafios desarrollar
el contenido del derecho a participar en todos los asuntos de interés publico,
como reza el texto constitucional, bajo la promesa de trascender la democracia
representativa y dar lugar a otras expresiones de democracia directa y comu-
nitaria, o que, seglin el Plan Nacional de Desarrollo, es indispensable parala
edificacion de un Estado poscolonial, con caracteristicas plurinacionales.

Por otro lado, la evidente crisis ambiental obliga a repensar la nocién
de desarrollo basada en el modelo extractivista. La Constitucién vigente tiene
varios elementos que pueden ser considerados como punto de partida para tal
discusion. Asi, el planteamiento del sumak kawsay, que recoge una filosofia
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indigena que, en contra del pensamiento judeo-cristiano,'®® propone una rela
cion arménicaentre los seres humanos y la natural eza, implicarespetar limites
en su uso y aprovechamiento. Adicionalmente, la Constitucién reconoce a la
naturaleza como sujeta de derechos y, a pesar de que el desarrollo de su con-
tenido es todavia incipiente, su solo planteamiento provoca una tensién con la
ideologia en que se sostiene e modelo de produccion material y de acumula-
¢ion, que condicionael funcionamiento de los ecosistemas. Por lo tanto, existe
un reto que debe ser abordado desde la reflexion y la accién, y mds alld de la
esferalegal.

186. «Las creencias judeo-cristianas no contienen inhibiciones al control de la naturaleza por el
hombre», en C. G. Weeramantry, edit., Thecnological impacts on human rights: models of
development science and technology and human rigths, p. 18, citado por Edgardo Lander,
comp., La colonialidad del saber: eurocentrismo y ciencias sociales. Perspectivas latinoa-
mericanas, Buenos Aires, CLACSO, 2000, p. 15.






Conclusiones

La nocidn generalizada de desarrollo encierra la idea de que €l creci-
miento econdmico es la Unica via para alcanzar el bienestar de las personas.
Bajo esta idea se ha implementado una serie de politicas contradictorias con el
concepto de desarrollo. Asi, las politicas «de desarrollo», aplicadas principal-
mente en la década de los 80 en los paises de Latinoamérica y promovidas por
las instituciones financieras internacionales, no incidieron en la reduccion de
la pobreza, mds bien condujeron a un grave deterioro del medio ambiente. Este
hecho obligé a debatir y reconceptualizar la nocién de desarrollo; asi surgid
la definicién de desarrollo sustentable, que reconoce el derecho de participa-
€ion sobre asuntos medioambientales como un mecanismo para resguardarlo
de medidas que, al implementarse, puedan ocasionarle dafio.'s” Por su parte, €l
concepto de desarrollo humano plantea que el crecimiento econémico no pue-
de ser un fin en si mismo, ya que el desarrollo tiene que mejorar la vida de las
personas y garantizar sus libertades;'®® en esta nocién, la participacion es vista
como un mecanismo que promoveria mayor efectividad en las instituciones
y en las normas, para garantizar la proteccion de los derechos humanos, pero
también para que los mercados funcionen.'®

Estas discusiones estdn relacionadas con la democracia, que se conside-
rael Unico sistema politico compatible con las ideas de desarrollo y participa-
cidén, bajo el supuesto que en este régimen se ejerce el poder por autorizacion
y bajo control del pueblo (PNUD, 2002: 55). Sin embargo, la expresién de
democracia moderna restringe la participacion a procedimientos de represen-
tacion electorales que diluyen los procesos de rendicion de cuentas y no ga-
rantizan la participacién adecuada de identidades especificas, como la de los
pueblos indigenas.'*

Estos limites han llevado a que se proponga trascender la democracia
representativa a otras expresiones de democracia; asi, la Constitucién de 2008

187. Declaracién de Rio, Principios 7 y 10.

188. A. Sen, op. cit., p. 54.

189. PNUD, Informe sobre desarrollo humano: profundizar..., p. 51y 52.
190. B. de Sousa Santos, op. Cit., p. 35-71.
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reconoce como un derecho la participacion ciudadana en todos |os asuntos de
interés publico, que se ejercerd, dice, por medio de los mecanismos de la de-
mocracia representativa, directa y comunitaria.'”’ Adicionalmente, incorpora
la nocién de la planificacion participativa para el desarrollo, que supone la
participacion y deliberacién ciudadana en la definicién de lineamientos que
orientardn el desarrollo nacional.'”> En este mismo sentido, €l Plan Naciona
del Buen Vivir afirma que un Estado plurinacional, tal como es caracterizado
el Estado ecuatoriano, implica la construccion de un Estado «radicalmente de-
mocrdtico y poscolonial»,'” en el que se deben valorar a las diversas expre-
siones de la democracia: la comunitaria, la deliberativa y la participativa, que
complementan a la democracia representativa. Es decir, tanto en el dmbito con-
ceptual como constitucional, se reconocen varias expresiones de democracia,
cuyo ejercicio implica a su vez multiples formas de participacion en diferentes
niveles e instancias, incluso en las politicas, planes y programas de desarrollo.

Entre las expresiones del derecho de participacidn surgen las figuras de
la consulta a la comunidad en materia ambiental y la consulta previa, libre e
informada. En el primer caso, hablamos de un derecho de caracter general; es
decir, cualquier persona o comunidad de personas puede ejercer este derecho
frente a toda decision o autorizacion estatal que pueda afectar a medio am-
biente. En €l segundo caso, se trasciende el tema ambiental, pues se trata de
un derecho colectivo cuyos sujetos tienen el mismo caricter, como es el caso
de los pueblos indigenas.’** El ejercicio del derecho a la consulta previa, libre
e informada garantiza a estos pueblos, su autodeterminacion y, por o tanto,
la eleccién de sus prioridades y formas de desarrollo.' Derechos que cobran
particular importancia en la medida en que la Constitucién vigente, entre otras
caracteristicas, reconoce a Ecuador como un estado plurinacional .

Las politicas de desarrollo de Ecuador se sostienen en un modelo eco-
némico extractivista; esto es, un modelo primario exportador,'*® que se profun-
dizara con la implementacion de proyectos de minerfa metdlica a gran escala.
El proyecto Mirador, ubicado en la cordillera de El Céndor, en la provincia de
Zamora Chinchipe, es el primero de este tipo y se desarrollard bajo la modali-

191. Constitucién 2008, art. 95.

192. Ibid., art. 279 y 280.

193. SENPLADES, op. cit., p. 20.

194. Segitn el Convenio 169 de la OIT, se consideran pueblos indigenas, «por el hecho de des-
cender de poblaciones que habitaban en el pais o en una regién geografica a la que pertenece
el pais en la época de la conquista o la colonizacion o del establecimiento de las actuales
fronteras estatales y que, cualquiera que sea su situacion juridica, conserven todas sus propias
instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas, o parte de ellas».

195. OIT, op. cit., art. 7.

196. A. Acosta, op. cit., p. 151.
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dad de explotacion a cielo abierto, con una duracién de al menos 18 afios. En
esta region habitan originariamente puebl os de la nacionalidad shuar y, actual-
mente, comunidades campesinas que Ilegaron en el marco de las politicas de
colonizacién. La dimensién del proyecto minero y sus inevitables efectos en el
medio ambiente y los proyectos de vida de los habitantes de esta regién obliga-
ban, sin duda, al Estado ecuatoriano a llevar a cabo la consulta ambiental y la
consulta previa, libre e informada. No obstante, se ha constado que ni antes de
lafase de exploracion ni antes de la fase de explotacion el Estado ecuatoriano
ha promovido procesos efectivos de consulta ambiental, y ninguno de consulta
previa, libre e informada.

Las actividades de mineria metdlica en Ecuador fueron impulsadas en
los primeros afios de la década de los 90, en el marco de las politicas de de-
sarrollo promovidas por las instituciones financieras internacionales. De este
modo, el Proyecto de Desarrollo Minero y Control Ambiental fue la base para
una reforma institucional y normativa tendiente a alentar la inversién extran-
jera en el sector minero ecuatoriano, para lo cual se redujeron los controles
gubernamentales y se simplificaron los tramites, lo que represento la creciente
desregulacion del Estado en este sector de la economia ecuatoriana. En este
contexto, la participacion de la comunidad en materia ambiental se regul6 tan
solo como un requisito para la aprobacién de los EIA, pero no como un ejerci-
cio del derecho a participar en decisiones estatal es que puedan afectar el medio
ambiente. Por otro lado, el derecho a la consulta previa, libre e informada a los
pueblos indigenas fue reconocido constitucionalmente en 1998, luego de que
el Estado ecuatoriano ratific6 el Convenio 169 de la OIT.

Lafase de exploracion del proyecto Mirador seinicié en el marco dela
Constitucion de 1998 y la legislacién minera anterior; sin embargo, la consulta
ambiental y la consulta previa, libre e informada estaban plenamente reco-
nocidas constitucionalmente; ademds, el Estado Ecuatoriano ya habfa ratifi-
cado el Convenio 169 de la OIT; es decir, contaba con un marco normativo
suficiente para promover el ejercicio de estos derechos. A pesar de ello, se
limité arealizar un proceso de socializacion de los EIA, que estuvo a cargo de
la misma empresa consultora que los elabord, contratada por EcuaCorriente
S.A., empresa concesionaria del proyecto Mirador. Los limites practicos de la
participacion de las comunidades y pueblos afectados por el proyecto dieron
lugar a la organizacién de acciones de protesta y resistencia, que derivaron en
un elevado grado de conflictividad social en el afio 2007, que trascendid esta
region y colocé en la agenda politica el debate sobre las actividades mineras
en el pais, sus efectosy lanecesidad de garanti zar la participacion de las perso-
nas, comunidades y pueblos afectados. De esta forma se abrié el denominado
Didlogo Minero, promovido por el gobierno como un espacio de debate entre
los diferentes actores: Estado, empresas mineras y sociedad civil. A pesar de
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que este didlogo no tuvo resultados concretos, abrié el camino para que la
Asamblea Constituyente, convocada en ese mismo afio, tome posicion frente a
las politicas mineras y los conflictos sociales y ambientales derivados de ellas.

La expedicion del Mandato No. 6 o Mandato Minero por la Asamblea
Constituyente gener6 una gran expectativa en las personas, comunidades, pue-
blos y organizaciones sociales que demandaban una mayor regulacion de la
actividad minera por parte del Estado, asi como un efectivo grado de partici-
pacién social en las decisiones que en esta materia se tomen. Este mandato,
entre otras cosas, declar6 la extincién sin compensacion econémica aguna
de las concesiones mineras que se hallaren en la fase de exploracién y que no
hubieren realizado ninguna inversién en el desarrollo del proyecto; asi como
de aquellas en las que no se hubiesen realizado los EIA o procesos de consulta
previa; situacién en la que se encasillaba el proyecto Mirador. Por su parte, la
expedicion de la nueva Constitucion en 2008 ofrecia un nuevo paradigma en
lanocion de desarrollo, con la propuesta del sumak kawsay; otras expresiones
de democracia como ladirectay comunitaria, y la garantia de participacion en
actividades extractivas por medio de la consulta ambiental, la consulta previa,
libre e informada de los pueblos indigenas, asi como la consulta prelegislati-
va, derechos indelegables a particulares. Sin embargo, las disposiciones del
Mandato Minero no fueron aplicadas, por lo que las concesiones del proyecto
Mirador no se extinguieron, a pesar que no se habfa llevado a cabo un proceso
de consulta previa, libre e informada, ni se habian respetado los principios de
participacion consagrados en la nueva Constitucién en las medidas que se to-
maron posteriormente para regular la actividad minera en el pafs.

La expedicion de la Ley de Mineria en 2009 se realizé al margen de
un proceso de participacién social, lo que generé nuevamente un clima de
conflictividad social. La principal demanda del movimiento indigena y cam-
pesino fue que esta nueva normativa amenazaba sus derechos, pues debia ha-
berse realizado un proceso de consulta prelegislativa, tal como lo plantea la
Constitucién vigente, razén por la cual estas organizaciones presentaron una
demanda de inconstitucionalidad. Sin embargo, la Corte Constitucional dice
en su sentencia que el andlisis de esta situacidn tiene que considerar el periodo
de transicion en que se encuentran toda la institucionalidad estatal, situacion
que justifica que, al no existir una regulacién normativa especifica para la con-
sulta prelegislativa, esta se convalida en el caso de la expedicién de la Ley de
Mineria con varias comunicaciones entre la Asamblea y las organizaciones
sociales, indigenas y ecologistas. Criterio que va en contra de los principios de
aplicacion de derechos contemplados en la Constitucién, y de las obligaciones
adquiridas por el Estado mediante su ratificacién del Convenio 169 de la OIT.
Adicionalmente, la Corte resuelve emitir una serie de reglas de aplicacién de
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la consulta previa, libre e informada, que deberédn acatarse en todas las fases de
las actividades mineras, en tanto se expida una regulacién especifica.

Lafase de explotacion del proyecto Mirador se hainiciado en el marco
de una nueva Constitucién y una nueva normativa; sin embargo, igual que en
la fase de exploracion, se ha realizado solamente una socializacién del EIA,
proceso que ademds no ha sido realizado por el Estado, tal como lo establece
la nueva regulacién constitucional y legal, sino que ha estado a cargo de Ecua-
Corriente S.A., empresa concesionaria del proyecto Mirador. Ademds, no se ha
realizado ningtin proceso de consulta previa, libre e informada a los pueblos
shuar, bajo el argumento de que son hispanohablantes. Es decir, a igual quelo
que ocurria antes de la promulgacién de 1a nueva Constitucién, la socializacién
del EIA se equiparaa un proceso de consulta ambiental y reemplaza ala con-
sulta previa, libre e informada, lo que es totalmente contrario a lo establecido
en la Constitucién y en el Convenio 169 de la OIT.

El derecho ala participacion por medio de la consulta ambiental y de
la consulta previa, libre e informada tiene limites practicos de cardcter norma-
tivo y de cardcter politico, y estd subordinado al modelo de desarrollo que se
pretende implementar; es decir, estas expresiones de participacidon no orientan
una nocién de desarrollo, a contrario, la nocion de desarrollo imperante es la
que caracteriza la participacidn. Asi, la consulta ambiental en realidad no estd
disefiada para garantizar la participacién en la toma de decisiones en temas
que puedan afectar el medio ambiente, sino pensada Unicamente para recoger
opiniones siempre y cuando sean técnicas y econdémicamente viables; de esta
forma, si la opinién mayoritaria fuese de oposicion a un proyecto minero, no
va a ser acatada por el Estado, pues no es viable en la medida en que no es
compatible con un modelo de economia primario exportador. Lo mismo ocurre
con la consulta previa, libre e informada a los pueblos indigenas, que no solo
no cuenta con una regulacion, sino que ademds no ha sido implementada en
ningtlin proyecto minero, aun cuando varios de ellos se encuentran en territo-
rios indigenas, como es €l caso del proyecto Mirador. Asimismo, aunque la
Corte Constitucional ha establecido varias reglas a ser aplicadas, el fin mismo
de este derecho es desnaturalizado al proponer que tiene por objeto alcanzar el
consenso, cuando la Declaracién de Naciones Unidas sobre Pueblos Indigenas
dispone que el fin de la consulta es alcanzar el consentimiento, criterio que ha
sido ratificado por jurisprudencia de la Corte IDH. Por otro lado, el cardcter de
estratégico nacional que se hadado alos proyectos mineros agran escalahace
que se los considere «decisivos para la fase de acumulacién con miras a la tran-
sicién y profundizacién de la redistribucién»,'” lo que evidencia que se quiere

197. El Mercurio, «Se conformé oficialmente...».
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profundizar el modelo extractivista, y restringe, politica y econémicamente, el
derecho de participacion de personas, comunidadesy pueblos.

Deben rescatarse, en la prictica y en la reflexion, los elementos que
la Constitucion vigente trae para debatir ampliamente los limites del modelo
extractivista y un efectivo ejercicio de derechos de participacién. Asi, la pro-
puesta del sumak kawsay, una forma alternativa de relacionamiento social y
econdmico, que recoge una filosofia indigena que propone una relacién armé-
nica entre los seres humanos y la naturaleza bajo la idea que ambos entes son
parte de untodo, y por otro lado, €l reconocimiento de derechos alanaturaleza,
son categorias que obligan a pensar en formas de desarrollo que superen €l
extractivismo.
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En la provincia de Zamora Chinchipe se
implementa el primer proyecto minero de ex-
plotacion de cobre a gran escala, bajo la mo-
dalidad de cielo abierto, en Ecuador, al que
se lo ha denominado «Mirador». A partir de
este caso se realiza un andlisis critico del al-
cance y vigencia del derecho de participa-
cién de pueblos y comunidades en el marco
de un modelo econémico extractivista y pri-
mario exportador. En este contexto se evi-
dencia que tanto la consulta ambiental y la
consulta previa libre e informada a los pue-
blos indigenas, a pesar de estar reconocidos
como derechos, no son mecanismos reales de
participacién, ni estdn disefiados para influir
en las decisiones relacionadas con politicas
extractivistas, pues mds bien se subordinan a
los intereses del desarrollo, nocién que, aunque
tome diversos nombres, sigue teniendo como
sustento ideoldgico el crecimiento econémico
y la mercantilizacién de la naturaleza.

El propésito de este frabajo es alentar el
debate critico alrededor del tema de los de-
rechos humanos, que permita su andlisis des-
de una mirada integral que trascienda el am-
bito juridico.
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