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Presentacion

La primera vez que estuve en México fue a finales de 2013. Habia estudiado
sobre la Revolucion Mexicana y la Reforma Agraria de este pais en la preparatoria, en
Brasil, donde naci, porque son temas importantes en la historia de Latinoamérica. Pero
lo que no tenia idea era que este contexto histérico, con todos sus problemas y
contradicciones, estructuro el territorio y, no por coincidencia, México es una excepcion
en el continente en lo que se refiere a la cantidad de tierras de propiedad social que
todavia guarda y, con ello, la riqueza de los modos de vida comunales que se construyen
en estos territorios.

Empecé a entender esta realidad, en el inicio de 2014, cuando estuve por primera
vez en el estado de Oaxaca, donde 76% de la propiedad de la tierra es social (Gobierno
de México, sin fecha, parr. 2). Un amigo oaxaquefio que me acompafiaba explicaba
sobre los procesos anti mineros en un pueblo de la Sierra Norte. Inevitablemente surgi
el tema de las Asambleas. Entonces le pregunté qué eran las Asambleas. De ahi vino
toda la explicacion sobre las comunidades en Oaxaca.

De mi lado fue una sorpresa muy grande que en la actualidad haya pueblos que
todavia tengan en sus manos este tipo de tierra comunal y sus formas de organizacién
colectiva, reconocidas por el Estado. Pero la sorpresa no estuvo solamente de mi lado.
Para el amigo oaxaquefio, el detalle estuvo en descubrir que en Brasil, asi como en gran
parte de Latinoamérica, solamente existen tierras publicas y privadas. Esta realidad de
Oaxaca no existe.

La existencia del régimen comunal de la tierra, asi tan fuerte y vivo como existe
en México y especificamente en Oaxaca, no es obvia en los diferentes sectores de la
poblacion de América Latina y tampoco para algunos autores que escriben sobre el
tema. En la literatura, por ejemplo, sobre la produccion del comin, Antonio Negri y
Michael Hardt (2011), especificamente en el libro Common Wealth: El proyecto de una
revolucion del comun, consideran que los regimenes comunales de la tierra fueron
destruidos.

El debate sobre tierras publicas o privadas, segun ellos, parece haber

monopolizado el modo de pensar sobre tierras y territorio.

La opinion corriente asume que la tnica alternativa a lo privado es lo publico, es
decir, aquello que es gestionado y regulado por los Estados y otras autoridades



gubernamentales, como si el comtn fuera algo irrelevante o extinto. No deja de ser
cierto desde luego que mediante un largo proceso de ‘cercamientos’ la superficie
de la tierra se ha visto casi completamente dividida entre propiedad publica y
propiedad privada (Hardt y Negri, 2011, p.9).

En Brasil, en los tltimos 15 afios se ha intensificado la lucha por la demarcacion
de tierras indigenas. La demarcacion es un proceso burocritico donde los pueblos
tienen que probar con estudios antropoldgicos y socioldgicos que pertenecen a su propio
territorio. En caso de poder probar que estos pueblos siempre han pertenecido a su
territorio, entonces es demarcado, pero la tierra contintia siendo del Estado y los
indigenas sélo tienen el derecho a su uso. Buena parte de las tierras publicas son
habitadas por comunidades tradicionales, sin permiso o sin reconocimiento del Estado.

Las tierras de uso comin, aun siendo atravesadas por las relaciones sociales
capitalistas, son propicias para la produccién del comun'. Ellas existen y estén vivas,
incluso en Brasil, donde juridicamente no se las reconocen desde la figura de propiedad
social. En ellas todavia se desarrollan otras formas de vida, de organizacién, de
relaciones sociales y con los ecosistemas. Es en estos territorios donde se guardan las
memorias de un hacer y vivir diferente a la 16gica de produccién y consumo que es
propia del capital. De acuerdo con el Banco Mundial (2018), “aunque los pueblos
indigenas no son propietarios, ocupan o utilizan un cuarto de la superficie terrestre y
protegen el 80% de la biodiversidad que atin queda en el planeta” (parr. 3).

Pero estas tierras, reconocidas o no por el Estado, pasan por un proceso de
‘cercamiento’:

Con la nueva expansidon de las relaciones capitalistas, existe el retorno a nivel
mundial de un conjunto de fendmenos que usualmente venian asociados a la
génesis del capitalismo. Entre ellos se encuentra una nueva serie de ‘cercamientos’
que han expropiado a millones de sus tierras (...) (Federici, 2010, p.20).

Maristella Svampa justifica la intensificacion de los cercamientos de tierras en
las ultimas dos décadas en América Latina por lo que ella considera el ‘Consenso de los
Commodities’ (Svampa, 2012), es decir, se ha priorizado en la region la exportacion de
bienes primarios a gran escala. “Si bien la explotacion y exportacion de bienes naturales
no son actividades nuevas en la region, resulta claro, (...) [que] se ha venido

intensificando la expansion de proyectos tendientes al control, extraccion y exportacion

' Comprendemos la idea de produccién del comin a partir de la concepcién de Navarro (2012): “Se manifiesta en el
amplio y denso espectro de la vida y se materializa a través de una serie de pricticas sociales colectivas que producen
y comparten lo que se tiene y/o se crea a partir de la cooperacién humana, bajo regulaciones no derivadas y sometidas
a la l6gica mercantil y estatal” (p. 150).
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de bienes naturales (p. 16). Las materias primas, como los minerales, han sido cada vez
mas demandadas por paises como China, por ejemplo, inmerso en un frenético proceso
de urbanizacion y de crecimiento econdmico.

Si bien hay un consenso entre producciones académicas e informes de
organismos, como la FAO, que apuntan una intensificacion en el acaparamiento de
tierras en las tultimas décadas, existen pocos datos sobre las dimensiones de este
acaparamiento. El proyecto Land Matrix, que monitorea grandes transacciones de tierras
en América Latina y en el mundo, posee una base de datos que empez06 a ser alimentada
en 2000. De acuerdo con su informe Efectos Sociales y Ambientales de las Grandes
Transacciones de Tierra en América Latina (2019), en los ultimos anos (2000-2018),
solamente en América Latina, hubo 586 grandes transacciones de tierras concluidas que
involucran una superficie superior a 13,1 millones de hectéreas, siendo que 50% de la
superficie total pertenecen a inversores extranjeros, el 10% para inversores translatinos
(tierras compradas por inversores de un pais latinoamericano) y el 40% para inversores
nacionales. En términos globales, el proyecto estima que las grandes transacciones de
tierras han alcanzado entre 20 y mds de 200 millones de hectareas en la ultima década.

Land Matrix (2019) observa que estos datos son una estimativa de lo que
realmente ocurre, justamente por las dificultades de obtener las informaciones. Ademas
sus estudios incluyen solamente transacciones que involucran una superficie mayor a
200 hectareas. Es importante subrayar que lo que se estd considerando por grandes
transacciones de tierras son “aquellas transferencias de los derechos de uso, control y
tenencia de la tierra a través de compras, arrendamientos y/o concesiones (...) y que
impliquen una potencial conversion de la tierra desde el uso de pequefios agricultores y
comunidades locales o la provision de servicios ecosistémicos hacia el uso comercial”
(Land Matrix, 2019, p. 15).

Comprendemos que lo que estd en curso son distintas estrategias de
acaparamiento de tierras. Desde las violentas, como la expulsion de indigenas de sus
tierras en la Amazonia por empresas que extraen maderas de los bosques o por
hacendados que ocupan tierras indigenas y, por mecanismos ilegales, las privatizan;
hasta mecanismos legales, promovidos por los Estados y por organismos de inversion,
que incentivan la privatizacion de tierras de uso comtn. El Banco Mundial (2017), por
ejemplo, en su Marco Ambiental y Social para las Operaciones de Financiamiento de
Proyectos de Inversion, direccionado a sus prestatarios, orienta que las empresas

desarrollen proyectos en tierras que tengan seguridad juridica, es decir, que tengan el
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titulo de propiedad.

Estos proyectos son los principales detonadores de los conflictos
socioambientales que se observan en toda América Latina, lo que se afiade a conflictos
resultantes de una historia de despojo de los pueblos indigenas, desde por lo menos la
época colonial.

En este contexto, la idea inicial que dio forma a esta investigacion surgio de las
experiencias vividas a partir de mi labor periodistica. En los ultimos cinco afios me he
dedicado a documentar conflictos socioambientales relacionados a megaproyectos,
obras de infraestructura, produccion de energia limpia, economia verde en territorio
indigena y campesino en América Latina. He documentado casos en paises como Brasil,
México, Venezuela, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica y
Panama.

Lo que empecé a observar es que existen fendmenos sociales, politicos y
econdmicos que son muy recurrentes — o semejantes - en estos paises, considerando
siempre las especificidades de cada pais. Lo que en un inicio me llamé la atencién fue
que, a pesar de la creacion de marcos regulatorios que protegen los Derechos Indigenas
en los diferentes paises, hay una ofensiva generalizada hacia las tierras de uso comun,
justamente donde viven mayoritariamente los pueblos indigenas.

Sin duda el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes y, consecuentemente, la
Consulta Libre, Previa e Informada (CLPI), garantizada por dicho tratado internacional,
son las herramientas juridicas mds invocadas por los pueblos en el momento de
defender sus derechos territoriales, sea en los tribunales o en las situaciones en las
cuales demandan sus derechos frente a los Estados o a las empresas.

En este sentido dos puntos me llamaron la atencién por la semejanza en las
distintas localidades. Uno es que la Consulta Indigena no es invocada solamente por los
pueblos indigenas, otros actores también la demandan. La consulta gan6 centralidad en
las normativas internas de las empresas, los organismos de inversion supranacionales y
de los Estados. A partir del Convenio se han generado multiples normativas, que van
desde las legislaciones de Estados, hasta las regulaciones y reglamentos por parte de
empresas y de los organismos internacionales. Desde el Convenio, ademds, se han
generado multiples decisiones e interpretaciones por parte de tribunales nacionales e

internacionales.
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El segundo punto es que los resultados de las Consultas Indigenas dificilmente
han generado un consenso satisfactorio para los indigenas y, mucho menos, su derecho
de decir no a la intervencion en sus territorios ha sido respetado. Al contrario, el proceso
de consulta, la gran mayoria de las veces, ha agudizado los conflictos por el territorio y
destrozado el tejido social de las comunidades. De acuerdo con Padilla y Mitchell
(2016), “hasta la fecha no hay ningun pais en América Latina donde la poblacion
indigena y tribal se encuentre satisfecha con la implementacion de este derecho” (p.65).

Entonces la pregunta obvia que surgid, a partir de lo que para mi se presentaba
como una contradiccion, fue: ;COmo un instrumento propuesto para proteger los
Derechos Indigenas puede tener el efecto de intensificar, en el momento de su
implementacion, conflictos territoriales en diferentes paises?

En 2017, publiqué un reportaje” sobre el tema, a partir de los casos de Honduras
y Costa Rica. La publicaciéon cuestionaba si los problemas alrededor de la consulta
estaban simplemente relacionados a una mala gestion de los Estados en el momento de
implementarla o si podrian ser explicados por cuestiones que estaban mads alla de los
Estados nacionales.

En ese momento la publicacion, que present elementos que cuestionaban la
funcionalidad del propio instrumento, fue muy criticada por miembros de movimientos
sociales, por posiblemente fragilizar el instrumento utilizado por los movimientos. Pero
esta perspectiva parece empezar a cambiar. En noviembre de 2018 se realizd en
Guatemala el encuentro internacional La manipulacion de la consulta y consentimiento
a favor del extractivismo: Retos y desafios de los pueblos’. En la declaratoria final del
encuentro, las comunidades y los movimientos presentes hicieron una autoevaluacion de

sus propias posturas frente a la consulta:

Discutimos sobre las contradicciones de nuestras pricticas, pues no pocos de
nosotros llevamos afios invocando se nos consulte o se defina nuestro
consentimiento. También revisamos los procesos en donde los gobiernos han
‘abierto las puertas’ para que varios participaramos en la construccién de este tipo
de mecanismos, incluyendo la férrea solicitud de su implementacioén considerando
los més altos estdndares internacionales. Reconocemos que nos hemos equivocado,
pero también reconocemos que en el camino hemos generado nuestros propios
procedimientos de autoconsulta (Carta a ONG’s, 2018, parr. 5).

Entonces lo que se pudo observar, a partir del trabajo periodistico y de la

2 El reportaje puede ser leido en https://avispa.org/consulta_indigena/index.html.
3 El video con la transmisién en vivo de parte del encuentro puede ser accedido en
https://www facebook.com/cpogt/videos/303173930527179/
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declaratoria de los pueblos, es que la consulta indigena presenta contradicciones en su
papel de contribuir en la resolucion de conflictos territoriales existentes en las
comunidades y de garantizar los derechos indigenas. Si en este primer momento
pudimos hacer una descripcion de estos factores, en la presente investigacion tenemos el
objetivo de buscar elementos que nos ayuden a comprender con mas profundidad esto
que, a primera vista, se presenta como contradiccion. Asi que la pregunta que mueve y
orienta este trabajo de investigacion es ;qué papel juega la consulta indigena en
territorios enmarcados por conflictos socioambientales?

A partir de la revision de lo que se ha producido académicamente sobre el
Convenio 169, lo que se observa es que, generalmente, se busca comprender el hecho de
que esta herramienta no garantiza los Derechos Indigenas a partir de una perspectiva de
la ineficiencia del Estado. Nosotros partimos de otra perspectiva. Partimos de la
perspectiva del analisis de los procesos historicos en los cuales esta inserto el Convenio
169 para poder comprender las bases fundacionales que predominaron en el Convenio
(Primer Acto). De este andlisis se buscan elementos que ayuden a comprender los
procesos de incorporacion del Convenio en las leyes nacionales por parte de los Estados
(Segundo Acto) y, ademads, develar las contradicciones alrededor de los procesos de
consulta que se materializan en los territorios (Tercer Acto).

Para comprender la naturaleza del Convenio, que se desprende de un sistema
juridico supranacional, creemos necesario priorizar el analisis sistémico de los procesos
en los cuales estd involucrado y de los cuales emerge. Partimos entonces de la
concepcidn de que existe un sistema global que busca reproducir el capital, en el cual
estd inserto la propia OIT, como veremos. Empero, comprendemos que las acciones de
los sujetos individuales o colectivos no son determinadas por sistemas inmutables. Es
decir, existen espacios para tension, conflictos y disputas que conforman los procesos
historicos.

En este trabajo analizaremos los momentos de tension, conflicto y resistencia, en
los cuales estan involucrados los movimientos indigenas en los trabajos preparatorios
del Convenio 169 y en los procesos mas especificos de consulta, que hacen parte de esta
investigacion. Somos conscientes de que esta perspectiva podria ser tratada de forma
mas ampliada, considerando cuestiones como el origen de los movimientos indigenas -
nacionales y supranacionales-, como sus acciones influyen o afectan el sistema de
derecho, las vertientes que tomaron a partir de su inserciéon en los espacios de

participacion de los organismos supranacionales o aun profundizar el analisis sobre
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cOmo se organizaron para llevar sus demandas en nivel supranacional. Sin embargo,
éstos serian temas para otra tesis.

Elegimos un enfoque en el cual hay predominio de una visién sistémica sobre el
tema porque creemos que en este momento, en el cual los megaproyectos invaden los
territorios indigenas y el convenio es invocado por los pueblos indigenas en toda
América Latina, es urgente buscar elementos que nos ayuden a comprender qué papel
juega la consulta en los conflictos socioambientales, llevando en consideracion las
contradicciones expuestas anteriormente y que se repiten en distintos paises
latinoamericanos. Para comprender estas contradicciones proponemos, como dijimos,
entender las bases fundacionales que predominaron en el Convenio y, por lo tanto, su
naturaleza. Y para comprender su naturaleza, necesitamos comprender los procesos
histéricos y sistémicos de los cuales se desprende. Eso nos proporciona elementos para
comprender, por fin, cémo un ordenamiento juridico supranacional se materializa y las
tensiones que genera en los territorios.

Otro aspecto es que la investigacion alcanza los procesos de implementacion de
consulta en dos comunidades distintas en América Latina (Brasil y México), no con el
objetivo de agotar o generalizar la realidad latinoamericana, sino como forma de
ampliar el campo de analisis, lo que consideramos que aportard una mayor robustez para

comprender el fenomeno.

Preambulo

El Convenio 169 fue acordado en 1989 y entrd en vigencia el 4 de septiembre de
1991. A partir de entonces los paises interesados han podido adherirse al Convenio.
Hasta la fecha, de los 22 paises que lo han ratificado, 15 Estados estin en
Latinoamérica: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica,
Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Peri y Venezuela.
Ademas, Dinamarca, Espafia, Fiji, Nepal, Noruega, Paises Bajos y la Republica
Centroafricana, cubriendo una poblacion aproximada de mds de 50 millones de personas
pertenecientes a comunidades indigenas, de acuerdo con datos de la OIT. Brasil y
México, los dos paises foco de esta investigacion, adhirieron al Convenio en los afios
2003 y 1991, respectivamente. México fue el primer pais en hacer la adhesion.

América Latina ha sido la regién en que este tratado internacional ha tenido

mayor impacto juridico y politico (Grupo Internacional de Trabajo sobre Asuntos
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Indigenas [GITAI], sin fecha). “Es también en esta regién donde el Convenio 169 ha
tenido un mayor desarrollo constitucional, legal y jurisprudencial. Asimismo, es en ella
donde el Convenio mas ha influenciado, aunque no siempre con los resultados
esperados, la politica publica referida a estos pueblos” (GITAI, sin fecha, p. 9). El
especialista en Desarrollo Social para América Latina y el Caribe del Banco Mundial,
German Freire, dice méas: "La Convenciéon 169 es practicamente un fendémeno
latinoamericano” (Agencia Efe, 2016, parr. 3).

Al mismo tiempo, el Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina
(OCMAL) (2015) sostiene, en el documento Conflictos mineros en América Latina:
extraccion, saqueo y agresion, que desde hace una década América Latina se ha
convertido en uno de los epicentros de la expansion minera a nivel global. Pese a la
caida reciente de los precios internacionales de los minerales, esta region contintia
recibiendo los mayores flujos de inversion minera a nivel global, segiin la organizacion.
“Como consecuencia estdn los conflictos. No hay mineria sin el control de grandes
extensiones de tierras y sin el control de recursos hidricos y otros bienes naturales”
(OCMAL, 2015, p.5).

Este es el contexto latinoamericano en el cual se insertan las consultas indigenas.
Un contexto de expansion de los megaproyectos, de aumento de los conflictos
socioambientales, al mismo tiempo de regulacion de los Derechos Indigenas y de fuerte
movilizacion de los pueblos indigenas que hasta merecid el siguiente comentario de la
especialista en desarrollo social del Banco Mundial, Dianna Pizarro: “Los pueblos
originarios de América Latina estin mucho mejor organizados y estructurados que en
otras partes del mundo, lo que les ha permitido articular una voz y una agenda indigena

propia” (Agencia Efe, 2016, parr. 4).

1. PRIMER ACTO: Consulta Indigena desde la esfera supranacional

Partimos de la perspectiva del andlisis de los procesos histdricos en los cuales
estd inserto el Convenio 169 para poder comprender las bases fundacionales de la
Consulta Indigena, en un contexto de reglamentacion supranacional. Lo que sostenemos

es que existe una logica que predominé en sus bases fundacionales, l6gica esta que los
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organismos supranacionales, sea por parte de organismos de inversion o de la propia
OIT, intentan hacer llegar en la concrecion de las consultas en los territorios.

A primera vista se podria decir que esta légica es obvia, es decir, busca
sencillamente defender los derechos de los indigenas, su libre determinacién y su
territorio, discurso éste repetido tanto por los movimientos indigenas (podriamos decir
que, en muchos casos, con reticencias), como por los Estados, organismos
supranacionales y empresas. Sin embargo, encontramos que estd atravesada por
movimientos mas complejos. Lo que buscamos entonces, en este Primer Acto, a partir
de un andlisis historico, son elementos que nos ayuden a comprender la complejidad de
la 16gica que predomind en las bases fundacionales del Convenio, de forma que nos
faciliten la comprension de su naturaleza misma.

Con la ayuda de estos elementos, en el Segundo Acto y Tercer Acto,
analizaremos en la experiencia concreta de los Zapotecas de Unién Hidalgo y de los
Munduruku, cémo estas logicas llegan a los dos distintos territorios y cdmo son
inventadas y reinventadas, o no, por los pueblos indigenas y diferentes actores
involucrados en el proceso de consulta. Estos elementos nos ayudaran todavia a
comprender algunas de las contradicciones, mencionadas anteriormente, que se
presentan a primera vista en estos procesos.

Seguimos, entonces, con el Primer Acto.

1.1. Convenio 169: desde donde mirarlo

El Convenio 169 fue creado en el marco de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT). Este 6rgano es una de las agencias de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU), especializado en cuestiones de derechos humanos y del trabajo. De €l
emanan las directrices del marco juridico sobre las normas internacionales del trabajo.
La OIT se constituyd con la firma de 187 paises y 40 oficinas establecidas por todo el
mundo. Las convenciones que formula “una vez ratificada por la decision soberana de
un pafs, pasan a hacer parte de su ordenamiento juridico” (OIT, sin fecha, parr. 2).

Del Convenio 169 se deriva la Consulta Indigena, un recurso juridico que posee
la caracteristica de ser a la vez un proceso de ambito global y local. Este recurso es

promocionado por Organos politicos y econdmicos internacionales y, directamente,
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desde las Naciones Unidas, pero su ejecucion se materializa en el 4mbito local, en los
pueblos.

Desde el dmbito local pareciera ser que las consultas indigenas ejecutadas para
cada pueblo se circunscriben a un tema juridico local, estatal, o incluso, federal. Pero en
esta tesis sostengo que las consultas implementadas por los Estados y sus estructuras
locales estdn coordinadas dentro de un orden global — de cardcter econémico y politico
— que toma su caracter legal, también, por un ordenamiento juridico que, en este caso, se
desprende de organismos supranacionales, como la ONU.

Este ordenamiento del marco juridico viene sufriendo una serie de cambios,
junto a una reconfiguracion politica y de la economia supranacional, principalmente a
partir de la crisis mundial de 1970, como se desarrollara mds adelante. Es importante
observar que la materializaciéon e implementacion de este orden no se da de forma
homogénea en los distintos paises, sino que estd condicionada por las caracteristicas
politicas, sociales y econdémicas de cada uno de ellos y de acuerdo con las fuerzas
sociales involucradas en cada localidad.

Considerando entonces estos dos ambitos en los cuales se desarrollan las
consultas — local y global — se hace necesario entender los procesos de su
implementacioén a partir de una unidad de analisis que posibilite ir mas alld de los
limites a los que se restringen los médrgenes de accién de los Estados nacionales®, y que
permita comprender fendmenos propios de un mundo que se constituye en un orden
global.

Para dimensionar los procesos de transformacion de este ordenamiento global y,
en especifico, del ordenamiento juridico, al cual se apega la consulta indigena, nos
valemos de tres corrientes tedricas. En primera instancia, partimos de un anélisis desde
la perspectiva del sistema-mundo’, que el socidlogo norteamericano Immanuel
Wallerstein ha creado. Coincido con el autor en el sentido de que el capitalismo es

mundial desde sus origenes, por lo menos desde 1492, y que por lo tanto los fendmenos

* Esta investigacién en modo alguno parte de la perspectiva de que los Estados desaparecieron. Partimos de la
perspectiva de que vivimos un proceso de transicién en el cual los Estados tienen sus funciones transformadas dentro
del sistema capitalista, que igualmente pasa por procesos de transformacién. Esta es una cuestién que vamos a tratar
con mds detalles en lo que sigue.

*En las palabras de Wallerstein (2005): “Hemos argumentado que la realidad social en que vivimos y determina
cudles son nuestras opciones no ha sido la de los muiltiples estados nacionales de los que somos ciudadanos sino algo
mayor, que hemos llamado sistema-mundo (...) Hemos dicho que este sistema-mundo ha contado con muchas
instituciones —estados y sistemas interestatales, compaiifas de produccién, marcas, clases, grupos de identificacién
de todo tipo—y que estas instituciones forman una matriz que permite al sistema operar pero al mismo tiempo
estimula tanto los conflictos como las contradicciones que calan en el sistema. Afirma que en "sistema-mundo"
estamos frente a una zona espaciotemporal que atraviesa multiples unidades politicas y culturales, una que representa
una zona integrada de actividad e instituciones que obedecen a ciertas reglas sistémicas” (p. 3 y p.15).
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que se concretizan en los paises, en lo local, forman parte de una légica que es a su vez
también mundial. Por otra parte, recurro a Robinson (2007), desde su teoria critica de la
globalizacién®, que nos ayuda a pensar los cambios por los cuales ha pasado el
ordenamiento mundial, del cual parte Wallerstein, cambios estos que configuran un
nuevo orden, el orden global. Robinson trabaja, ademds de los aspectos econdmicos, los
aspectos politicos de esta reconfiguracion. Sin embargo considero que Hardt y Negri
(2012) abordan con mds profundidad la légica de los reglamentos juridicos
supranacionales, del tal modo que el mismo Robinson utiliza sus teorfas para explicar
puntos fundamentales dentro de este nuevo orden. Por tanto la teoria de Hardt y Negri
es retomada en esta investigacion en el sentido de comprender el papel que juegan los
organismos supranacionales en la conformacién de este orden juridico, pero también
nos ofrece herramientas tedricas para comprender la logica de este ordenamiento y
cOmo esta logica se manifiesta en la conformacion e implementacion del Convenio 169.

Considero que tanto Robinson como Hardt y Negri parten de un contexto
enmarcado en el andlisis de Wallerstein desde el sistema-mundo, pero buscan superarlo
en el intento de comprender un mundo globalizado, en constante cambio y movimiento,
que se transforma rdpidamente.

En este sentido comprendo que existe un profundo y complejo debate sobre el
rol de los Estados-nacién y de las instituciones supranacionales en nuestros dias. En
estos debates identifico una polarizacion de la cual se dislocan por lo menos dos
corrientes opuestas de pensamiento: por un lado, estan las que sostienen la fortaleza de
los Estados-nacién y, en los casos mads radicales, desconsideran los procesos de
globalizacion; por el otro lado, estdn las corrientes que destacan la pérdida de potencia
de los Estados-nacién frente a la globalizacién’. Existen innumerables teorfas que varian
en la escala de esta polarizacion. Muy sintéticamente, varian en el sentido de dar mds,
menos o ningun peso al papel que juega el Estado en un momento histérico en que se

implementan las politicas neoliberales.

% Sostiene Robinson (2015) sobre la unidad de andlisis: “Lo que queremos evitar al conceptualizar la dindmica y la
dialéctica del cambio global-regional-local, es regresar al sistema interestatal-Estado-Nacién como marco de andlisis,
a la nocién de la competencia nacional y regional como causal de los procesos de acumulacién desigual, y asi
sucesivamente. En su lugar, queremos ver como las fuerzas sociales transnacionales desde arriba son capaces de
reproducir y utilizar las diferencias regionales para servir a la acumulacién global, y como las fuerzas sociales
transnacionales desde abajo contindan operando politicamente a través de las instituciones locales y nacionales en las
luchas contra el capitalismo global” (p.68).

7 Para la tesis del ‘Estado fuerte’ podriamos citar trabajos como Skocpol (1979) y Caporaso (1989). Y para la tesis del
‘Estado débil’, Sassen (1996) y Mann (1997).
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No es el objetivo de este trabajo profundizar esta discusion. Tampoco es nuestro
objetivo agotar las tres lineas tedricas que utilizaremos. Sino que, mds bien, utilizo parte
de estas teorias para delimitar los momentos histéricos que han llevado a un
reordenamiento juridico supranacional, y como herramienta tedrica para comprender la
16gica y los mecanismos que componen la naturaleza del Convenio 169.

Desde este enfoque, el marco metodolégico que utilizamos para hilar las
distintas perspectivas histdricas, politicas y econdmicas, que nos ayudan a comprender
la configuracion de las contradicciones constitutivas de los procesos de consulta en las
comunidades indigenas, es sistémico e histérico. Wallerstein define el sistema-mundo
como un analisis de sistema historico.

[Sistema] literalmente [es] una especie de todo conectado, con reglas de operacion
internas y algin tipo de continuidad. (...) Esta combinaciéon de ‘histérico’ y
‘sistema’ en una misma frase es utilizada por los analistas de sistema-mundo para
enfatizar todos los sistemas sociales simultineamente sistémicos (tienen
caracteristicas constantes que pueden ser descritas) e histricos (tienen una
evolucién continua y nunca son idénticos a si mismos de un momento dado a otro).
Esta realidad paraddjica torna dificil el andlisis social, pero si la contradiccion es
mantenida en el centro del andlisis los resultados son mds fructiferos y realistas
(Wallerstein, 2005, p.70).

En la teoria critica de la globalizacion, Robinson (2007) sostiene que “el sistema
en su conjunto no puede entenderse sin tener en cuenta sus piezas y cOmo encajan entre
si. Ni puede entenderse ninguna pieza independientemente del sistema mas grande y de
como se ajusta a el” (p.69). Asi que “un enfoque critico de los estudios de la
globalizacion debe ser una exploracion de las dindmicas de cambio desde el nivel local,
nacional y regional simultineamente con las del conjunto global” (Robinson, 2007,
p.69).

Hardt y Negri también parten de la perspectiva de que “la totalidad sistémica
tiene una posiciéon dominante en el orden global” (Hardt y Negri, 2012, pp. 42-43). Para
ellos, “el desarrollo del sistema global parece ser el desarrollo de una méiquina que
impone procedimientos de acuerdos continuos que conducen a equilibrios sistematicos”
(Hardt y Negri, 2012, p. 43). De modo que, “el nuevo paradigma es tanto un sistema
como una jerarquia, una construcciéon centralizada de normas y una extendida
produccion de legitimidad, difundida a lo largo y a lo ancho del espacio mundial. Se
configurd ab initio como una estructura sistémica dindmica y flexible que se articula

horizontalmente” (Hardt y Negri, 2012, p.42).
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Resumidamente, entonces, para entender la dindmica y la ldgica en las cuales
estd inmerso el Convenio 169 y, de este modo, comprender la naturaleza misma de la
Consulta Indigena recurro a la teorfa del sistema-mundo que aporta a este trabajo la
perspectiva de que el capitalismo es mundial desde su inicio y que las dindmicas locales
estdn directamente vinculadas a las dindmicas mundiales. Este analisis del sistema-
mundo se desprende de un orden mundial que se articula como un sistema interestatal
de Estados-nacion y entiendo que a partir de su agotamiento se reorganiza a una escala
mads amplia, hacia un orden global, en el cual los Estados-nacion y los organismos
supranacionales pasan a ocupar otra funcion. Por consecuencia la teoria critica de la
globalizacion, de Robinson, nos permite entender este nuevo orden global, que esta
inconcluso. Pero ademads, el alcance de este andlisis busca traer claridad, a partir de
Hardt y Negri, de la reconfiguraciéon del marco juridico supranacional, de donde se

desprende el Convenio 169 de la OIT.

A continuacién, trabajo con mds detalle el contexto en el cual se inserta el
Convenio 169, desde las perspectivas tedricas enunciadas. Esto nos ayuda a comprender

la naturaleza de este Convenio y las dindmicas que se despliegan en los territorios.

1.2. Partiendo de la crisis

La década de 1970 es el punto de inflexién del orden mundial establecido a
partir del fin de la Segunda Guerra Mundial, donde se implementé una politica
econdmica keynesiana para reorientar un nuevo ciclo de acumulacion de capital. En este
orden los Estados-nacion jugaron un papel determinante no solo para la reconstruccion
sino para el rescate de las economias de los paises. Se buscaba a través de un Estado
benefactor la reorientacion y la aceleracion de un nuevo ciclo de capital.

A partir de la década de 1970 el modelo keynesiano agonizaba al mismo tiempo
que daba inicio un nuevo modelo econdémico, el neoliberalismo. Wallerstein
consideraba que se inauguraba “un periodo absolutamente inédito y unico dentro de la
historia del sistema-mundo capitalista (...)” (Aguirre Rojas, 2003, p.62).

Esta crisis gener6 lo que él consideré como una bifurcacion del sistema-mundo,
que implicaba abandonar la situacion de equilibrio, antes existente, con el predominio

de la ideologia liberal, para convertirse en un sistema sujeto a grandes cambios, que
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deberia transformarse en otra cosa, en otro sistema distinto del anterior, pero que
todavia no se ha configurado y que, tampoco, el autor define tedricamente a detalle. Por
lo tanto, para €l, esta crisis representa una crisis terminal del capitalismo, crisis ésta que
se extiende hasta nuestros dias.

Por su parte, Robinson (2007) reconoce que en el mismo periodo histérico a que
se refiere Wallerstein (2005), se inaugura una crisis de este sistema, pero no la considera
terminal. Es decir, que el orden mundial se viene reinventando constantemente en el
sentido de mantener, crear y recrear sus mecanismos para producirse y reproducirse, lo
que implica continuar y renovar las estrategias y los procesos de acumulacion del
capital. Y nombra este proceso como ‘globalizacion’, aunque Wallerstein (2005) no esta
de acuerdo con el termino globalizacion y, con toda razén, justifica asumiendo que el
capitalismo es mundial desde su inicio. Robinson (2007) concluye estar de acuerdo en
que el sistema es mundial desde su inicio, sin embargo considera que este orden en
constante construccion a escala global pasa por un proceso de integracion nunca antes
visto, desde lo econémico, lo politico, lo cultural, lo social. Por tanto, se inaugura un
nuevo orden transnacional que él considera ser la globalizacion, es decir, es la
reinvencion de los procesos que han dado continuidad a la acumulacién del capital,
después de la crisis de 1970.

No es objetivo de este trabajo agotar la discusion sobre si lo que vivimos hoy
podemos nombrarlo, o no, globalizacién. Lo que damos por hecho es que, para esta
investigacion, no basta con la explicaciéon de que lo que vivimos hoy es una crisis
terminal del capitalismo, desde donde vendra un sistema totalmente distinto del anterior,
mas alla del capitalismo.

Entendemos que los fenémenos alrededor del Convenio 169 son mas
efectivamente comprendidos desde una perspectiva de un orden global, que emerge del
sistema-mundo. En este sentido, utilizamos el marco del anélisis de Robinson (2007 y
2015), en el cual asume que se viene dando una continua reinvencién de estrategias que
se despliegan para dar continuidad a la reproduccion del capital.

Es importante subrayar que Robinson (2007) no desecha la perspectiva del
sistema-mundo, s6lo que la entiende como una herramienta que alcanza a abarcar
totalmente una realidad histérica que comprende hasta la crisis de 1970. Estoy de
acuerdo con Robinson, en el sentido de que los cambios continuos en las bases
econdmicas, politicas, sociales son tan profundos y complejos que es necesario crear

nuevas herramientas tedricas para entenderlos.
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De este modo considero, como ya he mencionado, que la teoria critica de la
globalizacién de Robinson (2007) amplia el anélisis del sistema-mundo de Wallerstein
(2005) y nos ofrece importantes herramientas tedricas para comprender este proceso,
que considero no es una crisis terminal del capitalismo, por el contrario, considero es un
momento de reordenamiento de sus estrategias para continuar produciéndose y
reproduciéndose. Por eso la urgente necesidad de entender sobre qué bases se dan estos
reordenamientos.

En lo que sigue, continio y profundizo el andlisis con los aspectos mas
especificos de la reconfiguracion que nos interesan para este trabajo, desde una
perspectiva histérica. Para eso, retomaremos brevemente las caracteristicas generales
que se refieren a lo econdmico y a lo politico en el sistema-mundo propuestas por
Wallerstein y, frente a ellas, la perspectiva de Robinson que, considero, afiade aspectos
fundamentales para entender la realidad actual, que se apega a un orden global en
constante cambio. Después profundizo el andlisis mas especificamente en lo que
respecta a dos dimensiones: Estado (y la relacion entre Estados) y organismos

supranacionales.

1.3. La reconfiguracion: aspectos generales

Desde la perspectiva del andlisis del sistema-mundo, Wallerstein trata de
construir una referencia de analisis sobre el capitalismo, considerado como un problema
de dimensiones mundiales y visto desde una perspectiva historica general. La propuesta
de Wallerstein es un esfuerzo de resituar los problemas de investigacion dentro de una
perspectiva que es planetaria.

En este sentido uno de los elementos esenciales es que propone cambiar la
‘unidad de analisis’ en las ciencias sociales. La mayor parte de los estudios de los siglos
XIX y XX partian del principio de que el Estado era esta ‘unidad’, donde las cosas
acontecian y desde donde los fendmenos deberian ser estudiados. El andlisis del
sistema-mundo sostiene que, en el mundo moderno, la realidad no ocurre en esta
unidad. La unidad es mas amplia, es lo que Wallerstein (2005) llamé entonces sistema-
mundo moderno, una economia mundial moderna, que se inici6 alrededor del siglo XVI
y que, como argumenta, sigue hasta nuestros dias.

A partir de la perspectiva de Wallerstein (2005), existe una economia-mundo

que se articula politicamente en la forma de un sistema de Estados nacionales. Estos
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Estados responden a una légica de reglas sistémicas mundiales, que parten de controles
de la naciéon hegemoénica de este sistema. En este sentido, componen un sistema
interestatal, es decir, un sistema conformado por soberanias nacionales, en el cual existe
el predominio de un Estado-nacién hegemonico.

El sistema-mundo es entonces “un sistema socialmente estructurado por una
division axial integrada, cuyo principio rector es la incesante acumulacion de capital”
(Wallerstein, 1995, p. 144). En lo que sigue se recupera una definicién mas detallada
del sistema-mundo propuesta por Wallerstein:

“Sélo el sistema-mundo moderno (la economia-mundo capitalista) ha desarrollado
una estructura politica compuesta de Estados, cada uno de los cuales proclama el
ejercicio de su ‘soberanfa’ en una zona geogrdfica delimitada y que,
colectivamente, estan vinculados entre si en un sistema interestatal. En realidad,
esa estructura politica es el dnico tipo de estructura que puede garantizar la
persistencia del mercado parcialmente libre, que es el requisito clave de un sistema
basado en la incesante acumulacidn de capital. El capitalismo y el sistema-mundo
moderno no fueron dos invenciones (o concepciones) histéricas separadas que
hubiera que encajar o articular entre si. Eran caras opuestas de una misma moneda.
Ambos eran partes de un conjunto de una sola pieza. Ninguno es imaginable sin el
otro. Ambos se desarrollaron simultdneamente y no podrian seguir existiendo uno
sin el otro” (Wallerstein, 1995, p. 146).

Robinson estd de acuerdo con Wallerstein cuando afirma que el “capitalismo
mundial se desarrolld en este periodo dentro del Estado-nacidn y a través del sistema
interestatal. Los estados-nacion estaban vinculados entre si por la division internacional
del trabajo y por los intercambios comerciales y financieros en el mercado internacional
integrado” (Robinson, 2015, p. 34). El autor resalta la importancia de los Estados

hegemonicos en el sistema interestatal:

Las principales potencias capitalistas — las que salieron triunfantes de la segunda
guerra mundial — establecieron el sistema de Breton Woods en 1944 como un
sistema multilateral de posguerra, a través del cual las relaciones comerciales y
monetarias del mundo capitalista podrian ser reguladas de una manera estable. Las
instituciones de Breton Woods para regular el sistema econdémico internacional
fueron el Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial y el Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio. El sistema incluyé un tipo de cambio fijo y controles
de capital en cada pafs, lo que dejaba pocos incentivos para la especulacion
monetaria y financiera internacional (el patrén oro-délar significaba que el
gobierno de Estados Unidos garantizaba la convertibilidad de los délares en oro a
una tasa fija). De esta manera el sistema facilitaba formas mds aisladas de control
nacional sobre la politica econémica y social y una mayor autonomia en el
desarrollo capitalista interno, aun cuando el mercado internacional disciplinaba a
los paises en el cumplimiento de las normas internacionales de tipos de cambio y
de intercambio, y reproducia la estructura de poder capitalista mundial” (Robinson,
2015, p. 34).
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Robinson (2015) considera que en la economia mundial “diferentes economias
nacionales y modos de produccion fueron ‘articulados’ en una formacion social mas
amplia, el sistema mundial” (p. 26). Es decir, “gran parte de la dindmica de las
relaciones internacionales y el desarrollo mundial de los dltimos cinco siglos se puede
explicar por la dindmica de las rivalidades interestatales y la competencia capitalista
nacional” (Robinson, 2007, p. 62).

Sin embargo, Robinson argumenta, y con eso coincido con el autor, que la
realidad que conlleva la teoria del sistema-mundo estuvo acorde a su época histdrica y

que este sistema interestatal empieza a cambiar con:

“(...) La decisién del gobierno de Estados Unidos de abandonar el sistema de tipos
de cambio fijo en 1973 [e] hizo efectivo el fin del sistema de Breton Woods vy,
junto con la desregulacién, abrié la compuerta a un movimiento masivo de capital
transnacional y la expansiéon metedrica de las corporaciones transnacionales
(CTN). El capital alcanzé una recién adquirida movilidad global, o la capacidad de
operar en formas nuevas a través de las fronteras, lo que abrié paso a la era del
capitalismo global. (...) Lo que era capital internacional en la época anterior se
metamorfosed en capital transnacional” (Robinson, 2015, p. 36).

En este proceso lo que estd ocurriendo es una integracion de los propios
procesos de produccién de los paises, sostiene Robinson. Por tanto, lo que ocurre es la
globalizacion no apenas de los procesos de intercambio, pero también de la produccion.
“En este proceso, los sistemas de produccion nacional se fragmentan e integran
externamente dentro de nuevos circuitos globalizados de acumulacién” (Robinson,
2007, p. 26). Existe una diferencia “(...) entre una economia mundial (en la que los
estados-nacion estin vinculados entre si a través de los flujos comerciales y financieros)
y una economia global (en la que el proceso de produccién del mismo esta globalmente
integrado) (Robinson, 2004a)”” (Robinson, 2015, p.46).

Otra distincidon hecha por Robinson es que vincula el sistema mundial a los
procesos de internacionalizacion y el sistema global a la transnacionalizacién. El autor

hace la diferenciacion en los siguientes términos:

“La internacionalizacién implica la extension simple de las actividades econdmicas
por las fronteras nacionales y es en esencia un proceso cuantitativo que conduce a
un patréon geografico mds extenso de la actividades econdmicas, mientras la
transnacionalizacién  difiere  cualitativamente = de los  procesos  de
internacionalizacidn, lo cual implica no sélo la extension geografica de la actividad
econémica a través de las fronteras nacionales sino también la integracion
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funcional de tales actividades internacionalmente dispersas (Robinson, 2007, p.
27).

Asi que “los sistemas locales de produccion son integrados en los circuitos
globalizados de produccién a través del proceso de transnacionalizacidn, la 16gica de
acumulacidn local y global tiende a converger” (Robinson, 2007, p. 63).

Esta realidad, en transicién, significa entonces, como hemos dicho, la
constitucion de nuevos patrones de acumulacién y, consecuentemente, nuevos
“acuerdos institucionales” (Robinson, 2007) que buscan facilitar la concrecion de estos
patrones. Asi, lo que sostiene Robinson es que “el neoliberalismo global implicé dos
dimensiones gemelas. (...) Una de ellas fue la liberalizacion del mercado en todo el
mundo y la [otra] la construccion de una nueva superestructura legal y normativa para la
economia global” (Robinson, 2015, 39).

Mas adelante retomaremos detalladamente la relacion entre estas dos
dimensiones, a partir de lo que Robinson (2015) defini6 como dos generaciones de
reformas — la primera econdmica y la segunda institucional —, desde donde se traza la
reconfiguracion del capital en su fase neoliberal. Se considera en este trabajo el
Convenio 169 como constituyente de la segunda generacion de reformas, como se
explicard mas adelante.

Asi, la perspectiva que se adopta en esta investigacidon es que el sistema
interestatal, propuesto en la teoria del sistema-mundo de Wallerstein, ya no es suficiente
para abarcar la realidad en la cual se intensifican los fendmenos que se articulan en
espacios politicos y econdémicos que van mads alla del control de los espacios de
soberania de los Estados-nacion, o del sistema compuesto por estos Estados-nacidn,
como es el caso del Convenio 169.

Considero entonces que vivimos un momento de agotamiento del orden
interestatal propuesto en la teoria del sistema mundo y que, desde la década de 1970, se
agudizan fendmenos desde un orden que Robinson (2007) nombra como transnacional o

global.

1.4. Dos dimensiones de la reconfiguracion

Antes de abordar las dos generaciones de reformas, trataremos en este apartado
de profundizar, como ya enunciamos anteriormente, las caracteristicas de este proceso

de reconfiguracion en dos dimensiones, en lo que respecta al (1) Estado (y la relacion
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entre Estados) y al (2) papel de los 6rganos supranacionales. El tercer aspecto de esta
reconfiguracion, el (3) ordenamiento juridico supranacional, fundamental para este
trabajo, lo abordaremos maés adelante. Entender la redefinicion de los papeles del Estado
y de los organismos supranacionales nos ayudard a comprender, mas directamente, la
segunda generacion de reformas - las institucionales - donde se ubica el Convenio 169
de la OIT.

Como hemos visto, las nuevas formas de acumulacion de capital acaban
coexistiendo con nuevas formas institucionales y politicas. Considerando estos cambios
institucionales, es inevitable tomar en cuenta los cambios que se presentan en el propio
(1) Estado, ya que buena parte de estas transformaciones institucionales parten del
propio Estado; ademds porque las Consultas Indigenas han sido utilizadas como una
herramienta del Estado, de un Estado cuyas configuraciones y contenido de sus
actividades estan en proceso de reconfiguracion, como veremos a continuacion.

Nuestro punto de partida es la conceptualizacion de que tanto lo politico como lo
econdmico son formas distintas que derivan del capital y que, por lo tanto, no existen
independientemente una de la otra. “Segun la concepcion materialista-histdrica, lo
econdmico y lo politico son momentos distintos de la misma totalidad; es decir, gozan
de una relacién interna (...), de modo que (...) s6lo tienen significado vistos en relacion
(...)” (Robinson, 2007, p. 144).

A partir de la teoria de la derivacion del Estado, Holloway (2017) aclara que
derivar el Estado del capital “no es derivar lo politico de lo econdmico, sino derivar la
particularizacion de lo politico y lo econdmico de la estructura bésica de las relaciones
de dominacién” (Holloway, 2017, p. 41). De modo que, “lo econdmico y lo politico son
ambos formas de las relaciones sociales [capitalistas], formas que asume la relacion
basica del conflicto de clases en la sociedad capitalista” (Holloway y Picciotto, 2017, p.
101). Por lo tanto, ‘el estado es capitalista por su forma, no por lo que hace, no por las
funciones que cumple” (Holloway, 2007, p.42)8.

Entonces en este trabajo se considera que en ese proceso de reconfiguracion

también hay una transformacién, todavia en curso, de las funciones del Estado. No

8 Holloway y Picciotto advierten que, para estudiar el desarrollo social, es necesario partir tanto de la forma como del
contenido que asume esta forma. Argumentan que si se parte solamente de la forma “tiende a conducir a una
concepcidn sobre-determinista del desarrollo social” (Holloway y Picciotto, 2007, p.123). Es necesario entender que
el “desarrollo social estd determinado por una interaccién dialéctica entre forma y contenido. ‘Segun el enfoque
dialéctico que adopté Marx, el ‘contenido’ y la ‘forma’ que origina existen en interaccién constante y en lucha
constante la una con la otra, de las cuales resulta, por un lado, el abandono de las formas, y, por el otro, la
transformacién de los contenidos’ [Rosdolsky, R.: op. cit., p. 66-7]” (Holloway y Picciotto, 2007, p.123).
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consideramos que la forma Estado-nacion y sus funciones desaparecen o se diluyen. Asi
lo considera Robinson (2007), “(...) [Los Estados] no han desaparecido y permaneceran
por mucho tiempo. (...) Una estructura puede cambiar su funcion sin alterar fatalmente
su forma” (pp. 159-160). Lo que pasa es que el Estado, en esta nueva reconfiguracion,
es incorporado “a una estructura mas grande y emergente de un Estado transnacional”
(Robinson, 2015, p. 159), por consecuencia, el Estado neoliberal es uno de los
componentes del Estado transnacional, como veremos a continuacion.

Para comprender con mds detalles este proceso de reconfiguracion, retomaremos
aspectos de lo que se presenta como antiguo y de lo que se presenta como nuevo en lo
que respecta al Estado, utilizando igualmente las teorias de Robinson y Wallerstein.

Empecemos entonces por la concepcion de Estado-nacion y de su existencia
dentro de un sistema interestatal, propuesta de Wallerstein. La fuerza de los Estados “no
es tan sdlo el grado en el que pueden ejercer su autoridad hacia su interior sino también
el grado en el que pueden mantener sus cabezas en alto en el competitivo entorno del
sistema-mundo” (Wallerstein, 1995, p. 40). Las reglas, y por consiguiente, el equilibrio
en el sistema son establecidos por los Estados hegemonicos. “Todos los estados son, en
teoria, soberanos, pero los estados mds fuertes encuentran mds sencillo ‘intervenir’ en
los asuntos internos de los estados més débiles que la situacién opuesta, y todo el
mundo es consciente de ello” (Wallerstein, 1995, p.40).

En el sistema-mundo, los Estados fuertes ejercen su liderazgo sobre los Estados
débiles “presiondndolos para que sigan su liderazgo en la arena internacional (tratados,
organizaciones internacionales). Y mientras que los Estados fuertes pueden comprar la
cooperacion de lideres individuales de estados débiles, los estados débiles como estados
compran la protecciéon de los fuertes mediante el arreglo de un apropiado flujo de
capital” (Wallerstein, 1995, p. 40). Los capitalistas necesitan de “grandes mercados (...)
pero también necesitan de una multiplicidad de estados, para poder obtener las ventajas
de trabajar con los estados pero también para poder evitar estados hostiles a sus
intereses a favor de estados amistosos a sus intereses. SOlo la existencia de una
multiplicidad de estados dentro de la division total de trabajo asegura dicha posibilidad”
(Wallerstein, 1995, p. 20).

Sin desarrollar a detalle, Wallerstein admite que, con la bifurcacién, permanece
una situacién de incertidumbre sobre el sistema que sustituird el sistema-mundo y las
nuevas configuraciones entre lo politico y lo econdmico. “(...) Es poco probable que el

sistema sucesor tenga un sistema interestatal del tipo que ahora conocemos, ya que es
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bastante improbable que la estructura de Estados soberanos sobreviva” (Wallerstein,
1995, p. 165).

Sin encontrar en Wallerstein elementos que expliquen satisfactoriamente las
caracteristicas de lo que seria este nuevo sistema, me acerco a la teoria critica de la
globalizacion, justamente porque va mas alla de la realidad del Estado-nacién y ofrece
elementos que nos ayudan a pensar los caminos que han seguido estas transformaciones.
Antes de abordarla, nos gustaria apuntar tres de las consideraciones hechas por
Robinson sobre su teorfa. La primera es que es consciente de las criticas a las cuales
estd expuesto su trabajo, principalmente las originadas en las lineas tedricas que ven el
sistema interestatal como una “estructura inmutable del mundo moderno [cuya postura]
(...) genera una objetivacion (cosificacién) del Estado-naciéon” (Robinson, 2007, p.
109).

En sentido contrario, Robinson (2007) argumenta que “el sistema Estado-nacion
o interestatal es el resultado historico, la forma particular en la cual el capitalismo se
basa en una compleja relacion entre produccion, clases, poder politico y territorialidad.
Esta relacion esta siendo reemplazada ahora por la globalizacion” (p.108), que se
configura como una otra formacién histérica’.

El autor alerta que es necesario “romper con el analisis centrado en el Estado-
nacion si queremos entender el mundo del siglo XXI. (...)” (Robinson, 2007, p. 107). Y
sostiene que lo que se vive hoy es una desintegracion del orden nacional tal cual lo
conocemos hasta hoy, basado en el Estado-nacién, y el sistema interestatal. “La
desintegracion de las estructuras econdmicas, politicas y sociales nacionales es
reciproca a la desintegracion gradual de un orden mundial preglobalizante basado en el
Estado-nacién” (Robinson, 2007, p. 107).

La segunda consideracion que subrayamos es que “mi tesis sobre el nuevo
escenario globalista del mundo capitalista no sostiene que los Estados y paises ya no
importan o que la tnica forma de capital sea hoy el capital global” (Robinson, 2007, p.
9). Lo que se observa, argumenta €1, es un escenario que “debe entenderse como de
transicion que envuelve con frecuencia la interpretacion conflictiva de viejas y nuevas

formas” (Robinson, 2007, p. 9). El autor destaca el cardcter inestable de esta

’ Entonces, Robinson subraya que “la pregunta ahora es, cémo interpretamos estas dimensiones gemelas del cambio
bajo la globalizacién, en la Economia y en las instituciones politicas. Como concebimos una institucionalidad
transnacional emergente” (Robinson, 2007, p.110).

29



transicién'®, ya que “al igual que cualquier proceso histérico, (...) estd sujeta a
contingencia y asimismo a ser empujada en nuevas e inesperadas direcciones”
(Robinson, 2007, p. 9).

El tercer punto es que Robinson considera que el cardcter mundial del capital y
sus conexiones globales estdn presentes desde sus inicios, s6lo que asume que en este
nuevo periodo toma nuevas formas. “Un enfoque del capitalismo global ve la
globalizacién como un fenémeno reciente que involucra nuevos procesos y estructuras
y, sin embargo, también sostiene que los cambios recientes estdn integrados en los
procesos historicos de largo plazo” (Robinson, 2015, p. 24).

Hechas las tres consideraciones, volvamos a la conceptualizacion del autor sobre
Estado transnacional. Para retomarlo, primero se hace necesario incluir el concepto de
clase capitalista transnacional (TCC, en sus siglas en inglés). “(...) Una institucion
central es una TNC (corporaciones transnacionales), clave para organizar el proceso de
acumulacion global de capital. Pero las corporaciones no actian solas en la
organizacion de la produccién capitalista (...)” (Robinson, 2007, p. 105). En este
sentido, podemos hablar de la formacién de una TCC. “El poder social de los grupos se
funda en el control sobre la riqueza (medios de produccién y producto social) pero se
ejerce a través de instituciones (...)” (Robinson, 2007, p. 105). De modo que, el papel
de la TCC “es asegurar la reproduccion de las relaciones globales capitalistas de
produccion, asi como la creacion y reproduccion de las instituciones politicas y
culturales favorables a su dominio (...)” (Robinson, 2007, p. 105). Entonces, para el
autor, “lo que distingue a una TCC de las fracciones capitalistas nacionales o locales es
que las TCC se vinculan a la produccion globalizada y agencian circuitos globales de
acumulacion que les confieren una objetiva existencia de clase (...) en el sistema global,
por encima de territorios y politicas locales” (Robinson, 2007, p. 117).

El autor explica que un ala de la emergente TCC, lo que considera sus estratos
lideres, “se propuso crear o transformar un conjunto de instituciones transnacionales
emergentes” (Robinson, 2007, p. 105). Y tales instituciones, formales e informales, son
lo que el autor denomina un “aparato incipiente de un TNS [Estado transnacional en su

sigla en inglés]” (Robinson, 2007, p. 105). Estos aparatos forman una red, pero no

' Aqui retomo las palabras de Robinson para describir la inestabilidad del sistema. “Los aparatos del Estado
transnacional siguen siendo incipientes y no pueden organizar ni estabilizar el sistema. Desde que publiqué la edicién
en inglés de la presente obra las élites globales claman cada vez mds por mecanismos transnacionales de coordinacién
y regulacién que pudieran refrenar las fuertes contradicciones y contrarrestar la anarquia del sistema” (Robinson,
2015,p. 11).
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tienen una forma institucional centralizada. Esta red emergente es formada por “Estados
nacionales transformados y externamente integrados, junto con los foros econdmicos y
politicos supranacionales (...) Los foros econdmicos incluyen Fondo Monetario
Internacional, Banco Mundial, Organizacién Mundial del Comercio, bancos regionales,
etc. Los politicos, el G-7, y el grupo de 22 paises, y el sistema ONU, OCDE, EU, la
Conferencia sobre Seguridad y la Cooperacion en Europa y deméas” (Robinson, 2007, p.
105).

Es importante subrayar que el Estado-nacion no “desaparece sino que esta
siendo transformado y absorbido por la estructura mds grande de un TNS” (Robinson,
2007, p. 106). Entonces la emergencia de instituciones supranacionales y la
transformacion de los Estados nacionales se dan de forma simultdnea, incluidos en una
misma légica de globalizacion. “(...) Bajo la globalizacion, el Estado nacional no
‘languidece’; se transforma respecto a sus funciones, haciéndose componente funcional
de un TNS mayor” (Robinson, 2007, p. 118).

El autor describe, resumidamente, el cambio que se observa en la funcién del
Estado. “La funcién del Estado-nacién fue cambiando de la formulacién de politicas
nacionales a la administracion de politicas formuladas mediante las instituciones
supranacionales” (Robinson, 2007, p. 118).

Y subraya la necesidad de evitar la dualidad entre nacional y global. “(...) Los
Estados nacionales no son externos al TNS sino parte de éI” (Robinson, 2007, p. 118).
O sea, las “(...) estructuras de poder transnacionales estdn localizadas dentro de cada
nacion, constituidas por fuerzas sociales concretas que son material y politicamente

parte del bloque de poder transnacional emergente” (Robinson, 2015, p. 55).

1.4.1. Los organismos internacionales en el Estado transnacional en ciernes

Después de entonces ubicar el Convenio 169 en esta nueva reconfiguracion de
las funciones del Estado - siendo que emerge de lo que Robinson llama Estado
transnacional -, nos toca entender con un poco mas de profundidad los origenes y (2) el
papel de los organismos internacionales — entendiéndolos como aparato del Estado
transnacional - en esta reconfiguracion. Es importante este entendimiento, ya que la

ONU (y la OIT como una de sus agencias) hace parte de este Estado transnacional.
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Consideramos que organismos internacionales importantes como la ONU
surgieron bajo la logica del sistema-mundo y, asi como el Estado-nacion, pasan por
transformaciones. Entonces en lo que sigue trataremos de recuperar el contexto histérico
en el cual surgen y bajo qué circunstancias. Para eso utilizaremos las perspectivas de
Wallerstein (2002) y de Vieira (2017), dentro de la teoria del sistema-mundo. Robinson
nos ayudarad a comprender el proceso de reconfiguraciones de las funciones de estos
organismos en el proceso de globalizacién.

El objetivo de este rescate histérico es obtener elementos que nos ayuden a
pensar estos organismos en la esfera de lo politico pero no apartados de lo econdmico y
del sistema, primero, mundial y, después, transnacional de poder. Develar la naturaleza
de estas instituciones nos ayudard a develar también la naturaleza de sus politicas y
acciones que llegan a las comunidades.

Iniciemos entonces con el contexto del surgimiento de estos organismos, mas
especificamente el caso de la ONU, que nos interesa para este trabajo. Vieira (2017)
hace este estudio desde la perspectiva del andlisis del sistema-mundo. En lineas
generales, la autora trata estos organismos (entre ellos ONU, FMI y Banco Mundial)
como instrumentos de la nacion hegemonica de la época, los Estados Unidos. Después
de la Segunda Guerra Mundial, con el desgaste del poder europeo y principalmente de
Inglaterra, se dieron las condiciones para que los Estados Unidos emergieran como
nuevo centro de la economia-mundo capitalista y, de esa forma, administrara la
reformulacion del sistema interestatal, “como si sus intereses propios representasen el
interés mundial”'' (Vieira, 2017, p. 287).

La autora considera, a partir de la lectura de Giovanni Arrighi (1996), que las
dos guerras mundiales “son fenémenos histdricos peculiares a la crisis terminal del ciclo
hegemonico de Inglaterra y de la disputa por sucederlo” (Vieira, 2017, p. 295). Con el

fin del periodo de guerras,

(...) los Estados Unidos habian acumulado inmensos créditos, que les daban el
monopolio de la liquidez mundial. Y mds, con el fin de la guerra, ya estaban
establecidos los principales entornos de este nuevo sistema mundial: en Bretton
Woods fueron establecidas las bases del nuevo sistema monetario internacional; en
Hiroshima y Nagasaki, nuevos medios de violencia; y con la Carta de las Naciones
Unidas, las nuevas normas y reglas de legitimacion del nuevo régimen de
acumulacion (ARRIGHI, 1996, p. 278-284) (Vieira, 2017, p. 295).

11 Traduccion del portugués para el espaiiol hecha por la autora de esta tesis.

32



Asi que los Estados Unidos asumieron, después de la Segunda Guerra Mundial,
la reconstruccion del sistema mundial econdémico. “El modelo americano de
acumulacion de capitales se dibujo tanto en factores econdmicos, organizacionales e
ideoldgicos” (Vieira, 2017, p. 296). Y los organismos internacionales de Bretton Woods
hacian parte de estos factores organizacionales e ideolégicos.

Wallerstein (2002) también sigue esta ldgica en lo que respecta a la creacion de
lo que llama instituciones interestatales. El autor sostiene que a partir de la Segunda
Guerra Mundial, los Estados Unidos “necesitaban un orden mundial relativamente
estable para poder sacar provecho de su ventaja econdmica” (Wallerstein, 2002, p. 6). Y
una de las formas de resolver la cuestion fue “mediante el establecimiento de un
conjunto de instituciones interestatales -ante todo la ONU, el FMI y el Banco Mundial-,
a las que EU controlé politicamente y proveyé de su estructura formal de
funcionamiento (...)” (Wallerstein, 2002, p. 6).

Sin embargo, en una entrevista concedida a Aguirre Rojas (2007), Wallerstein
apunta transformaciones en el orden mundial mas reciente y admite que en el siglo XX
“se ha reforzado enormemente la estructura intergubernamental del sistema-mundo, y
con ello también se ha modificado el propio sistema interestatal” (p. 269), pero sin
entrar en detalles hacia donde llevarian estas modificaciones.

Robinson, sin embargo, no solamente admite la existencia de estos cambios sino
trata de entender este proceso de transformacion. Asi, el autor admite, como ya lo
mencionamos, que el cardcter mundial estuvo presente en el sistema capitalista desde
sus inicios, pero sostiene que el “escalamiento de la actividad econdémica internacional
ocurrid en el marco institucional del sistema Estado-nacién y [de] la regulacion
transfronteriza proporcionada por los regimenes internacionales (Krasner 1983), en
particular el sistema Bretton Woods, establecido en 1944” (Robinson, 2007, p. 128). O
sea, el proceso de globalizacion no nacié de la nada, es resultado de este aumento
progresivo de la internacionalizacion que fue posible por toda la arquitectura
institucional y econdmica que se configurd después de la Segunda Guerra Mundial.

El sistema Breton Woods establecié un sistema de regulaciéon econdmica
internacional, utilizando “tasas y reglas fijas de cambio hacia una exigente regulacion
de los Estados-nacién para los movimientos fronterizos de dinero, conocido como
control de capitales” (Robinson, 2007, p. 128). Asi este sistema se basaba en la realidad
de una economia mundial donde predominaba un sistema de intercambio entre Estados-

nacion.
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Pero esta estabilidad empez6 a deshacerse con el “derrumbamiento de la tasa de
intercambio fija y la regulacion econdmica nacional via controles de capital. Fue el
primer paso hacia la liberacion de los apremios institucionales del sistema Estado —
nacion del capital transnacional embrionario” (Robinson, 2007, pp.128-129). Esto
signific, para Robinson, el principio de la transicion hacia la globalizacion.

En este escenario, Robinson utiliza conceptos de David Harvey (1989) para
explicar la necesidad de la remodelacion o de creacidon de organismos que harian parte
de los aparatos de un Estado transnacional. Del movimiento contradictorio entre las
regulaciones de Estado y el libre flujo de capitales surge lo que Harvey llama de
“‘tension entre la fijeza (por tanto, estabilidad) que imponen las regulaciones de Estado
y el movimiento fluido del influjo de capital’ (...). [Eso] se volvi ‘problema crucial
para la organizacion socio-politica capitalista’” (Harvey 1989, 109)” (Robinson, 2007,
p-13).

Esa situacion gener6, en la evaluacion de Robinson, la necesidad de
readaptacion o creacion de aparatos transnacionales. “Los capitalistas transnacionales
estaban convencidos de su rol para presionar a favor de un aparato TNS. Por ejemplo,
los banqueros transnacionales actuaron en colectivo para transformar las agencias de
Bretton Woods en instrumentos supranacionales colectivos (...)” (Robinson, 2007,
p-130). En este sentido, “las instituciones supranacionales existentes, como el Banco
Mundial y los organismos de la ONU, no fueron suprimidas sino instrumentalizadas y
transformadas” (Robinson, 2007, p.131).

La ideologia neoliberal, que se hizo presente ya a partir de la década de 1970,
estaba en su maxima expresion en la década de 1990; y se habia vuelto dominante no
solo en las instituciones econdmicas y financieras “sino en la mayoria de los organismos
internacionales y las organizaciones intergubernamentales, incluyendo foros como la
OEA y la OCDE, y los organismos técnicos de las Naciones Unidas como la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS), la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Alimentacion y Agricultura (FAO, en sus siglas en inglés), Fondo de las Naciones
Unidas para la Nifiez (Unicef, en sus siglas en inglés)” (Robinson, 2007, p. 38). Tienen
el papel de construir condiciones que den mas fluidez al flujo de capital.

En su trabajo el autor trae distintos ejemplos con el objetivo de comprobar este
proceso. Aqui mencionamos algunos para que la afirmacién no se quede en lo abstracto.
“(...) El sistema de conferencias de la ONU ayud6 a lograr consenso en la re-

formulacion del orden politico y econémico del mundo, mientras agencias de la ONU
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como el PNUD y UNCTAD inician la promocién de la agenda de la liberalizacion
econdmica de la élite transnacional” (Robinson, 2007, p. 132).

A finales del siglo XX fue cuando la ONU establecié una relacién que el autor
considera mas cercana con el capital transnacional y, para él, eso se queda evidente en
un discurso de Kofi Annan, entonces secretario general de la ONU, en 1998. En un
discurso, Annan “buscé establecer la necesaria seguridad internacional, la regulacion
ambiental y las condiciones sociales, politicas e ideoldgicas para el florecimiento del
mercado global” (Robinson, 2007, p.133). El autor argumenta que lo fundamental en
esta reconfiguracion “es que el poder estructural del capital transnacional permite que se
ejerza coercion econdmica de un modo hasta ahora nunca visto, y se suplanten en parte
las formas anteriores de coercién directa” (Robinson, 2007, p.135).

Es importante observar que los aparatos transnacionales no nacieron de la nada.
Mas bien surgieron como ‘“aparato que no substituia sino que emergia de la
infraestructura de la preglobalizaciéon del capitalismo mundial” (Robinson, 2007,
p.138).

A pesar de esta red transnacional creada o readaptada para ejercer funciones que
vienen de las exigencias del capital transnacional - funciones que no estan dentro de las
posibilidades del Estado—nacién -, el socidlogo sostiene que la creacion de esta
estructura transnacional no significa que “se haya consolidado como estructura politica,
administrativa y reguladora por completo funcional” (Robinson, 2007, p.135). Todavia
estd en proceso de construccion y, por tratarse de una realidad en transformacion, existe
incluso la posibilidad que no se consolide completamente.

Reafirmamos que el Convenio 169 se desprende de lo que Robinson nombra
Estado transnacional, de los organismos supranacionales que lo componen, en este
proceso de transformaciéon que vivimos. En los dos apartados que siguen, busco

comprender en qué términos ocurre este desprendimiento.

1.5. La doble ola

En el contexto de transformacion que hemos dibujado, el Estado transnacional
en constitucion se ha encargado de estimular dos generaciones de reformas — una de
cardcter econdmica y otra de cardcter institucional - como respuesta a la crisis de la

década de 1970. Robinson (2015) apunta que solamente “entre 1978 y 1992 mas de 70
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paises llevaron a cabo 566 programas de estabilizacion y ajustes estructurales impuestos
por el FMI y Banco Mundial” (p.39).

Estos programas, que constituyeron la generacion de reformas econdmicas, se
convirtieron en el principal mecanismo de ajuste de las economias locales a la economia
global. Lo que ocurrié a través de estos programas fue una nueva reestructuracion
masiva del aparato productivo en estos paises y la integracion al capitalismo
global. “Cada uno de los paises de América Latina con excepcion de Cuba llevé a
efecto un ajuste neoliberal a medida que la localizacion arrasaba el continente, aunque
fueran muy variados los plazos, el ritmo y la extensiéon” (Robinson, 2015, p42).

En vista de los numerosos problemas y limitaciones asociados con estas
reformas econdmicas, aclara Robinson (2015), se estableci6 otra generacion de reformas
relacionada con los sistemas sociales e institucionales. La combinacion de las dos
generaciones de reformas tiene la intencidon de crear un orden liberal global, una
economia y un régimen politico globales. Asi, lo que se observa es la construccion de
una nueva superestructura legal y normativa para la economia global, impulsada por
drganos supranacionales.

En este sentido, nos interesa observar para este trabajo que se crean
ordenamientos juridicos, como los que se refieren a la proteccion de los Derechos
Indigenas y, a la vez, reformas de cardcter econdmico que promueven proyectos de
desarrollo en territorios indigenas.

En México, la Ley Minera de 1992, por ejemplo, que hizo parte de las reformas
econdmicas estructurales, establecid la liberalizacion del sector minero en el pais,
otorgando preferencia a dicha actividad econdmica sobre cualquier otro uso de la tierra.
El articulo 6° de dicha ley establece que “la exploracion, explotacion y beneficio de los
minerales o sustancias a que se refiere esta Ley son de utilidad publica, seran
preferentes sobre cualquier otro uso o aprovechamiento del terreno”. Ademads, asi como
la Ley de Inversion Extranjera de 1996, que también hizo parte del paquete de reformas,
liberd la participacidon de empresas extranjeras en dicha actividad.

El investigador Tetreault (2013) sostiene que estas reformas estructurales se
llevaron a cabo justo antes de la expansion de la actividad minera que empez6 a finales
del siglo XX. “La inversion privada en el sector crecié de 380 millones de ddlares en
2001 a 5.612 millones de délares en 2011 (CAMIMEX, 2012: 6). En el mismo periodo,
la parte extranjera de esta inversion subi6 de 15,6 millones de ddlares a 559 millones de

dolares (SE, 2005: 450, 2012: 22), o sea un poco menos del 10% del total en 2011~
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(Tetreault, 2013, p. 218). De acuerdo con Bércenas (2015), en el afio 2012 un 17% del
total de los territorios indigenas estaban intervenidos por el otorgamiento de
concesiones mineras.

Al mismo tiempo en que se concretaban las reformas econdmicas estructurales,
también se cambiaban los marcos juridicos en el sentido de proteger los Derechos
Indigenas. En la reforma constitucional de 1992, el Estado mexicano introdujo en la
Constitucion Federal elementos para garantizar proteccion especial a las tierras de los
pueblos indigenas y, en otra reforma de agosto del 2001, se establecié el derecho
preferente de los pueblos indigenas para acceder a los recursos naturales que existan en
los territorios donde habitan.

Los cambios al articulo 27 constitucional de 1992, que facilita la privatizacion
de las tierras de propiedad social, se dieron un afio después de la ratificacion por parte
del gobierno mexicano del Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) (Convenio 169 de la OIT). Ademas, dos
afios después hay un cambio en la legislacion donde se reconoce a México como un pais
multicultural. Mientras, la mineria llega con mucha fuerza en el pafs.

En Brasil, al mismo tiempo en que se aprobaba la Constituciéon de 1989,
considerada la Constitucién Ciudadana, justamente por garantizar derechos humanos a
los diversos sectores excluidos de la sociedad brasilefia, como los indigenas, se empezé
a poner en marcha diversas iniciativas y reformas estruturales que limitaban los
derechos sociales de la poblacion, como la disminucion de gastos publicos en salud y
educacion. Mas especificamente en lo que respecta a los indigenas, se garantizé el
derecho a sus territorios, sin embargo se llevaron a cabo politicas econémicas que los
afectaron. Un ejemplo fueron los incentivos gubernamentales a la expansion de las
actividades mineras, materializados en el Plan Nacional de Mineracién 2030, que
promovié la apertura a la inversion extranjera, provocando la entrada masiva de

capitales en este sector. Entre 2001 y 2011 la expansion minera en el pais fue de 550%,

de acuerdo con el Instituto Brasilefio de Mineraciéon. Ademas se buscé y se ha buscado

aprobar proyectos de ley para la reglamentacion de la explotacion de recursos naturales
por terceros en territorios indigenas.

Se reconoce que hubo avances en la legislacion de los dos paises en lo que
respecta a la proteccion de los Derechos Indigenas. Empero, la no aplicacion efectiva de

estos derechos nos lleva a indagar la naturaleza misma de las dos generaciones de
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reformas; al mismo tiempo en que crean las bases para la concrecidon de proyectos que
amenazan a los territorios indigenas, también son creados ordenamientos juridicos para
garantizar los Derechos Indigenas. Barcenas evalua que estas dos lineas de reformas que

parecen seguir caminos opuestos son, en verdad, complementarias:

Antes de comenzar a implementar sus planes tomaron medidas para evitar los
efectos secundarios no deseados. Para mitigar las protestas de los pueblos
indigenas por el saqueo de los recursos naturales, las instituciones internacionales
impulsaron el reconocimiento acotado de sus derechos, entre ellos los territorios y
los recursos naturales, mismos que después reglamentaron los gobiernos locales
cuidando que no se crearan instrumentos para ejercerlos (Bércenas, 2013).

Sin embargo, la interpretacion dada por Barcenas para entender la l6gica de la
doble caracteristicas de estas reformas - en la cual los Derechos servirian como una
forma de contencion de los efectos no deseados de las reformas estructurales -, nos
parece insuficiente para comprender la complejidad de esta realidad. Lo que sostenemos
es que, en el caso especifico del Convenio 169, este derecho ha sido capturado y
utilizado como una herramienta de gestion de la propia expansion del capital, en su fase
neoliberal. Este punto serd profundizado mds adelante.

La logica de la globalizacion neoliberal materializada en las dos olas de
reformas permea los gobiernos en el capitalismo global sin importar si se dicen de
derecha o de izquierda. En este sentido coincidimos con Bércenas: “A diferencia de los
70s, ya no son los gobiernos dictatoriales los preferidos por el capital, sino las
democracias y, si son multiculturales mejor, pues cuentan con mads legitimidad (...)”

(Bércenas, 2013, parr. 11).

1.5.1. Circuitos complejos

Pareceria muy abstracto hablar de las reformas estructurales, de la forma
compleja que tomaron los circuitos globales de acumulacién, de las nuevas
configuraciones que asumen las transnacionales. Es posible que se torne demasiado
abstracto por la dificultad de mapear estos circuitos y de mapear las conformaciones de
estas transnacionales, justamente porque existe poca informacion disponible y, ademads,
estas formaciones cambian rapidamente. Se habla mucho de la necesidad de
transparencia de los Estados, pero las empresas son sin duda una caja negra poco

cuestionada.
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En este sentido, con el objetivo de echar luz en lo que respecta a los proyectos
que deben impactar los pueblos de esta investigacion, seguimos, considerando la
limitada disponibilidad de informacidn, algunos de los rastros de la empresa o de las
empresas responsables por los emprendimientos.

Los dos proyectos destinados a los territorios que hacen parte de esta
investigacion son de generacion de energia, una energia considerada limpia, es decir, no
tiene su origen en restos fosiles. En Brasil, es la hidroeléctrica Sdo Luiz do Tapajos, en
territorio del pueblo Munduruku, en el Rio Tapajés, en el estado de Pard, norte de
Brasil. En México, es el parque edlico Gunaa Sicard” (mujer bonita, en zapoteco), en
territorio del pueblo zapoteca de Unién Hidalgo, en el Istmo de Tehuantepec.

En Brasil, el proyecto es monumental. Es una usina-plataforma, inspirada en las
plataformas de explotacion de petréleo en alta mar, debido a la intensidad de las aguas
del Rio Tapajés, uno de los mds importantes afluentes del rio Amazonas, con cerca de
2400 km, que recorre a la amazonia central. El proyecto de la hidroeléctrica estima la
construccion de una presa de 722,25 km? y una cascada de 35,9 metros, generando
6.356,4 MW a través de 31 turbinas y debe producir 29.548,8 GW/afio. Sdo Luis do
Tapajés hace parte del Complexo do Tapajés, un complejo de 5 hidroeléctricas'” en el
mismo rio. En total son 40 proyectos en el rio Tapajos.

El parque edlico en el pueblo zapoteca del Istmo de Tehuantepec tendrd una
capacidad de 300 MW y debe ser compuesto por 115 aerogeneradores de dos alturas
diferentes, 80m y 93m, una subestacion Eléctrica de 300 MW de capacidad (SE ‘Gunaa
Sicard’) y vialidades internas, de aproximadamente 40 km de longitud. La construccion
del parque no ha iniciado; todavia se lleva a cabo la consulta indigena.

En Brasil, el Consorcio Tapajos fue el encargado de hacer los estudios de
impacto ambiental y social, los estudios de viabilidad técnica y econdmica. Después de
seis afios de intentos por parte del Estado brasilefio y del Consorcio en la busqueda de
concretar la hidroeléctrica Sdo Luiz, entre 2011 y 2016, el proyecto fue archivado como
veremos mas adelante, después de un intento frustrado de proceso de Consulta Indigena.
Sin embargo el proyecto no fue cancelado.

En México, la empresa Edlica de Oaxaca SAPI de CV es la encargada del
parque edlico. Todos los permisos ya fueron emitidos por el gobierno mexicano; queda

pendiente solamente la Consulta Indigena que estd en proceso de realizacion. El

2 Las hidroelétricas son: Sdo Luiz do Tapajés, Jatobé, Jamanxim, Cachoeira do Ca{ y Cachoeira dos Patos.
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Manifiesto del Impacto Ambiental (MIA) de la obra, se refiere a Edlica de Oaxaca SAPI
de CV como una empresa mexicana. Fue creada con el objetivo especifico de disefiar,
preparar el sitio, construir, operar y mantener el proyecto Central Eélica ‘Gunaa Sicard’.

Ademds de ser dos proyectos de producciéon de energia, de afectar pueblos
indigenas, generar conflictos socioambientales y tener procesos de consulta indigena
cuestionados por los pueblos, los dos proyectos guardan todavia un quinto elemento en
comun, no tan visible a primera vista: el origen del capital. La empresa EDF Group -
Electricidad de Francia (Electricité de France) - con sede en Francia, una de las lideres
mundiales en el sector de las energias consideradas renovables, estd detrds de los dos
proyectos. La empresa estd presente en, por lo menos, 30 paises, tanto en la produccion
o distribucidn de electricidad como en el sector de los servicios.

En Brasil, la empresa EDF hace parte del consorcio franco-brasilefio que
conforma el “Didlogo Tapajos”, su brazo visible a la sociedad. Para hacer parte del
consorcio también se cred una empresa brasilefia, llamada EDF Consultoria em projetos
de geragdo de energia LTDA.

Ya la empresa mexicana Edlica de Oaxaca SAPI de CV, creada unicamente para
construir y operar la obra en Union Hidalgo, es una subsidiaria de la EDF. Mas
especificamente es una subsidiaria de la empresa EDF Renewables North America, con
sede en los Estados Unidos, que fue adquirida 100% por el grupo EDF en 2014. La
empresa se dedica al desarrollo de parques edlicos y solares, asi como de centrales
hidroeléctricas y de biomasa alrededor del mundo.

EDF ha pasado a lo largo de las tltimas décadas por cambios radicales en su
estructura corporativa. Eso ocurre en un periodo de apertura de capitales de las
empresas estatales y de privatizacion del sector energético en todo el mundo, en el
contexto de la primera generacion de reformas econdmicas (Robinson, 2015).

De 1946 a 2005, EDF fue una empresa de Estado. En 1992 inici6 operaciones en
otros paises, pero todavia como inversion extranjera. Cuando el gobierno francés decide
privatizarla, se vuelve sociedad anénima y empieza a cotizar en la Bolsa de Paris, lo que
le permitié abrir sus acciones y capital a inversion externa. Sin embargo, su principal
inversionista sigue siendo el estado francés, el cual, al 3 de abril del afio 2016, era
dueno de 84,94% del capital de la empresa.

El Proyecto de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales (Prodesc) realizé un
estudio — Energias renovables y captura corporativa del Estado: el caso de Electricité

de France en el Istmo de Tehuantepec - sobre la estructura corporativa de la EDF. De
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acuerdo con el estudio, a partir de la apertura del mercado de energia, EDF ha creado
una compleja estructura corporativa. Los negocios relacionados con energias renovables
son desarrollados por la filial EDF Energies Nouvelles (EDF EN). La filial cuenta con
una compleja estructura conformada por delegaciones, divisiones, holdings y

subsidiarias en Europa, Asia, América y Africa.

Este entramado de entidades dificulta la rendicién de cuentas de la empresa, dado
que no existe suficiente informacidn sobre dicha estructura corporativa en la pagina
web de EDF Group, y los reportes sobre las filiales y subsidiarias son escasos y
dispersos entre las mds de 15 paginas web con que cuenta la compaiia (Prodesc,
2018, p. 24).

De acuerdo con el estudio, EDF Inc., una holding de EDF Group establecida en
Estados Unidos de América, “es responsable del desarrollo de la Empresa en Norte y
Sudamérica y de la coordinacion de las diversas operaciones existentes de EDF Group
en la generacion, energia renovable, comercializacidn, investigacion y desarrollo”
(Prodesc, 2018, p. 24). EDF adquirié en América la compafiia EDF Renewables North
America, con presencia en diversas partes del mundo.

En México, sostiene el estudio, la empresa EDF tiene presencia a través de una
filial de EDF Renewables North America, denominada EDF Renewables México, S. de
R.L. de C.V., empero sus operaciones ocurren a través de diferentes personas juridicas
como es el caso de la Edlica de Oaxaca, S.A.P.I. de C.V.y de la empresa Eléctrica del
Valle de México que opera el parque edlico Bii Stinu Wind, en el Istmo de
Tehuantepec.

En Brasil, la EDF Renewable North America también posee la EDF Renewable
Brasil que opera a través de empresas especificas creadas en el pais, como es el caso de
la empresa Parque Edlico Ventos da Bahia XIV S.A., responsable por un parque edlico
en el estado de Bahia. Sin embargo, la empresa se constituye también de otras formas.
La EDF Group tiene inversiones que podemos considerar mas directamente ligadas con
la sede en Francia como es el caso de la EDF Norte Fluminense, que opera una usina
termoeléctrica en el estado de Rio de Janeiro.

La EDF Group también participd del proceso de privatizacién del sector
energético en Brasil, en la década de 1990. La empresa compré en 1996 la empresa
Light S.A., una de las mayores compaiiias distribuidoras de energia eléctrica del Brasil
en el Estado de Rio de Janeiro. Después de 10 afios, sin realizar el lucro previsto, EDF

vendié la mayor parte de sus acciones de la empresa, manteniendo solamente 10%. Sin
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embargo, 15 afios después la empresa muestra nuevo interés por el sector eléctrico
brasilefio y esta vez es por el Complejo Tapajos.

El objetivo de este apartado no es agotar el entendimiento sobre la compleja
estructura corporativa de la EDF. Es mds bien motivado por la intencién de demostrar
que a partir de la primera generacion de reformas, que hemos mencionado en el
apartado anterior, se incrementa la complejidad de los entramados corporativos, se
descentraliza el control de las operaciones, lo que dificulta la simple identificaciéon de
los flujos de capital en los territorios. Ademas, es evidente la rapidez con la cual se hace
o se deshace un negocio, de acuerdo con la capacidad de lucro inmediato de la empresa,
es decir, las fusiones y adquisiciones son utilizadas como instrumento de crecimiento
simplemente.

La agilidad con la cual se mueven los flujos de capital en los territorios -
contrastando con la realidad de décadas pasadas, en la cual la multinacional se instalaba
en un pais de forma fija, generalmente por décadas, facilmente identificable su
nacionalidad — demanda un orden institucional que garantice el libre flujo de este capital
y la seguridad de las inversiones.

En este sentido, las orientaciones del Banco Mundial evidencian el hecho de que
los Estados no desaparecen, simplemente cambian de funcién en esta nueva fase de la
acumulacién del capital, la globalizacién. Un documento del Banco Mundial (1997)
intitulado Informe sobre el Desarrollo Mundial: el Estado en un Mundo en
Transformacion (1997) deja claro lo que esperan los inversionistas de los Estados en un
mundo de flujos. En el prélogo del informe el entonces presidente del Banco Mundial,
James A. Wolfensohon, sostiene que no hay duda que el desarrollo promovido por el
Estado ha sido un fracaso. Sin embargo, “(...) lejos de respaldar la teoria del Estado
minimo, (...) el desarrollo exige la existencia de un Estado eficaz, que actie como
agente catalizador y promotor, alentando y complementando las actividades de las
empresas privadas y los individuos” (Banco Mundial, 1997, p. III).

Para que el Estado, continia Wolfensonhon, “pueda hacer una aportacion mas
eficaz al proceso de desarrollo es esencial comprender la funcién que cumple en ese
entorno institucional, por ejemplo, su capacidad de imponer el cumplimiento de la ley y,
de esa manera, facilitar las transacciones” (Banco Mundial, 1997, p. III).

Es decir, el mensaje del informe, que sirve de orientacion a los Estados, a los
organismos de inversion y supranacionales, es que “los mercados descansan sobre una

base institucional” (Banco Mundial, 1997, p. 47). Y, en este sentido, los Estados tienen
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el papel de establecer el ordenamiento juridico y garantizar la propiedad.

1.6. La congruencia de la doble ola

Las dos generaciones de reformas, entonces, se desprenden de una misma logica
de expansion del capital, a partir de la crisis de 1970, como ya venimos argumentando,
y, por lo tanto, las politicas que se desprenden de las dos generaciones de reformas
hacen parte de esta logica. Sin embargo, mientras una hace parte de la esfera de lo
politico, la otra estd en el ambito de lo econdmico. Justamente por presentarse como dos
esferas aparentemente desconectadas, pueden generar dindmicas que se podrian, a
primera vista, considerarselas en muchos casos hasta como ‘contrapuestas’ — por
ejemplo, al mismo tiempo en que son impulsadas reformas que amenazan a los
territorios indigenas, también son creados ordenamientos juridicos que dicen garantizar
los Derechos Indigenas.

Tratdndose del tema de esta tesis, sostenemos que se observa con frecuencia, en
espacios de discusién o incluso en las discusiones en comunidades indigenas, una
inquietud hacia lo que podemos considerar como dindmicas que se presentan de manera
‘contrapuestas’.

Para dejarlo mds claro nos gustaria mencionar, como ejemplo, una situacion que
hemos presenciado en una conferencia'’ en la Ciudad de Oaxaca, en marzo de 2020. El
foco del conversatorio estuvo en la globalizacion y las relaciones econdmicas,
principalmente sobre la adhesion de México, y las consecuencias para su poblacidn, a
los tratados y acuerdos internacionales de libre comercio.

Después de la exposicion de los ponentes, se abrié el micréfono a los
participantes. La primera cuestion fue acerca del Convenio 169, proveniente de un
abogado indigena oaxaquefo. Entonces lo que planteaba el abogado en ese momento
era que el estado de Oaxaca habia acabado de aprobar una Ley de Consulta Indigena, de
acuerdo con las recomendaciones de la OIT, ademas, hizo alusién sobre las indmeras
consultas que se han pretendido llevar a cabo en Oaxaca por el Estado en los ultimos
afios. Pero al mismo tiempo, el abogado mencionaba la gran cantidad de concesiones

mineras en el estado, como nunca antes se habia visto, facilitadas por el Tratado de

13 Conversatorio sobre la crisis global, los Acuerdos de Libre Comercio y las relaciones entre México, Estados
Unidos y Canada, en el dia 6 de marzo de 2020, con la presencia de los profesores Alejandro Alvarez Béjar (Unam) y
Richard Roman, de la Universidad de York, Toronto, Canadd. El conversatorio fue promovido por el Instituto de
Investigaciones Socioldgicas de la UABJO.
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Libre Comercio.

Entonces, preguntaba él, ;como nosotros debemos interpretar estos dos
ordenamientos juridicos internacionales que chocan cuando son concretados en las
comunidades? Esta fue una pregunta que se quedé en el aire, sin respuesta. El
comentario que se llevé a cabo por uno de los ponentes fue simplemente una
constatacion de que, en un caso de choque entre los dos ordenamientos juridicos, no hay
duda de cual predominara. Obviamente, las politicas que se desprenden del Tratado de
Libre Comercio.

Entonces, en la 16gica de lo que venimos trabajando y como ya argumentamos,
en el caso del contexto de las consultas, no hay dindmicas verdaderamente
contrapuestas en estos dos ordenamientos. No es una cuestion de que un ordenamiento
domina el otro. En verdad, se complementan. Las reformas institucionales tienen papel
de brindar mds seguridad a las acciones econdmicas. O mds bien, (se nos hace
importante repetir) en términos de Robinson: “Segun la concepcién materialista-
histdrica, lo econémico y lo politico son momentos distintos de la misma totalidad; es
decir, gozan de una relacién interna (...), de modo que (...) s6lo tienen significado
vistos en la relacién (...)” (Robinson, 2007, p. 144). O como dirian Holloway y
Picciotto (2017): “Lo econdmico y lo politico son ambos formas de las relaciones
sociales [capitalistas], formas que asumen la relacion basica del conflicto de clases en la
sociedad capitalista” (p. 101).

Desde esta perspectiva es posible entender, por ejemplo, por qué en Guatemala
la Cdmara de Industria del pais exhorta al Estado guatemalteco a la creacion de una Ley
que reglamente la aplicacion de las consultas basadas en el Convenio 169. Incluso
entregaron al gobierno una propuesta de ley para reglamentar las consultas
comunitarias. En una nota publica, intitulada ‘Postura del Sector Privado Organizado
sobre los Procesos de consulta del Convenio 169 de la OIT’, asi lo manifiestan como
una respuesta a los “actos de violencia que, bajo el calificativo de ‘manifestacion
pacifica’, atentan contra proyectos de beneficio para el pais” (Camara de Industria de
Guatemala [CIG], 2017, parr. 2):

a. Que reglamenten en una forma pronta, adecuada y positiva las consultas
establecidas por el Convenio 169. b. Que ante el vacio creado por la falta de
reglamentaciéon del Convenio se establezcan y respeten los mecanismos de
homologacion para que aquellos casos en los que se efectuaron procesos de didlogo
y socializacidn en ausencia de una reglamentacién formal del Convenio 169, estos
sean adecuadamente valorados. Es fundamental reconocer los derechos de las
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inversiones que fueron realizadas de conformidad con ley y la normativa vigente en
su momento (CIG, 2017, parr. 10-11).

Si el sector privado organizado y organismos internacionales - como el Comité
para la Eliminacién de la Discriminacién Racial (CERD), la Comision de Expertos
sobre la Aplicacion de Convenios y Recomendaciones Internacionales del Trabajo de la
OIT y también la Corte de Constitucionalidad de Guatemala - quieren una ley de la
consulta, distintos pueblos indigenas de Guatemala manifiestan desde hace afios su
rechazo a la misma, rechazo este documentado por la organizacién Network in
Solidarity with the People of Guatemala (Nisgua) (sin fecha).

En Guatemala los mismos pueblos estdn desarrollando sus propias consultas y,
en la mayoria de los casos, estin rechazando los proyectos de extraccion y de
produccion de energia. Empero, el Estado no dio validez oficial a ninguno de estos
resultados y, por tanto, los desconocid. El Consejo de Pueblos K’iche’s, por ejemplo,

sostuvo en una nota publica:

(...) Los resultados de las consultas realizadas en nuestro territorio demuestran
claramente que mujeres y hombres rechazamos rotundamente el reconocimiento,
exploracion y explotacion de la naturaleza. Por lo anterior nos corresponde respetar
y defender los acuerdos comunitarios y la decision tomada por miles de mujeres y
hombres que ya expresaron su mandato en el sentido de No permitir El saqueo de
los bienes naturales como compromiso con nuestros ancestros y con nuestros nietos
y nietas para heredarles una vida digna (...). Nuestra profunda indignacién por el
interés del gobierno de reglamentar la consulta pues es evidente que lo realizan con
enfoque arbitrario, tergiversado, restringido y vulnerable (...). POR LO QUE
EXIGIMOS AL ESTADO Y AL GOBIERNO: Respetar y no violentar los
sistemas ancestrales de consulta. Respetar los resultados de las consultas
comunitarias de buena fe, realizados a lo largo y ancho de Ixim Uleu (Consejo de
Pueblos, 2011, pdrr. 5-6 y parr. 9-10).

Consideramos entonces que la manera como la OIT y los organismos
supranacionales de inversién manejan el Convenio 169 y la consulta es un indicio de
que lo politico y lo econémico hacen parte de una misma totalidad. De modo que, se
hace necesario exponer con mds claridad estas evidencias en este trabajo. Para eso
analizaremos documentos oficiales de la OIT y de organismos supranacionales de

inversion que tratan sobre el tema'*.

" Se me hace necesario reforzar que el objetivo en este momento es comprender c6mo buscan accionar estos
organismos internacionales. Sin embargo, no consideramos que sus acciones necesariamente determinan la realidad.
Por el contrario, es todavia un campo en disputa, donde los pueblos y movimientos sociales establecen su campo de
accién
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1.6.1. La misma totalidad

En lo que sigue, evidenciaremos documentos y declaraciones oficiales de altos
funcionarios de la OIT, documentos del Banco Mundial” y sus normativas para los
inversionistas, y contrastaremos con el texto del Convenio 169 y con las voces de los
propios pueblos indigenas que hacen parte de esta investigacion.

El eje de este andlisis serd detectar como es considerada la cuestion del
consentimiento de los pueblos indigenas para estos organismos. Esta es una cuestion
fundamental del Convenio porque es lo que debe garantizar realmente el derecho a la
libre determinacion de los pueblos. Sin embargo también es el punto que mds ha
generado — juntamente con la cuestion de las tierras indigenas — conflictos, polémicas y
distintas interpretaciones.

Empecemos con lo que dice el texto del Convenio 169 sobre nuestro punto
central, el consentimiento. En su introduccién el Convenio establece que "todos los
pueblos tienen el derecho de libre determinacién”. Y la libre determinaciéon supone
respetar la decision de los pueblos, sea positiva o negativa, a la intervencion externa en
sus territorios. Sin embargo el Articulo 6 del Convenio deja de forma ambigua esta
posibilidad en la medida en que considera que, con las consultas, se debe “llegar a un
acuerdo o lograr el consentimiento”. Asi dice: “2. Las consultas llevadas a cabo en
aplicacion de este Convenio deberdn efectuarse de buena fe y de una manera apropiada
a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento
acerca de las medidas propuestas” (Convenio 169, 1989, art. 6).'° Es decir, el texto del
Convenio es ambiguo en cuanto al derecho de los pueblos de vetar proyectos en sus
territorios.

Al invocar el Convenio 169, los Munduruku en Brasil expresan de manera clara

1% Elegimos el Banco Mundial porque es uno de los principales bancos de desarrollo del mundo y por su capacidad de
influencia. Sus normativas influencian normativas de otros organismos financieros internacionales. Posee 189 paises
miembros, es observador en el Grupo de Desarrollo de las Naciones Unidas y otros foros internacionales como el
G20. El Banco Mundial fue la primera institucién financiera multilateral que introdujo una politica especial para los
pueblos indigenas en sus proyectos de desarrollo.

'® Tampoco en los casos extremos en los cuales los pueblos deben ser reubicados en razén de un proyecto econémico,
su decisién estd garantizada definitivamente por el Convenio 169. Asi dice su Articulo 16: “1.A reserva de lo
dispuesto en los pérrafos siguientes de este articulo, los pueblos interesados no deberdn ser trasladados de las tierras
que ocupan. 2. Cuando excepcionalmente el traslado y la reubicacién de esos pueblos se consideren necesarios, s6lo
deberdn efectuarse con su consentimiento, dado libremente y con pleno conocimiento de causa. Cuando no pueda
obtenerse su consentimiento, el traslado y la reubicacién sélo deberd tener lugar al término de procedimientos
adecuados establecidos por la legislacién nacional, incluidas encuestas publicas, cuando haya lugar, en que los
pueblos interesados tengan la posibilidad de estar efectivamente representados’.
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su posicion a partir de su protocolo'’ de consulta indigena, construido y aprobado por su
asamblea, en 2014. En su protocolo ellos son tajantes y declaran que tienen derecho a
veto. El protocolo fue construido colectivamente por el pueblo Munduruku y representa
el posicionamiento de las 130 aldeas esparcidas a lo largo de uno de los mayores rios de
la Amazonia brasilefia, el rio Tapajos. Asi deciden los indigenas sobre el proceso de
consulta en su protocolo'®:

({Como nosotros, Munduruku, tomamos nuestras decisiones? Cuando un proyecto
afecta todos nosotros, nuestra decision es colectiva. El gobierno no puede consultar
apenas una parte del pueblo Munduruku (...). Las decisiones de nuestro pueblo son
tomadas en asamblea general, convocada por nuestros jefes indigenas. Son nuestros
jefes indigenas, reunidos, los que definen la fecha y el local de la asamblea general
y convidan a los Munduruku a participar. En las asambleas, nuestras decisiones son
hechas después de discusiones: nosotros discutimos y llegamos a un consenso. Si
es necesario, discutimos mucho. Nosotros no hacemos votaciéon. Si no hay
consenso, la mayorfa es la que decide. ;Lo que el pueblo Munduruku espera de la
consulta? Nosotros esperamos que el gobierno respete la nuestra decision. Nosotros
tenemos el poder de veto. Sawe (saludo de guerra del pueblo Munduruku)
(Protocolo de Consulta, 2014, p. 8).

Los zapotecos de Union Hidalgo también demandan, invocando el Convenio
169, que el proceso de consulta garantice lo que consideran un consentimiento libre,
previo e informado. Pero delante de una consulta que se inici6 después de ser aprobado
el proyecto del parque edlico por el gobierno, la indigena zapoteca y defensora del
territorio Rosalba Fuentes Martinez expresa el sentimiento de su pueblo: “No hay
libertad para decir ‘yo quiero’ o ‘no quiero’, porque ya hay un compromiso hecho”
(Gerth, 2019, parr. 29).

Por su parte la OIT, en declaraciones de sus altos funcionarios y documentos
formulados por la organizacion, no deja dudas de su posicion. La directora de la oficina
regional de la OIT en Latinoamérica, Carmen Moreno, asi explica: “No es ‘plebiscito’
para obtener un ‘si 0 no’, tampoco para obtener un ‘veto’ a decisiones de beneficio
general. Es un didlogo de buena fe para potencializar los beneficios para los pueblos de
cualquier medida (del Estado) que se tome” (Republica, sin fecha, 2min27s). La
declaracion fue dada en una conferencia de prensa durante el foro “Situaciéon del
Derecho de Consulta en el Convenio 1697, que se realiz6 en conjunto con el Banco
Mundial en Guatemala, en el mes abril de 2017. Aquellas decisiones mas radicales
donde los pueblos deben ser reubicados de sus territorios, igualmente en éstas

situaciones los pueblos “tampoco tienen derecho a veto” (Republica, sin fecha,

7 Bl gobierno brasilefio no ha reconocido dicha herramienta hasta hoy.
"® Todos los documentos y leyes en portugués citados en este trabajo fueron traducidos al espafiol por la autora.
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4min44s), sefiald la funcionaria de gobierno.

La posicion de la alta funcionaria de la OIT esta en consonancia con documentos
de la organizacion. En la publicacién Comprender el Convenio sobre pueblos indigenas
y tribales, 1989 (nim.160) — Manual para los mandantes tripartitos de la OIT,
publicada por la propia OIT en 2013, se sostiene:

Como lo estipula el Articulo 6(2), las consultas deberdn efectuarse de buena fe con
la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas
propuestas. En este sentido, el Convenio nim. 169 no proporciona un derecho de
veto a los pueblos indigenas, ya que alcanzar un acuerdo o lograr el consentimiento
es el propdsito al iniciar el proceso de consulta, y no un requisito independiente
(OIT, 2013, p. 17).

Otro documento de la OIT (2011), con el titulo El Convenio 169 de la OIT:
pueblos indigenas e inclusion social, menciona que la preocupacion de empresarios

cuanto a la posibilidad de veto de los pueblos es infundada:

Una de las preocupaciones expresadas tanto en medios politicos como
empresariales tiene que ver con una interpretacion equivocada del Convenio segtin
la cual el resultado de estos procesos de consulta podria ser el de vetar proyectos.
Dichas consultas no implican un derecho de veto ni su resultado serd
necesariamente alcanzar un acuerdo o lograr el consentimiento (OIT, 2011, parr.7).

En realidad, para el organismo supranacional, es el Estado quien tiene la ultima
palabra sobre los territorios indigenas.

“La potencia del Convenio reside en que es un instrumento a través del cual los
pueblos interesados pueden participar libremente en un didlogo con el Estado,
exponer sus puntos de vista y, si es posible, influir en las decisiones adoptadas.
Pero el Estado, en tltima instancia, es quien deberd tomar una decisién,
salvaguardando los derechos de los pueblos indigenas y tribales” (OIT, 2011,
parr.9).

Se podria argumentar, a primera vista, que se trata apenas de una interpretacion
de la OIT, de acuerdo con la orientacién politica de quien esta en el comando de la
organizacion en este momento. Sin embargo, lo que sostenemos es que tales argumentos
son generados a partir de la concepciéon misma fundacional del Convenio 169. Son estos
fundamentos, originarios, que guian las orientaciones y las politicas emitidas por la
OIT.

Para sostener tal afirmacion propongo el anélisis de dos documentos. El primero

de ellos - Consentimiento libre, previo e informado: un enfoque basado en los derechos
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humanos (Naciones Unidas, 2018) — es un estudio elaborado por el Mecanismo'’ de
Expertos sobre Derechos de los Pueblos Indigenas, de las Naciones Unidas. El segundo
es un documento de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones (CEACR) de la OIT, la Observacion 2010/81.

El primer documento es un estudio especifico sobre el consentimiento libre,
previo e informado y justamente hace un andlisis sobre este derecho en la Declaracion
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas®, aprobada en
2007, casi 20 anos después del Convenio 169. A diferencia del Convenio 169, la
Declaracién de las Naciones Unidas hace referencia, sin ambigiiedades, sobre la
necesidad del consentimiento en casos donde los pueblos tengan sus territorios
afectados. Los expertos hacen una diferenciacion explicita entre las dos herramientas a
este respecto. Para eso, toman como referencia los trabajos preparatorios®' que llevaron
a la formulacién del Convenio 169. Asi lo mencionan los expertos de las Naciones
Unidas: “Los trabajos preparatorios de ese Convenio parecen indicar que no se tenia
especificamente en cuenta el derecho a la libre determinacion de los pueblos indigenas
(...)” (Naciones Unidas, 2018, p.47).

El objetivo del segundo documento de los expertos de la OIT es aclarar a los
representantes de los empleadores el alcance de la Consulta. Al desarrollar su
argumentacion, la Comision, en sus propias palabras, “ha permanecido fiel tanto a la
letra como al espiritu de las disposiciones pertinentes del Convenio num. 169, [y a] los
trabajos preparatorios que condujeron a su adopcién (...)” (CEACR, 2010, p.11). Como
se observa, los trabajos preparatorios del Convenio son referencia para esta Comision en
el momento de emitir orientaciones sobre el alcance de la consulta.

Adentrémonos entonces en las argumentaciones de los expertos. Dicen ellos:

A fin de entender de manera apropiada el alcance de este nuevo principio [la
consulta] que se introdujo en el Convenio nim. 169, la Comisiéon emprendié un
examen exhaustivo de los trabajos preparatorios que condujeron a la inclusién de

' Bl Mecanismo de Expertos sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas fue creado en 2007 por el Consejo de
Derechos Humanos, el principal érgano de derechos humanos de las Naciones Unidas. El Mecanismo de Expertos
proporciona asesoria temdtica al Consejo, en forma de estudios e investigacidn, sobre los derechos de los pueblos
indigenas de la manera y la forma solicitadas por el Consejo. El Mecanismo de Expertos puede también presentar
propuestas al Consejo para que éste las examine y apruebe. Esta definicién fue extraida del sitio web del Alto
Comisariado de las Naciones Unidas, en la liga

https://www .ohchr.org/SP/Issues/IPeoples/EMRIP/Pages/EMRIPIndex.aspx, el 6 de abril de 2020.

® La Declaracién y el Convenio son las dos principales herramientas juridicas internacionales sobre Derecho
Indigena. Sin embargo, solamente el Convenio posee poder vinculante, o sea, los pafses signatarios tienen el
compromiso de aplicarlo.

?! Fueron cuatro afios de trabajos en el &mbito de la OIT donde se respeté la naturaleza tripartita de la organizacién.
O sea, fueron involucradas en los debates y discusiones las tres partes que componen la OIT - Estados, representantes
de empleadores y empleados. Los pueblos indigenas también fueron invitados a participar.

49



este principio y derecho en el Convenio nim. 169 (CEACR, 2010, p.4).

De acuerdo con la Comisién, los articulos 6> y 15%, que tratan respectivamente
sobre la consulta y sobre los recursos en territorio indigena, fueron “objeto de amplios
debates y modificaciones durante los cuatro afos de las discusiones preparatorias que
condujeron a la adopcién del Convenio nim. 169” (CEACR, 2010, p.4). Aqui
abordaremos solamente el Articulo 6, ya que trata del tema que nos proponemos
investigar en este momento.

La Comision estudié la evolucién del texto del Articulo 6 en el proceso de
formulaciéon del Convenio. En un primer momento habia la propuesta (Articulo 6,
parrafo, 1.a) de que los gobiernos deberian buscar el consentimiento de los pueblos.
Esta redaccion fue modificada por la “Conferencia durante la primera discusion a fin de
sefialar que los gobiernos deberian ‘consultar plenamente’ con los (pueblos/las
poblaciones interesados/as)” (CEACR, 2010, p.4). Sin embargo, “en base a los
comentarios recibidos de los mandantes entre la primera y segunda discusion realizadas
por la Conferencia, la Oficina suprimié la palabra ‘plenamente’” (CEACR, 2010, p.4).
Entonces el texto quedd asi: Articulo 6. 1. a) consultar a los pueblos interesados
mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus instituciones
representativas, siempre que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente.

Y se afiadi6 el segundo parrafo 2, ya mencionado en este trabajo, a la redaccion
final. Articulo 6, parrafo 2: “Las consultas llevadas a cabo en aplicacién de este
Convenio deberan efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a las

circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o consentimiento acerca de las

22 Articulo 6: 1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberdn: a) consultar a los pueblos
interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas, cada
vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente; b) establecer los
medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar libremente, por lo menos en la misma medida
que otros sectores de la poblacién, y a todos los niveles en la adopcién de decisiones en instituciones electivas y
organismos administrativos y de otra indole responsables de politicas y programas que les conciernan; c) establecer
los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos pueblos, y en los casos apropiados
proporcionar los recursos necesarios para este fin. 2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio
deberdn efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo
o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas.

23 Articulo 15: 1. Los derechos de los pueblos interesados a los recursos naturales existentes en sus tierras deberdn
protegerse especialmente. Estos derechos comprenden el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacidn,
administracién y conservacién de dichos recursos. 2. En caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los
minerales o de los recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos existentes en las tierras, los gobiernos
deberdn establecer o mantener procedimientos con miras a consultar a los pueblos interesados, a fin de determinar si
los intereses de esos pueblos serfan perjudicados, y en qué medida, antes de emprender o autorizar cualquier
programa de prospeccién o explotacion de los recursos existentes en sus tierras. Los pueblos interesados deberdn
participar siempre que sea posible en los beneficios que reporten tales actividades, y percibir una indemnizacién
equitativa por cualquier dafio que puedan sufrir como resultado de esas actividades.
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medidas propuestas” (OIT, 1989, art. 6). De acuerdo con los expertos, “la Oficina
explicé que con el pérrafo 2 se pretendia aclarar el significado y alcance del parrafo 1.
a)” (CEACR, 2010, p.5). La Comision sostiene que una serie de enmiendas propuestas
durante esa discusion fueron negadas.

Durante los trabajos, la Oficina sostuvo que la propuesta original que incluia la
necesidad de obtencién de consentimiento “no era aceptable para un ndmero
suficientemente amplio de Miembros y que por consiguiente no podia incluirse en el
texto” (CEACR, 2010, p. 5).

De modo que, sostienen los expertos, “al revisar la aplicacion del Convenio por
parte de los paises, la Comision de Expertos ha permanecido fiel al modo en que se
comprende el Convenio tal como esta expuesto mds arriba” (CEACR, 2010, p.7). De lo
que se desprende que “las consultas pro forma o la simple informacién no cumplirdn
con los requisitos del Convenio. Al mismo tiempo, dichas consultas no implican un
derecho de veto ni su resultado serd necesariamente alcanzar un acuerdo o lograr el
consentimiento” (CEACR, 2010, p.11).

A continuacion reproduzco la versién de Lee Swepston (Prol69, sin fecha), ex
asesor de Derechos Humanos de la OIT, sobre los cuatro afios de trabajo que dieron
origen al Convenio; el ex funcionario de la OIT fue directamente responsable por este
proceso. Es importante reproducirla por tratarse de una vision menos técnica y mas
politica sobre este proceso. En un tono simplista y exageradamente diddctico sobre estos
trabajos, el ex funcionario afirma que “algunos participantes indigenas quedaron
furiosos” (Pro169, sin fecha, 7min30s) porque querian derecho a veto para proyectos de
desarrollo en sus territorios, mientras todos los paises estuvieron favorables a la version
final. El no menciona las negociaciones que llevaron a esta versién final y todas las
sugerencias de los movimientos que se quedaron de fuera. Aqui reproducimos partes de
una entrevista disponible en el site PRO 169 — programa de la OIT responsable por
promocionar el Convenio 169-, en la cual el ex funcionario de la OIT recuerda los
limites impuestos a la participacion de los pueblos indigenas en la construccion del

Convenio 169:

Por la primera vez, la OIT invit6é a las organizaciones indigenas y las ONGs que
estaban interesadas en el tema. Esta es la primera vez que los pueblos indigenas se
presentan ante la OIT (...). Hubo solamente un voto en contra [del texto final del
Convenio 169]. [Y fue de] un delegado empleador de Holanda que pensaba que la
OIT no deberia estar haciendo aquello. Algunos gobiernos creyeron que iba muy
lejos, pero no votaron en contra. Pero algunos de los participantes indigenas
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estaban furiosos. ;Por qué? Ellos habfan recomendado que el Convenio fuera tan
progresista como la Declaracién [de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas] que se hizo finalmente 20 afios mds tarde. Querrian el derecho a
la autodeterminacidn, a ser reconocido. Querrian lo que esencialmente viene a ser
lo mismo que el derecho al veto sobre el desarrollo en territorios indigenas.
Querrian determinar el curso del desarrollo cuando les afectaba, en vez de
participar en el curso del desarrollo. También crefan injusto que no habian podido
formar parte completa en la discusiéon como iguales. Llevd tiempo hasta que esta
ira se calmé. Algunas de las personas indigenas pensaron por aquel entonces que
no era tanto un paso adelante como deberia haber sido. Volvieron y ocurrié una
combinacién de dos aspectos. En primer lugar, releyeron el Convenio en frio. No
estaba mal, habfa buenas cosas alli. En segundo lugar, vieron que la ONU no iba a
ningtn sitio desde hacfa mucho tiempo sobre esto [la Declaracién de las Naciones
Unidas tard6 20 afios hasta que fuera aprobada]. Esto es con lo que tenfan que
trabajar. Una combinacién de estos aspectos ha significado que el Convenio se ha
convertido en un punto de reunién entre los pueblos indigenas, incluso en paises
donde no se ha ratificado (Pro169, sin fecha, 6min45s).

El Convenio 169 es una revision del Convenio 107, una revision inspirada en el
objetivo de reemplazar la logica de la ‘integracion’ de los pueblos indigenas a la
sociedad — o sea que pasen a hacer parte de esta sociedad, negdndose como pueblos
indigenas -, a una légica de ‘participacion’ — en la cual los indigenas participan de esta
sociedad, pero manteniendo su diferencia como pueblos. En este sentido, el ex

funcionario menciona los principales cambios de un Convenio para otro.

La primera gran diferencia es el [empleo del] término “los pueblos”. Que cambia el
término desde poblaciones indigenas a pueblos. Esta es una indicacién del tipo de
respeto que se pretendia adoptar en este convenio que refleja la actitud del
Convenio. Los articulos 6 y 7 del Convenio hablan sobre la consulta de pueblos
indigenas y tribales antes de que se tomen decisiones que les afecten a ellos o a su
desarrollo. El articulo 7 habla de la participacién en este proceso de desarrollo. Ese
es el enfoque principal del Convenio 169 en la prictica. Esas son las grandes
diferencias. No se les impone, se trabaja con ellos (Pro 169, sin fecha, 9min(09s).

La entrevista del ex funcionario de la OIT y el documento de la Comision de
Expertos de la OIT no dejan duda de que los pilares del Convenio no son el
‘consentimiento’ y tampoco la ‘libre determinacién’, como ya decian los expertos de las
Naciones Unidas. Los dos pilares son ‘consulta’ y ‘participacion’. Los pueblos no
tienen derecho a decidir sobre sus territorios, sin embargo la 16gica es no se les impone,
se trabaja con ellos o entonces que participen en el proceso de desarrollo y no que lo

determinen.
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1.7. La lucha en la creacion del Convenio 169

Parecia ser un consenso entre todos los sectores participantes de los trabajos de
preparacion del Convenio 169 que la concepcion integracionista deberia ser superada.
La cuestion era cudl concepcion deberia substituirla. César Rodriguez Garavito relata en
su libro Etnicidad.gov (2012) que “desde un comienzo, la decision de la OIT de revisar
el Convenio 107 estuvo inspirada (...) por la ‘participacion’ [de los pueblos] en los
asuntos que los afectaban” (Garavito, 2012, p. 34). De acuerdo con el autor, esta
intencion se “expresaba [en] el documento presentado por el Secretariado de la
organizacion al encuentro de expertos convocado para el efecto, que sesiond en Ginebra
en 1986” (Garavito, 2012, p. 34).

Sin embargo, durante los trabajos hubo una constante tensién entre las dos
concepciones: la ‘participacion’, defendida principalmente por los Estados y por las
organizaciones de empleadores, y la ‘libre determinacién’, que presuponia el control de
los pueblos indigenas sobre sus territorios, propuesta defendida por los movimientos
indigenas internacionales que se estaban fortaleciendo.

De manera que las organizaciones no gubernamentales y movimientos indigenas
estuvieron en las discusiones de los trabajos de preparacion. Sin embargo, no estaban en
una condiciéon de igualdad en relacion con los otros sectores participantes:
representantes de los empleadores, representantes de los empleados y de gobiernos, de
acuerdo con el cardcter tripartita de la OIT. Los indigenas no participaron como iguales,
es decir, no tenfan ningtn poder de decision — y este fue un primer punto de tension -
pero, como subrayé Swepston (Pro169, sin fecha), fue la primera vez que la OIT los
invito a sus trabajos.

Si la composicion tripartita de la OIT obedece a los sectores que componen el
mundo del trabajo — empleadores, empleados y Estados — ;jpor qué entonces una
cuestion indigena fue tratada en este ambito?

Para responder a esta pregunta haremos un breve recurrido histérico en la
conformacion de la organizacion. Ademads, este rescate historico nos ayudard a
comprender los cambios por los cuales pasé la organizacion — y consecuentemente las
politicas que cred - en consonancia con la l6gica hegemonica en el sistema internacional
de cada época, lo que nos posibilita sostener que, con la revisiéon del Convenio 107,y la
constitucion del Convenio 169, esta relacidén no es distinta.

La nocion de tutela a los indigenas, de acuerdo con Rodriguez-Pifiedo (2004),
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empez6 a surgir en el derecho internacional a fines del siglo XIX. En este caso era la
tutela de los indigenas de los paises colonizados por las potencias europeas. Sin
embargo, la doctrina de la tutela se materializ6 con el Pacto de la Sociedad de Naciones,
de 1919, después de la Primera Guerra Mundial. Esta doctrina “se aplicaba a todos los
grupos colocados bajo el dominio formal de un Estado europeo o de descendencia
europea, incluyendo por tanto a los pueblos indoamericanos” (Rodriguez-Pifiedo, 2004,
p- 60). Bajo la doctrina de la tutela, el colonialismo mismo no era cuestionado. “En un
contexto histérico en que la idea de comunidad internacional estaba construida todavia
en torno de los intereses coloniales de las potencias europeas, la tutela se concebia como
un deber fundamentalmente moral” (Rodriguez-Pifiedo, 2004, p. 61).

La OIT tuvo su papel en este momento. “Incorporada, al igual que la Sociedad
de Naciones, por el Tratado de Paz de Versalles de 1919, la Constitucién de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) definié de forma amplia los fines de la
organizacion como la busqueda de la ‘justicia social’” (Rodriguez-Pinedo, 2004, p. 61).
Una ‘justicia social’ que no condenaba el colonialismo. En su texto constitucional
incluia una referencia “que regulaba la aplicacion de los convenios internacionales a las
‘colonias, protectorados y posesiones que no gozan de autogobierno pleno’™”
(Rodriguez-Piiedo, 2004, p. 61).

Con ojos en el trabajador indigena, la organizacion elabor6 el llamado ‘Cédigo
Colonial’ (construido paralelamente al Cédigo Internacional del Trabajo), una serie de
convenios y recomendaciones relativos a las condiciones laborales de los pueblos

nativos de las colonias, protectorados o posesiones. Fue:

Un conjunto de normas internacionales destinadas a regular la explotacién de los
trabajadores y trabajadoras pertenecientes a las ‘poblaciones indigenas’ sometidas
a su control politico nacional en 4reas tales como el trabajo o el reclutamiento
forzosos, la imposicion de sanciones penales por incumplimiento de contratos de
trabajo (Rodriguez-Pifiedo, 2004, p. 62).

El autor sostiene que hay un cambio principalmente después de la Segunda
Guerra Mundial, con la conformacién de la Organizacion de las Naciones Unidas. Se
“asumird como uno de sus objetivos prioritarios no ya sélo el disciplinamiento de la
practica colonial, sino el desmantelamiento del colonialismo [porque se oponia al]
régimen internacional de derechos humanos (...)” (Rodriguez-Pifiedo, 2004, p. 62). De
acuerdo con el autor, se establecen nociones renovadas de tutela internacional. “La

Carta de las Naciones Unidas establece el sistema de “administracion tutelar” para la
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supervision internacional de todos los territorios coloniales (...)” (Rodriguez-Pifiedo,
2004, p. 62).

Obviamente relacionado con este régimen, “el cdédigo colonial de la OIT

conocid un segundo empuje (...) asumiendo objetivos coherentes con el nuevo ethos de
las Naciones Unidas: el ‘bienestar’ y el ‘desarrollo’ de los pueblos sometidos a dominio
colonial” (Rodriguez-Pifiedo, 2004, p. 63).

De esta forma, el desarrollo de las normas del Cédigo Colonial a lo largo de las
décadas fue, en gran medida, consolidando la competencia de la OIT en lo que se refiere
a pueblos indigenas. “Sobre la base de esta pretendida competencia, la OIT tomé la
iniciativa desde temprano en una serie de politicas dirigidas a los grupos indigenas
americanos, actividades que desembocaron en la adopcién del Convenio 107 en 1957”
(Rodriguez-Pifiedo, 2004, p. 64) y, mas recientemente, con la revisién del Convenio
107, que dio origen al Convenio 169. Con esto, se puede ver la relacion entre el espiritu
del Convenio 169 y el orden globalizado de su época que venimos estudiando hasta
ahora en este trabajo; asi que el Convenio 169 es una “derivacion especifica del derecho
internacional del colonialismo, el ‘Cédigo Colonial’ de la OIT” (Rodriguez-Pifiedo,
2004, p. 59).

En todas estas décadas los indigenas estuvieron excluidos de los procesos de
construccidon de normas relativos a ellos. Por eso, el ex funcionario de la OIT,
Swepston, pone tanto énfasis en el hecho de que, esta vez, en la revisién del Convenio
107, los indigenas fueron invitados. Y con un tono casi sarcastico recuerda: “También
crefan injusto que no habian podido formar parte completa en la discusién como
iguales” (Pro 169, sin fecha, 8min10s).

Diversas veces durante los trabajos preparatorios del Convenio 169, los
indigenas demandaron participar como iguales. Como lo hizo la representante del
Consejo Indigenista de Sudamérica, sra. Ahiaba: “Como ya lo hemos dicho, los pueblos
indigenas no disponen todavia de medios para participar directamente en el proceso de
revision. (...) Pedimos encarecidamente a la Conferencia que introduzca medios nuevos
e importantes para aumentar nuestra participacion durante el segundo afio del proceso
de revision” (Palomino, 2015, p. 571).

El abogado peruano Marco Huaco Palomino (2015) produjo un importante y
extenso libro en el cual recupera la historia de este proceso de preparacion del Convenio

169, utilizando las actas, informes y resoluciones disponibles en la sede de la OIT en
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Ginebra. El relata que en la primera reunién de expertos, en 1986, en la cual se discutié
cOmo seria el proceso, participaron 18 miembros, siendo invitados ocho expertos por los
gobiernos, cuatro expertos por los trabajadores, cuatro expertos por los empleadores,
uno por una organizaciéon no gubernamental indigena y uno por una internacional
especializada en el tema. Los gobiernos participantes fueron 2 de América Latina, 2 de
Europa, 1 de Africa, 1 de Asia, 1 de América del Norte y 1 del Pacifico. Participaron
expertos representantes de organizaciones intergubernamentales como la ONU, la FAO,
la OMS, la UNESCO, la OEA y el Banco Mundial y también observadores
gubernamentales y no gubernamentales™.

En esta reunién se discutid, entre otros puntos, la participacion de los
movimientos indigenas. Hubo un largo debate y la decision fue que participarian como
‘consejeros técnicos’ de los miembros, ademés como observadores. En esta condicidn,
algunos de los movimientos indigenas mas activos fueron la Asociaciéon del Mundo
Indigena, Consejo Indigena Sudamericano, Consejo de los Cuatro Vientos y el Consejo
Mundial de Pueblos Indigenas, que mas tarde vendrian a ser entidades consultivas del
Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas.

A lo largo de las discusiones, desde esta primera reunion de expertos, en 1986,

* Asf relata Palomino (2015), los participantes de la reunién: “Los miembros de organizaciones internacionales no
gubernamentales (...) fueron: Mr. Hayden F. BURGESS (Vice-President, Consejo Mundial de Pueblos Indigenas,
CANADA) acompaiiado por Mr. Leif DUNFJELD, Mr. Marc LECLAIR y Mr. Wayne MCKENZIE, Dr. Marcus
COLCHESTER (Survival International for the Rights of Threatened Tribal Peoples, UNITED KINGDOM),
acompafiado por Mr. Howard BERMAN. Los observadores de Organizaciones Intergubernamentales fueron: Mr. K.
HERNDL (ONU, Centro de Derechos Humanos) acompafiado por Mr. E. MOMPOINT y Mr. Gudmundur
ALFREDSSON, Mr. Pierre CONDE (Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura), Mr. O.A. SABRY (Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura), Dr. E.G.
WEBSTER (Organizaciéon Mundial de la Salud), Dr. E.G. WEBSTER (Organizacién Mundial de la Salud), Mr.
TEZIER (Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados), Dr. Oscar ARZE
QUINTANILLA (Instituto Indigenista Interamericano) y Mr. Carlos ESCUDERO (Banco Mundial). Los
observadores de organizaciones no gubernamentales fueron: Mr. Russel L. BARSH (Four Directions Council,
ESTADOS UNIDOS), Mme. Paulette BONNY (Organizacién Internacional de los Empleadores, GINEBRA), Dr.
Julian BURGER (Liga contra la Esclavitud, REINO UNIDO), Ms. Roxanne DUNBAR ORTIZ (Indigenous World
Association, ESTADOS UNIDOS) acompaiiada por Mr. Gilbert ORTIZ y Mr. Rees LLOYD, Mr. Andrew GRAY
(Grupo internacional de trabajo sobre asuntos indigenas, DINAMARCA), MM. Lucien LABRUNE e Ivan
MITIAEV, Federacién Sindical Mundial, GINEBRA), MM. Eddy LAURIJISSEN y Oscar DE VRIES REILINGH
(Confederacion Internacional de Organizaciones Sindicales Libres, GINEBRA), Sr. Juan LINCOPI CONTRERAS
(Consejo Indio de Sud América, PER[:T), MM. Denis SCHNEUWLY, Alain CASSANI y Mme. Florence
RACCHELLI (Centro de Documentacién, Investigacién e Informacién de las Poblaciones Indigenas, GINEBRA).
Igualmente estuvieron presentes: Mr. Carmelito DE MELO (Permanent Mission of Brazil, GINEBRA), Mr. Ajai
MALHO- TRA (Permanent Mission of India, GINEBRA), Sr. Armando ARRIAZOLA (Misién Permanente de
Meéxico, GINEBRA), Mr. H. RUGE (Permanent Mission of Norway, GINEBRA), Monsieur Ad. EL TELAWI
(Organisation Arabe du Travail, GINEBRA), Mr. Benedict KINGSBURY (Balliol College, REINO UNIDO), Mr.
Edgar V. RASERO (University of the Philip- pines, FILIPINAS), Mr. D.J. RAVINDRAN (International Commission
of Jurists, GINEBRA), Mr. Scott LECKIE (Netherlands Institute of Human Rights (SIM), HOLANDA), Mr. Paul
Cae (National Aboriginal and Islander Legal Services Secretariat (NAILSS), AUSTRALIA), Ms. Sonia
DEMARQUET (Fundacién Nacional del Indio, BRASIL), Mme. Verena GRAF (Ligue internationale pour les droits
et la libération des peuples, GINEBRA), Mr. AK. KISKU (Relief of the Underprivileged and Rehabilitation of
Agronomical Life (RURAL, INDIA), Ms. Delia LOWE y Norma KENNEDY, MM. William BATES y Tony
SIMPSON (New South Wales Aboriginal Land Council, AUSTRALIA)” (p.28).
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hasta su aprobacion en 1989, los consejeros indigenas dejaron, de manera undnime, su
posicion muy bien definida, especificamente en lo que respecta el articulo 6, que
venimos analizando. “Dichos representantes estimaban que el término
«autodeterminacion» era el que mejor expresaba sus propias aspiraciones, pero
agregaron que esto no debia interpretarse en el sentido de implicar, en el contexto de la
revision del Convenio nim. 107, alguna forma de independencia politica de los paises
donde viven” (Palomino, 2015, p. 62).

El representante del Consejo Mundial de Pueblos Indigenas sostuvo “que el
concepto de autodeterminacion expresaba el tipo de relacion mds deseable entre los
pueblos indigenas y los Estados nacionales” (Palomino, 2015, p. 69). El representante
del Consejo de los Cuatro Vientos afirmé “que el principio fundamental que (...) el
convenio revisado [deberia reflejar] era el del derecho de tales pueblos a ser
representados efectivamente en todos los niveles decisorios que pudieran afectarles”
(Palomino, 2015, p. 24), refiriéndose al derecho a crear sus propias instituciones
decisorias. El representante del Consejo Mundial de los Pueblos Indigenas, en su
intervencion, dijo que los “pueblos indigenas y tribales deberian tener el poder de
aceptar o rechazar las acciones o programas que les afectaran. Cualquier cosa menos
que eso constituiria una negaciéon de su integridad como un pueblo para controlar su
propio destino” (Palomino, 2015, p. 66).

Sin embargo los expertos sostuvieron que “a causa de sus connotaciones este
término [libre determinacion] no era apropiado para un instrumento de la OIT”,
(Palomino, 2015, p. 62), tampoco darles el poder de decidir sobre el desarrollo, porque
podria generar dificultades para que los Estados signaran el instrumento, ya que podria
generar la idea de que los pueblos tendrian independencia de los Estados. Los Estados y
los representantes de los empleadores tenfan la misma posicion. Ya en el caso del sector
de los empleados, en muchas ocasiones, se declararon abiertamente apoyadores de los
representantes indigenas.

En 1989, en la 76* Conferencia Internacional del Trabajo, antes de las votaciones
finales del proyecto de revision del Convenio 107, debatido durante cuatro afos, los
participantes indigenas “cuestionaron amarga y duramente el resultado plasmado en el
proyecto de Convenio” (Palomino, 2015, p. 34). Sin embargo, la votacion final fue 328
votos a favor, uno en contra y 49 abstenciones.

Esta historia nos hace entender los motivos por los cuales, en el periodo inicial

posterior a la aprobacién del Convenio, hubo “una reaccion negativa de la mayoria de

57



los observadores indigenas” (Palomino, 2015, p. 25). Sin embargo, tal vez por las
razones ya mencionadas, que fueron apuntadas por el ex funcionario de la OIT - “Llevé
tiempo hasta que esta ira se calmo (...) En primer lugar, releyeron el Convenio en frio.
No estaba mal, habia buenas cosas alli. En segundo lugar, vieron que la ONU no iba a
ningun sitio desde hacia mucho tiempo sobre esto [la Declaracion de las Naciones
Unidas tardé 20 afios hasta que fuera aprobada]” (Pro 169, sin fecha, 8min08s) -, el
Convenio fue “paulatinamente reivindicado como un tratado internacional de derechos
humanos por los mismos pueblos indigenas, a pesar de la reticencia inicial en su contra”

(Palomino, 2015, p.25).

1.7.1. Los movimientos indigenas en las redes supranacionales

Lo que motivé la revision del Convenio 107 fue la “constatacidn, por parte de la
OIT, del cambio de concepciones filosoficas desde que se adoptara el Convenio en 1957
gracias, especialmente, a los puntos de vista expresados por las propias organizaciones
de pueblos (...)” (Palomino, 2015, p. 28), a nivel nacional como internacional. Asi
también lo justifica Swepston (Pro169, sin fecha), el ex funcionario de la OIT.

En este sentido, se destaca la importancia que los movimientos indigenas
cobraron a nivel supranacional. No es el objetivo de este trabajo hacer un andlisis de los
movimientos indigenas, ni un andlisis sobre qué papel juegan los movimientos
indigenas en la transformacion del sistema juridico supranacional, tampoco analizar las
diferentes vertientes de movimientos que se formaron, sin embargo no se puede dejar de
considerar, incluso en una investigacion que no tenga este enfoque, la importancia que
cobraron y también algunos de los limites de su alcance.

Rodriguez-Pifiedo (2014) concibe este movimiento indigena internacional, que
empieza a desplegarse en la década de 1970, como una red transnacional de defensa
(RTD) de los derechos indigenas. “(...) incorpora actores, légicas y discursos
heterogéneos, que a veces entran en tension, y que interactuan de forma fluida con otras
redes y agendas temdticas, particularmente con las redes medioambientales, de derechos
humanos y de desarrollo” (Rodrigues-Pifiedo, 2009, p. 46).

Refiriéndose al inicio de esta red, el autor sostiene que la RTD “no seria lo que
es ahora sin haber pasado por una fase de activismo protagonizada por actores no
indigenas, y en particular por una serie de antrop6logos criticos que, a partir de los afios
1970s, fueron pasando de la investigacion participativa a la abierta militancia (...)”

(Rodrigues-Pifiedo, 2009, p. 46); con el tiempo fueron integriandose los movimientos
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indigenas.

La participacion de estos actores fue conformandose principalmente en el dmbito
de espacios institucionales como Organos de las Naciones Unidas y foros
internacionales. Y eso ha contribuido, segun €I, “a la conformacién de una ‘identidad
indigena global’, una suerte de ‘comunidad imaginada’ transnacional que, al igual que
el resto de las identidades politicas, va mas alld de la evidencia histérica o
antropolédgica” (Rodrigues-Pifiedo, 2009, p. 47).

La interaccién con las instituciones del régimen internacional de derechos
humanos ha contribuido a cambiar y homogeneizar el discurso de esta RTD, “que se ha
ido gradualmente articulando en términos de derechos humanos” (Rodrigues-Pifiedo,
2009, p. 47), por tanto dentro de los marcos del Estado de derecho.

Al mismo tiempo, sus demandas han jugado un papel importante en el sentido de
producir nuevos entendimientos en el ordenamiento juridico supranacional, por
ejemplo, el cambio del cardcter integracionista en la revision del Convenio 107 o, en la
misma revision, dejaron de ser nombrados como poblacién indigena y pasaron a ser
considerados pueblos indigenas. Ademds han influenciado en el sentido de abrir nuevos
espacios de participacion, como fue el caso de la participacién en los trabajos
preparatorios del Convenio 169, aunque haya sido como observadores.

Asi que las redes transnacionales de derecho indigena han tenido un papel
fundamental en el sentido de la globalizacién de las cuestiones indigenas. Es decir, en
un primer momento estas organizaciones salen del ambito de los Estados, conforman
una red transnacional, participan de procesos en organismos supranacionales, imponen
sus demandas — que son atendidas o no — y estos ordenamientos regresan a los Estados,
como es el caso del Convenio 169 o el multiculturalismo que cambia las Constituciones
de diversos paises. Como sostiene Rodriguez-Pifiedo (2009), ya no se puede hablar de
las cuestiones indigenas sin tener un ojo en el dmbito supranacional, ya que el sistema
supranacional de derechos indigenas se ha transformado en uno de los pilares de los
procesos de movilizacidn politica de los pueblos.

Es verdad, también, que existen muchas criticas a los rumbos tomados por estas
organizaciones en el sentido de que, por haber quedado en el ambito de las instituciones
globales o en el ambito de la 16gica del Estado de derecho, han perdido el contacto con
las bases de las demandas de las comunidades que estdn en el territorio, o que
simplemente representan una parte de los movimientos indigenas, es decir, de aquellos

que tienen como punto fundamental acciones en el sentido de asegurar derechos y su
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reconocimiento por parte del Estado.

Recordamos que existen otras vertientes de lo que se podria llamar movimiento
indigena, que mantuvieron o adquirieron su autonomia, sin la ayuda o el reconocimiento
del Estado. Podriamos citar como ejemplo el Pueblo Tupinamba, en el estado de Bahia,
en Brasil, que ha realizado la recuperacion de sus tierras sin el reconocimiento del
Estado brasilefio, lo que les ha costado muchas vidas. Empero no es objetivo de este
trabajo profundizar el tema ya que seria asunto suficiente para otra tesis.

En términos de la implementacion de los ordenamientos supranacionales, ya en
el contexto de esta internacionalizacion de los movimientos indigenas, los resultados
han sido “(...) ciertamente pobres. Si a ello se le juntan todas las expectativas generadas
en las comunidades (...) que no han visto cambios sustantivos en sus vidas cotidianas,
el panorama se convierte en desolador” (Rodriguez-Pifiedo, 2007, p. 192).

El autor considera que “no es que el sistema internacional haya fallado, sino
simplemente que hayamos sobredimensionado su importancia” (Rodriguez-Pifiedo,
2007, p. 201). De modo que estos espacios supranacionales, “si bien no se han agotado,
puede que no den mdas de si” (Rodriguez-Pifiedo, 2007, p. 201). Rodriguez-Pifiedo
(2007) demuestra un cierto desencanto con estos espacios justamente por no generar los
efectos deseados en las comunidades, es decir, se les atribuyé mas de lo que pueden dar.

Como hemos analizado hasta ahora, en el caso del Convenio 169, los sectores
involucrados en los procesos de constitucion de estos ordenamientos, incluso la OIT,
tenian claro hasta donde querrian llegar, y son estos sectores, como hemos visto, los que
realmente tienen poder de decision en estos espacios. Asi la cuestion no se resume a un
problema de implementacién de estas herramientas, mds bien tenemos que buscar el
sentido de este ‘panorama desolador’ en la propia naturaleza de estas herramientas.
Tampoco es que estos organismos y sus politicas tienen un alcance limitado, mds bien
estdn cumpliendo otra funcién que va mds alla de garantizar los derechos indigenas, es
decir, estas herramientas fueron incorporadas a la “caja de herramientas neoliberal”,
como desarrollaremos mas adelante.

Como ya hemos demostrado, en el Convenio 169 la concepciéon de
‘participacion’ predomind sobre la ‘libre determinacion’. En esta perspectiva, es claro
que la consulta, como una herramienta de gestion y un intento de disminuir los
conflictos, estd subordinada a la prioridad del desarrollo econémico, como expresan los
funcionarios de la OIT ya mencionados. “De ahi que la CPLI haya sido acogida de buen

grado por los actores del neoliberalismo global (...)” (Garavito, 2012, p.44), como es el
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caso del Banco Mundial.

1.8. Actores neoliberales y consulta

Los reclamos contra los impactos sociales y ambientales de las inversiones del
Banco Mundial son histéricas. Una investigacion, que llevd a cabo estudios en
diferentes paises, realizada por el Consorcio Internacional de Periodistas de
Investigacion, analiz6é 1,500 proyectos, entre 2004 y 2013, financiados por el Banco
Mundial. Los estudios indican que en este periodo estos proyectos desplazaron fisica y
econdmicamente a un nimero estimado de 3.4 millones de personas, y provocaron
innumerables violaciones de Derechos Humanos, como torturas y asesinatos.

Para hacer caso a estos reclamos, la institucion financiera ha divulgado una serie
de politicas de salvaguardas que, segin el banco, servirfan para mitigar estos efectos, o
sea, todas las operaciones de financiamiento de proyectos de inversion deberian regirse
por estas politicas. En conjunto fueron cuatro versiones — 1987, 1997, 2004 y la maés
reciente que entr6 en vigor en 2018, es lo que ellos llaman Marco Ambiental y Social
(MAS) (2017) para los prestatarios™. Si estas salvaguardas funcionan o no, no es tema
de esta investigacion. Pero la investigacion del Consorcio Internacional de Periodistas
puede servir de indicativo.

Lo que nos interesa senalar es que el MAS (2017) posee un apartado referente
solamente a los pueblos indigenas (Ilamado Estdndares Ambientales y Sociales 7 [EAS-
7] - Pueblos Indigenas/Comunidades Locales Tradicionales Histéricamente
Desatendidas de Africa Subsahariana)®. El objetivo del EAS-7 es “evitar los impactos
adversos potenciales de los proyectos sobre los pueblos indigenas/comunidades locales

tradicionales histéricamente desatendidas de Africa subsahariana, o, cuando no sea

» De acuerdo con el propio MAS, prestatarios “significa un prestatario o receptor de financiamiento del Banco para
un proyecto de inversion, y toda otra entidad responsable de la ejecucion del proyecto” (Marco Ambiental y Social,
2017, p.3, nota de pie de pigina).

* Los estdndares dicen respecto a los pueblos indigenas y a las comunidades locales tradicionales histéricamente
desatendidas de Africa Subsahariana. Hicieron esta distincién porque los pueblos de Africa no se consideran
indigenas. Asi dice el Marco Ambiental y Social (2017): “En el EAS 7 se utiliza el término ‘pueblos
indigenas/comunidades locales tradicionales histéricamente desatendidas de Africa subsahariana’ en reconocimiento
de que los grupos (...) pueden denominarse de distintas maneras en diferentes paises. Entre estas denominaciones se
incluyen comunidades locales tradicionales histéricamente desatendidas de Africa subsahariana’, ‘minorias étnicas
indigenas’, ‘aborigenes’, ‘tribus de las montafias’, ‘grupos vulnerables y marginales’, ‘nacionalidades minoritarias’,
‘tribus registradas’, ‘primeras naciones’ o ‘grupos tribales’(...). Para los fines de este EAS, el término “pueblos
indigenas/comunidades locales tradicionales histéricamente desatendidas de Africa subsahariana” incluye toda esta
terminologia alternativa” (p. 75).
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posible evitarlos, minimizarlos, mitigarlos o compensarlos” (Marco Ambiental y Social,
2017,p.76).

Los prestatarios deben cumplir con la realizacion de las Consultas Indigenas. Y
es responsabilidad del Banco Mundial determinar si existen o no pueblos indigenas en
la zona del proyecto. “Una vez que el Banco Mundial determine que en la zona del
proyecto hay pueblos indigenas/comunidades locales tradicionales histéricamente
desatendidas de Africa subsahariana (...) se podrd solicitar al Prestatario que recurra a
especialistas adecuados para cumplir con los requisitos de consulta (...)” (Marco
Ambiental y Social, 2017, p. 77).

El Banco Mundial determina también que el prestatario es quien debe evaluar
“la naturaleza y el grado de los impactos econdmicos, sociales, culturales (...)y
ambientales directos e indirectos sobre los pueblos indigenas/comunidades locales (...)”
(Marco Ambiental y Social, 2017, p. 77). De modo que, el prestatario “preparard una
estrategia de consulta e identificard los medios por los cuales los pueblos
indigenas/comunidades locales (...) que se vean afectados participardn en el disefio y la
ejecucion del proyecto” (Marco Ambiental y Social, 2017, p. 77).

A pesar de que el MAS menciona la necesidad del consentimiento de los
pueblos, su punto 27 es ambiguo en cuanto a este aspecto. Cuando el banco no pueda
constatar el consentimiento de los pueblos afectados los “aspectos del proyecto
pertinentes para esos pueblos indigenas/comunidades locales tradicionales
histéricamente desatendidas de Africa subsahariana no se seguirdn procesando”, o sea,
habla de que aspectos del proyecto — y no el proyecto como un todo — “no continuaran

procesando”. Aqui se reproduce el parrafo:

Cuando el Banco no pueda constatar el CLPI [consentimiento libre, previo e
informado] de los pueblos indigenas/comunidades locales tradicionales
histéricamente desatendidas de Africa subsahariana que se vean afectados, los
aspectos del proyecto pertinentes para esos pueblos indigenas/comunidades
locales tradicionales histéricamente desatendidas de Africa subsahariana no se
seguirdn procesando. Cuando el Banco haya tomado la decisién de continuar el
procesamiento del proyecto salvo en los aspectos para los cuales no se puede
constatar el CPLI de los pueblos indigenas/comunidades locales tradicionales
histéricamente desatendidas de Africa subsahariana que se vean afectados, el
Prestatario garantizard que no haya impactos adversos sobre los pueblos
indigenas/comunidades locales tradicionales histdricamente desatendidas de
Africa subsahariana durante la ejecucién del proyecto (Marco Ambiental y
Social, 2017, p. 80).
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En otro documento del Banco Mundial llamado Nota de Orientacién para los
Prestatarios, que trata de explicar de forma mds detallada el EAS-7, especifica mejor el

punto 27. As{ dice:

“27.1: Si el Banco no puede constatar que se haya logrado el CLPI, se ajustard el
disefio del proyecto de modo de eliminar los aspectos que resulten pertinentes para
los pueblos indigenas/comunidades locales tradicionales histéricamente
desatendidas de Africa subsahariana que se verdn afectados. Por ejemplo, si no se
obtiene el CLPI de los pueblos o comunidades afectados por la propuesta de
construcciéon de un nuevo camino que atravesard sus tierras, el proyecto deberd
modificar el trazado para evitar la adquisicién de la tierra o el desplazamiento
fisico de esas comunidades” (Nota de Orientacidon para los Prestatarios, 2018, p.
11).

De forma que, el alcance del consentimiento libre, previo e informado “se aplica
al disefio del proyecto, los mecanismos de ejecucion y los resultados esperados en
relacion con los riesgos e impactos sobre los pueblos indigenas (...) que se vean
afectados” (Nota de Orientacion para los Prestatarios, 2018, p. 9). El consentimiento no
se aplica, por lo tanto, para cuestionar la realizacion del proyecto en si, como un todo,
apenas partes de él.

Sin embargo, el punto mas critico de la politica del Banco Mundial es que da la
posibilidad a los Estados de aplicar las salvaguardias de forma optativa. “El Banco
apoya el uso del marco ambiental y social del Prestatario en la evaluacion, el desarrollo
y la ejecucion de proyectos respaldados (...). El uso de la totalidad o de una parte del
marco ambiental y social del Prestatario se acordard entre este y el Banco (...)” (Marco
Ambiental y Social, 2017, p. 6).

Un brazo importante del Banco Mundial para el sector privado, la Corporacion
Financiera Internacional®’ (CFI), con presencia en todo el mundo, publicé una nota - El
Convenio 169 de la OIT y el Sector Privado - que trata especificamente sobre el
Convenio 169 dirigida a los tomadores de sus préstamos, donde la orientacion es que los
inversionistas privados deben respetar el derecho a la consulta de los pueblos, si asi
decide la legislacion del pais pero la misma nota trata de tranquilizarlos en cuanto al
riesgo de que tal medida puede dafiar a sus inversiones. “La Comision de Expertos de la

OIT ha sefialado que ‘la consulta es la disposicion medular sobre la que se apoyan las

demas disposiciones del Convenio’. Sin embargo, la Comision de Expertos también ha

" Es una institucién del Grupo Banco Mundial. Es la principal institucién internacional de desarrollo dedicada
exclusivamente al sector privado en los paises en desarrollo. Esta definicion es de la propia institucion, en el enlace
https://www.ifc.org/wps/wcm/connect/multilingual_ext_content/ifc_external_corporate_site/home_es
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puntualizado en varias ocasiones que esto no significa que las comunidades indigenas
tengan el derecho a vetar proyectos que las afectan” (CFI, 2007, p.6), dice la nota.

Para inversionistas en los paises no signatarios del Convenio, la CFI posee su
propia norma, que debe ser cumplida por las empresas en el caso de que quieran
recursos del banco. Es la Norma de Desempefio 7 sobre pueblos indigenas que no

reconoce el derecho de los pueblos de vetar proyectos en sus territorios.

1.9. Consulta: en la caja de herramientas neoliberal

La version que predomind en el texto final del Convenio 169 esta expresada en
las afirmaciones de la alta funcionaria de la OIT, Carmen Moreno, referida
anteriormente. Ella sefiala que la prioridad es el proyecto desarrollista de nacién. La
consulta por lo tanto es un instrumento de buena gobernanza. “Las consultas
establecidas en el Convenio 169 no son para ‘transferir’ a los pueblos indigenas el
derecho de que ellos decidan acerca de temas de interés nacional. Es un instrumento de
buena gobernanza para contribuir con el desarrollo y el crecimiento de los paises”
(Reptiblica, sin fecha, Smin20s), sostuvo Moreno.

El término gobernanza, mencionado por la funcionaria de la OIT, nos parece
esencial para entender como el proyecto neoliberal incorpora la consulta a su caja de
herramientas. Para comprenderlo, utilizaremos la argumentaciéon de Garavito (2012)
alrededor de su concepto ‘Etnicidad.gov’.

Garavito (2012), asi como Barcenas (2013) y Robinson (2015), apunta la
existencia de dos proyectos distintos, aparentemente contradictorios, que constituyen la
16gica del avance de la globalizacion y del capitalismo neoliberal. Garavito ubica esta
contradiccidbn mas especificamente desde wuna perspectiva de los conflictos
socioambientales, aquellos ligados al acceso, conservacion y control de bienes
naturales. Uno de los proyectos, segun €I, es la intensificacion de la expansion de la
explotacion de los recursos naturales y, el otro, es la expansion de la adopcidn de los
Derechos Indigenas por los Estados.

Asi lo explica: “A medida que la globalizacion simultanea de las industrias
extractivas y de los derechos indigenas se ha ido intensificando en las ultimas dos
décadas, los conflictos sobre la explotacion de los territorios indigenas se han

multiplicado alrededor del mundo” (Garavito, 2012, p.12).
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Garavito utilizé el trabajo de David Harvey (2007) para analizar el capitalismo
contempordaneo y la importancia que recobraron las industrias extractivistas
principalmente en América Latina. Estas industrias tienen como objetivo la expansion
hacia lo que Garavito formulé como los “territorios de frontera” (Garavito, 2012), los
lugares que todavia no han sido explorados, en este caso, justamente territorios donde
estd ubicada una gran diversidad de pueblos indigenas y campesinos.

Es justamente en estos espacios donde se registran los conflictos mds serios
alrededor de la Consulta. Garavito (2012) nombrd a estos territorios como ‘“‘campos
sociales minados”. Asf lo explica:

En términos sociolégicos, se trata de verdaderos campos sociales, propios de las
economias extractivas de enclave, caracterizados por relaciones de poder
profundamente desiguales entre empresas y comunidades, y por la escasa presencia
e intermediacién del Estado. Son campos sociales minados por ser altamente
riesgosos: en ellos dominan las sociabilidades violentas y desconfiadas, donde
cualquier paso en falso puede resultar letal (Garavito, 2012, p.14).

En este contexto de disputa por el territorio estd involucrada una diversidad de
actores nacionales e internacionales, empresas transnacionales, Estados, ONGs, 6rganos
internacionales financiadores, pueblos indigenas. Todos estos actores invocan la
necesidad de la Consulta.

Uno de los conceptos fundamentales, creados por Garavito, para entender la
complejidad y las contradicciones mencionadas es entonces la “Etnicidad.gov”. De
acuerdo con el propio autor, “se trata de la juridizacion de los reclamos colectivos sobre
la autodeterminacion, la identidad cultural, los territorios y los recursos naturales;
reclamos elevados por los pueblos indigenas, las comunidades afrodescendientes y otros
grupos étnicos, tanto en América Latina como en otras partes del mundo” (Garavito,
2012, p.28). Garavito cred este término en referencia al término “Etnicidad.Inc”, de

e

Comaroff y Comaroff**, que consiste en “‘el proceso de mercantilizacién de la cultura y

299

la transformacién empresarial de la identidad en el que aquél esta inserto

Comaroff 2009: 20, citado por Garavito, 2012, p.28).

(Comaroff y

Asi el Derecho Indigena crea un sujeto juridico constituido para supuestamente
participar de las decisiones que les afectan — considerando que lo que debe ser decidido
es una prioridad que define el Estado. Este proceso transforma los conflictos histéricos
y colectivos, que estan arraigados en la estructura de la sociedad y en las relaciones

desiguales entre los diferentes actores, en procesos de negociacion.

28 John Comaroff y Jean Comaroff, Millennial Capitalism: First Thougths on a Second Coming, Duke University
Press, 2009, citado por César Rodriguez Garavito, “Etinicidad. Gov”, Bogotd, Dejusticia, 2012.
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El foco en estos procesos, de acuerdo con Garavito, acaba recayendo sobre los
principios del debido proceso, o sea la forma en que se establecen las condiciones
ideales de comunicacion para garantizar la transparencia de la Consulta. Mientras los
problemas reales, como el acceso a la tierra, acaban siendo ofuscados. Estos procesos
son construidos como si todos los participantes — empresas, pueblos, Estado - estuvieran
en pie de igualdad para decidir.

<

Es importante aclarar que el sufijo “.gov”, utilizado por el autor, no significa
gobierno pero si gobernanza. Entonces el concepto “Etnicidad.gov” habla respecto al
paradigma de gobernanza. Asi, es una forma de gobernar, en tiempos de globalizacion
neoliberal, cuyo eje “no es la regulacion impuesta verticalmente por el Estado, ni la
autorregulacion de los mercados, sino una ‘tercera via’ consistente en regulaciones
flexibles producidas mediante la deliberacion y la cooperacién entre los actores
afectados por ellas” (Garavito, 2012, pp. 30-31). En este sentido, sostiene Garavito: “El
encaje entre consulta y gobernanza explica la facilidad con la cual la figura de la CPLI
fue incorporada en la caja de herramientas del neoliberalismo (...)” (Garavito, 2012,
p43).

Otro elemento que, segtin Garavito, es fundamental para entender los motivos por
los cuales las empresas e incluso los 6rganos de financiamiento internacionales también
respaldan y exigen en sus reglamentos la implementacion de la Consulta es que la
propia Consulta incorporé en su texto el discurso del desarrollo econdémico. “En el
mismo Convenio 169, la dimension de derechos humanos de la CPLI [Consulta Libre,
Previa e Informada] estd inserta en la matriz econdmica del ‘proceso del desarrollo’
(...), la CPLI pasé a ser una pieza clave de los ajustes discursivos con los que el
proyecto desarrollista fue reeditado y reexportado a escala global” (Garavito, 2012,
pp.43-44).

La guatemalteca Moénica Mazariegos Rodas (2016) va en la misma linea de
Garavito y sostiene que la consulta posee un “pecado original” (Rodas, 2016). Eso
porque desde su inicio hubo una articulacién dentro de “un esquema de ‘consensos’
(mas bien hegemonicos), dentro de cuyos margenes es imposible disentir del modelo de
desarrollo” (Rodas, 2016, p.232). Asi la consulta hace parte de la “gramatica neoliberal
y de un marco de ‘gobernanza’ que se adapta facilmente a las estrategias y al soft law,
no s6lo de organismos multilaterales como el Banco Mundial o el Fondo Monetario
Internacional, sino de las propias corporaciones y su discurso de responsabilidad social”

(Rodas, 2016, p.232).

66



En sintesis, “la juridizacién de las reivindicaciones y los conflictos étnicos, (...)
[la] Etnicidad.gov, estd dominada por un tipo especifico de legalidad: la del paradigma
de la gobernanza que, como Santos ha sostenido, es la matriz politica de la
globalizacién neoliberal” (Garavito, 2012, p.32). Y la consulta es, para Garavito, la
forma paradigmatica de la ‘Etnicidad.gov’.

En este sentido, la consulta aparece como “pieza central del multiculturalismo
neoliberal, esto es, el régimen juridico que reconoce los derechos culturales pero niega,
de facto o de jure, ‘el control de los recursos que son necesarios para hacer realidad esos
derechos’ (Hale 2005: 13)” (Garavito, 2012, pp. 46-47). Y sostiene que este tipo de
multiculturalismo y consulta “predomina en muchos de los paises latinoamericanos que
se han unido a la ola del constitucionalismo multicultural y el etnodesarrollo, sin que
ello haya implicado enfrentar las causas estructurales de la exclusion de los pueblos
indigenas ni crear formas de participacion con poder de decisiéon (Sieder 2002)”

(Garavito, 2012, p. 47).

1.10. Un paréntesis: nuevo ordenamiento juridico en la globalizacion

Pensando entonces en algunas de las afirmaciones del ex funcionario de la OIT,
Lee Swepston, cuando explica la l6gica que predomind en el texto final del Convenio
169 — “Querrian [los pueblos indigenas] determinar el curso del desarrollo cuando les
afectaba en vez de participar en el curso del desarrollo” o ‘No se les impone, se trabaja
con ellos” (Pro169, sin fecha, 8min01s) — y la evaluacién de Garavito de que el régimen
juridico neoliberal reconoce los derechos culturales al mismo tiempo que niega el
control de los recursos necesarios para garantizarlos, se nos hace necesario entender la
l6gica que rige este ordenamiento juridico global en el cual estd inserto el Convenio
169. Para ampliar los madrgenes de nuestro andlisis y la comprension de este
ordenamiento, nos remitimos a la teoria de Hardt y Negri (2012), haciendo uso,
especificamente, de su categoria Imperio y del despliegue de su compleja y tan
polémica obra®.

Pero antes de desarrollar nuestra argumentacion, me parece oportuno retomar el

¥ La complejidad de su obra viene de su enfoque ampliamente interdisciplinario. Trata de los aspectos econémicos y
politicos del poder global en conformacidn, sin dejar de analizar el dominio de este poder en la vida social en su
totalidad. ‘Imperio’ suscitd y ha suscitado indmeros debates y criticas principalmente desde los autores que parten de
la perspectiva del ‘Estado fuerte’. A pesar de que no es objetivo de esta tesis hacer una critica a la obra Imperio,
menciono algunos autores que van en esta direccion y traban importantes debates con Hardt y Negri: Boron (2002),
Rush (2003), Bonnet (2002), Petras (2001).
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tercer elemento — ordenamiento juridico supranacional-, que nos propusimos a analizar,
desde un contexto de reconfiguracion de un sistema interestatal hacia un orden, todavia
en transformacion, que se ha configurado como supranacional. En apartados anteriores
ya analizamos dos de estos elementos importantes para este trabajo: la cuestion del
Estado y de los organismos supranacionales. Ahora me detendré en el tercer aspecto de
esta reconfiguracion, como ya habia mencionado, que es el (3) ordenamiento juridico
supranacional, de donde justamente se desprende el Convenio 169.

El punto de partida es la teoria propuesta por Robinson de las dos generaciones
de reformas — la politica y la econdmica —, que enmarcan el proceso de globalizacién a
partir de 1970. El autor admite que existe un cambio en la produccion de reglamentos y
ordenamientos juridicos, a partir de cambios econdmico estructurales, como ya hemos
visto. Hardt y Negri (2012) igualmente reconocen que, con la constitucion todavia en
curso de un poder global, ha habido un cambio en la base de la produccién econémica y
en la produccion del reglamento juridico supranacional. Sin embargo, retomo a Hardt y
Negri (2012) porque, como ya he mencionado en el inicio, trabajan con mas
profundidad la légica de los reglamentos juridicos supranacionales, de modo que el
mismo Robinson utiliza sus teorias para explicar puntos fundamentales de este nuevo
orden, como veremos en lo que sigue. Es importante no olvidar y subrayar que los tres
autores apuntan tendencias de un mundo en transformacion.

Aclaremos algunos puntos de convergencia y otros de divergencia entre las
teorias de Robinson y Hardt y Negri. Asi como Robinson, los autores consideran que el
ordenamiento juridico supranacional se desprende de organizaciones supranacionales.
“Estos elementos constitutivos globales estdn distribuidos en un amplio espectro de
cuerpos (en Estados-nacion, en asociaciones de Estados-nacién y en organizaciones
supranacionales de toda indole)” (Hardt y Negri, 2012, p. 483).

Ellos conciben que es posible establecer una relacion entre “este amplio espectro
de cuerpos”, a pesar de parecer totalmente dispersos. Si se hace una observaciéon mas
analitica, dicen ellos, se encontrardn “matrices que delimitan horizontes relativamente
coherentes dentro del desorden de la vida juridica y politica global. Cuando analizamos
las configuraciones del poder global en sus diversos cuerpos y organizaciones, podemos
reconocer una estructura” (Hardt y Negri, 2012, pp.483-484).

Esta conformacion se da, segun ellos, de forma piramidal: “En el angosto
pindculo de la pirdmide hay una stper potencia, los Estados Unidos (...). Atn dentro de

este primer tercio y mientras la pirdmide se ensancha levemente, se encuentra un grupo
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de Estado-nacion que controla los principales instrumentos monetarios globales” (Hardt
y Negri, 2012, p.484). Estos Estados hacen parte de organismos como G-7, G-20, entre
otros. Un segundo tercio de la pirdmide es compuesto, por ejemplo, “por las redes que
han extendido a través del mercado mundial las grandes empresas capitalistas
transnacionales” (Hardt y Negri, 2012, p.484). En este nivel también estan los Estados,
son ellos “filtros del flujo de circulacién global y reguladores de la articulacion del
mando global” (Hardt y Negri, 2012, p.485). El tercer nivel de la piramide, mas amplio,
“esta conformado por grupos que representan los intereses populares en el ordenamiento
de poder global” (Hardt y Negri, 2012, p.485). Entonces es de esta estructura que sale
efectivamente la reglamentacion del orden global.

Lo que sostienen los autores es que la constitucion de este orden global estd
estrechamente vinculada a un ordenamiento juridico supranacional, ya que este orden
global se expresa como una formacion juridica. Por ello, para Hardt y Negri, este nuevo
orden no se sostiene solamente por la fuerza, se sostiene principalmente por esta base de
reglamentos, que adoptan los paises por su propia voluntad. Por eso argumentan ellos
que este orden global, que ellos nombran Imperio, “no establece ningun centro de poder
y no se sustenta en fronteras o barreras fijas” (Hardt y Negri, 2012, p. 14).

Otro punto de congruencia es en lo que respecta a los cambios del rol de los
Estados y su relacion con los organismos supranacionales. En este sentido, Robinson
cita a la obra de Hardt y Negri para explicarlo: “La funcién del Estado-nacién fue
cambiando de la formulacién de politicas nacionales a la administracion de politicas
formuladas mediante las instituciones supranacionales” (Robinson, 2002, p. 118). Y en
nota de pie de pagina dice: “Michael Hardt y Antonio Negri puntualizan: ‘Mediante la
contemporizadora transformacion de la ley supranacional, el proceso de constitucion
imperial tiende en forma directa o indirecta a penetrar y reconfigurar la ley doméstica de
los Estados-nacidn, y por tanto la ley supranacional sobredetermina la ley doméstica
(2000,17) (Robinson, 2007, p. 118). Asi como Robinson, los autores no consideran
que los Estados desaparecieron o van a desaparecer, pero que si asumen otras funciones
dentro de la l6gica global.

Una diferencia entre los autores es que, mientras Robinson considera que este
sistema de organizaciones supranacionales, es decir, este poder u orden global,
constituye lo que considera un Estado supranacional, Hardt y Negri lo consideran dentro
de lo que llaman Imperio. Para Hardt y Negri “si tuviéramos que permanecer dentro del

marco conceptual del derecho cléasico nacional e internacional, nos sentiriamos tentados
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de decir que lo que se esta formando es un casi Estado supranacional. Sin embargo, esta
no nos parece una caracterizacion fiel de la situacion” (p.84). (Por qué llamar
‘imperio’? “Sobre este punto, la respuesta es clara: contrariamente a lo que sostienen los
ultimos defensores del nacionalismo, el imperio no es estadounidense (...). No, el
imperio es simplemente capitalista: es el orden del ‘capital colectivo’ (Negri, 2001), o
sea es el orden del capital en la fase de globalizacidn, es el poder supranacional que se
constituye.

Robinson hace referencia y reconoce la importancia de la nocion de capitalismo
global como Imperio. Asi lo dice “(...) nuevos modos de dominacién politica, asociados
con la globalizacion, conducen hoy a un ejercicio mas ‘cuidadoso’ (dispersado) del
poder en la sociedad global — en lo que Michael Hardt y Antonio Negri (2000) parecen
acertar con su nocion de capitalismo global como imperio sin centro” (Robinson, 2007,
p- 190).

No es mi objetivo agotar la discusion tedrica sobre cudl término es mas
conveniente para esta realidad, Imperio o Estado supranacional. Reconozco que hay
puntos de encuentro y desencuentro® cuando los autores analizan el orden global en
conformacion, que para los tres se configura como un poder descentralizado, flexible y
en redes. Lo que es importante para este trabajo es recuperar algunos puntos importantes
de congruencia entre las dos teorfas, como ya fue mencionado, para avanzar en el
entendimiento del contexto del Convenio 169 como un ordenamiento juridico
supranacional.

En este sentido, los tres consideran que ha habido cambios en los ordenamientos
supranacionales en este proceso de constitucion del poder global; que este ordenamiento
se sujeta a organismos supranacionales que determinan las agendas politicas y
econdmicas de los Estados-nacién y, por ello, los Estados ocupan una nueva funcién en
este contexto y no es que desaparezcan. Ademads, los tres reconocen el papel
fundamental de la ONU en el proceso de creacion de estas normativas supranacionales.
Sin embargo, a diferencia de la perspectiva de Hardt y Negri (2000), el anélisis de
Robinson (2007 y 2015) pone mayor énfasis en la perspectiva econdmica del proceso de
transicion, sin desconsiderar los cambios politicos y de reglamentos que estin en curso.

Hardt y Negri recibieron criticas por su analisis del ordenamiento juridico

* Uno de estos aspectos es el acento econémico que da Robinson al proceso de transicién que vivimos hoy. Ya Hardt
y Negri son categdricos en afirmar que en la economia global “la creacion de la riqueza tiende ain mds hacia lo que
llamaremos la produccién biopolitica, la produccién de la vida social misma, un proceso en el cual cada vez m4s lo
econdmico, lo politico y lo cultural se superponen e invierten reciprocamente” (p.16).
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supranacional, acusados de ser demasiados formalistas’' e idealista en el sentido de que
esta realidad no existe. Obviamente por ser una obra muy compleja y por tratar de una
realidad en constitucidn hay puntos en su obra que les falta explicar empiricamente. Una
de estas sentencias que parece ser demasiado filoséfica, idealista o hasta generalista es
la siguiente afirmacion que hacen: “El Imperio puede concebirse como una republica
universal” (Hardt y Negri, 2012, p. 268).

Sin embargo, partiendo de la realidad del analisis de este trabajo, es innegable
que los ordenamientos supranacionales, en especial los ordenamientos juridicos
supranacionales, existen y que impactan los territorios. En este sentido, considero que
sus pensamientos traen aportes para entender los caminos que siguen estos reglamentos
y cuéles son sus mecanismos o, por lo menos, sus planteamientos ayudan a comprender
hacia donde apunta la tendencia de estos mecanismos, ya que se trata de un proceso de
transicion sin un fin previsible, como subrayan los mismos autores.

Seguimos entonces con la caracterizacion del ordenamiento juridico
supranacional en tiempos de globalizacién™, propuesto por ellos. Considerando que
estamos viviendo un periodo de transicion, los autores toman como referencia la teoria
del sistema-mundo y mencionan el rechazo que parte de sus tedricos sostienen a las
teorias sobre globalizacion. “(...) Prestar la debida atenciéon a las dimensiones
universales o universalizadoras ab origine del desarrollo capitalista, no deberia
impedirnos observar la ruptura o la transformacién que experimentan hoy la produccion
capitalista y las relaciones globales de poder” (Hardt y Negri, 2012, p.34). De acuerdo
con ellos, los procesos de globalizacion son realidad y “son una fuente de definiciones
juridicas (...)” (Hardt y Negri, 2012, p.34).

Uno de los puntos fundamentales de esta transicién que genera el cambio en el
ordenamiento juridico es la cuestion de la soberania. Para Hardt y Negri, existe una
“declinante soberania de los Estados-nacion y su creciente incapacidad para regular los
intercambios econdmicos y culturales” (p. 14). De modo que la soberania “ha adquirido
una forma nueva, compuesta por una serie de organismos nacionales y supranacionales

unidos por una unica légica de dominio (...)” (Hardt, Negri, 2012, p.14)”. Y estos

I Boron (2002).

32 Otras de las criticas que se hace muy comtinmente a su trabajo es que abordan la 16gica del poder global sin llevar
en consideracion las fuerzas de las luchas contra este poder. Los autores en diversas partes de su obra dejan claro que
su objetivo es entender la 16gica del Imperio. Los autores ya anunciaron que estdn trabajando en un segundo volumen
de Imperio, dedicado a las cuestiones de la lucha contra el poder global.

¥ Para entender mejor la diferencia que los autores hacen entre soberania del Estado-nacién (imperialismo) y
soberania global (imperio), que estd en conformacidn, los cito. Es importante observar que Robinson hace la misma
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organismos, hasta cierto punto, delimitan los margenes de acciéon de los Estados-
Nacion, en el sentido de que se ven sujetos - ya sea a través de la deuda, de las cuotas de
mercado, o por las politicas ambientales o de seguridad - a los lineamientos de estos
entes supranacionales.

La legitimacion del poder global, propuesta por Hardt y Negri, no puede ser
impuesta puramente con sanciones o por la via militar, como hasta entonces ocurria. La
legitimidad se logra, segun los autores, como ya hemos mencionado, principalmente
con la constitucion de un orden juridico global.

De modo que el principal cambio se da en los siguientes términos: “El derecho
internacional siempre debid ser un proceso negociado, contractual, entre partes externas
(...). Hoy, el derecho implica un proceso institucional interno y constitutivo (Hardt y
Negri, 2012, p. 291). Es decir, hoy “las redes de acuerdos y asociaciones, los canales de
mediacion y resolucién de conflicto y la coordinacion de las diversas dindmicas de los
Estados estan institucionalizados dentro del imperio” (Hardt y Negri, 2012, p. 291).

Asi existe “una nueva nocidn del derecho o, més bien, una nueva inscripcién de
la autoridad y un nuevo disefio de la produccion de normas e instrumentos legales de
coercion que garantizan los contratos y resuelven los conflictos” (Hardt y Negri, 2012,
p-35). Entonces la transicion se da desde una ley internacional tradicional, “definida por
contratos y tratados, a la definicion y constitucién de una nueva soberania, de un poder
mundial supranacional (Hardt y Negri, 2012, p.35). Este derecho supranacional tiende a
penetrar en las leyes nacionales de los Estados. “Por lo tanto, el derecho supranacional
sobredetermina decisivamente el derecho doméstico” (Hardt y Negri, 2012, p.47).

En este escenario, la ONU ocupa un papel central, segin los autores. “La ONU
funciona como una bisagra en la genealogia de las estructuras juridicas, desde las
internacionales hasta las globales. (...) este proceso de legitimacion solo es efectivo en
la medida en que transfiera el derecho soberano a un centro supranacional real” (Hardt y

Negri, 2012, p.26).

distincién cuando explica la diferencia entre ‘internacionalizacién’ y ‘transnacionalizacién’, como ya hemos
explicado anteriormente. “La soberania del Estado-nacién fue la piedra angular de los imperialismos que
construyeron las potencias europeas a lo largo de la era moderna. No obstante, lo que hoy entendemos por ‘imperio’
es algo por completo diferente del ‘imperialismo’. Las fronteras definidas por el sistema moderno de Estados-nacién
fueron fundamentales para el colonialismo y la expansién econdmica europeos: las fronteras territoriales de la nacién
delimitaban el centro del poder desde donde se ejercia el dominio sobre los territorios extranjeros externos, a través
de un sistema de canales y barreras que alternativamente facilitaban y obstrufan los flujos de produccién y
circulacién. El imperialismo fue realmente una extension de la soberania de los Estados-nacién europeos mds alld de
sus propias fronteras. El transito al imperio se da a partir del ocaso de la soberania moderna. En contraste con el
imperialismo, el imperio no establece ningtin centro de poder y no se sustenta en fronteras o barreras fijas. Es un
aparato descentrado y desterritorializador de dominio que progresivamente incorpora la totalidad del terreno global
dentro de sus fronteras abiertas y en permanente expansiéon” (Hardt, Negri, 2012, pp.14-15).
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1.11. No se les impone, se trabaja con ellos

Regresando y retomando lo que empecé a mencionar en el apartado anterior,
algunas de las afirmaciones del ex funcionario de la OIT, Lee Swepston, cuando explica
la 16gica que predomind en el texto final del Convenio 169 — ‘Querrian [los pueblos
indigenas| determinar el curso del desarrollo cuando les afectaba en vez de participar
en el curso del desarrollo’ o ‘No se les impone, se trabaja con ellos’ — y la evaluacién
de Garavito (2012) de que el régimen juridico neoliberal reconoce los derechos
culturales al mismo tiempo que los niega, se nos hace necesario entender el mecanismo
que rige este ordenamiento juridico global en el cual estd inserto el Convenio 169, a
partir de la teoria de Hardt y Negri (2012).

Lo que nos parece importante entender para este trabajo es la caracterizacion que
los autores hacen de la logica de funcionamiento de este ordenamiento juridico
supranacional. Se fundamenta en una ldgica de incluir las diferencias y no de excluirlas
o eliminarlas. Pero incluir no significa darles autonomia, como veremos. Va en sintonia
con lo que decia el ex funcionario de la OIT, sobre la 16gica del Convenio 169: no se les
impone, se trabaja con ellos. Entonces, segliin los autores, la légica del derecho
supranacional opera en tres etapas - inclusiva, diferencial y administradora. Entonces el
triple imperativo del poder global, expresado en el ordenamiento juridico, es incorporar,
diferenciar y administrar.

En la primera etapa, inclusiva, “a todos se les da la bienvenida, todos pueden
ingresar a través de sus fronteras, independientemente de la raza, el credo, el color, el
género, la orientacion sexual, etc” (Hardt y Negri, 2012, p. 314). En este primer
momento “logra la inclusion universal dejando de lado las diferencias inflexibles o
inmanejables que, por lo tanto, podrian dar lugar a conflictos sociales” (Hardt y Negri,
2012, p.314).

En la segunda fase — la diferencial — “implica la afirmacién de diferencias
aceptadas dentro del espacio del imperio” (Hardt y Negri, 2012, p. 315). Los autores
ejemplifican con el caso de los Estados Unidos. En el pais, “muchas promociones
oficiales del multiculturalismo implican la glorificacion de las diferencias étnicas y
culturales tradicionales bajo el paraguas de la inclusion universal. En general, el imperio
no crea diferencia. Toma lo que ya existe y lo utiliza a su favor” (Hardt y Negri, 2012,

p-315).
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En el tercer momento, a la diferenciacion “habra de sucederle la administracion
y jerarquizacion de estas diferencias en una economia general de dominio” (Hardt y
Negri, 2012, p. 316). En la administracion el objetivo es integrar los conflictos “no
imponiendo un aparato social coherente, sino controlando las diferencias” (Hardt y
Negri, 2012, p. 524).

Entonces, “‘divide y triunfas’ no es en realidad la formulacion mas exacta de la
estrategia imperial. La mayoria de las veces, el imperio no crea division sino que, mas
bien, reconoce las diferencias existentes o potenciales, las ensalza y las administra

dentro de una economia general de mando” (Hardt y Negri, 2012, p. 318).

1.11.1. El triple imperativo y el Convenio 169

En sus mds de dos décadas de vida, la Consulta Indigena “se ha convertido en la
institucidn central de la regulacion transnacional de los derechos indigenas” (Garavito,
2012, p. 49). Si utilizamos el concepto de triple imperativo del poder global como
herramienta tedrica para analizar el Convenio 169, encontraremos sentido en la
propuesta tedrica de Hardt y Negri. Pensemos en las prerrogativas incorporar,
diferenciar y administrar, retomando elementos que ya hemos mencionado del
convenio.

La prerrogativa del Convenio 107 de la OIT, que precede el Convenio 169, era
integrar a los indigenas en la sociedad, en el Estado-nacidn, con el fin de diluir sus
diferencias y especificidades culturales, de vision de mundo, sus formas de existir y
subsistir. El Convenio 169 supera esta visién™. Este era un punto en que todas las partes
involucradas en el proceso de constitucion del Convenio — Estados, organizaciones de
empleadores y empleados, y los movimientos indigenas — estaban de acuerdo. El nuevo
instrumento juridico incorpora a los pueblos indigenas al Estado de derecho pero como
sujetos — o sea deja de tratarlos como personas incapaces que deben ser tutelados por el
Estado. Reconoce los derechos de los pueblos — incluso sobre sus propios territorios -,
con base en su diferencia, o sea, reconoce e incorpora su diferencia en la base legal.

Una vez reconocida y respetada la diferencia, ;jcomo administrarla?

Consideramos que la consulta, como una ‘herramienta de gobernanza neoliberal’

* Es fundamental observar la importancia del trabajo de organizaciones y movimientos indigenas que actuaron, y
actdan, en nivel global para se llevar a cabo este cambio.
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(Garavito, 2012), puede jugar este papel en el sentido de como fue aprobada en el texto
del convenio. No es por menos que fue uno de los dos puntos que mas generd debates
en el momento de preparacion de dicho convenio.

El doble pilar — autodeterminacion y consentimiento —, como exigian los pueblos
indigenas, no fue respetado. La consulta como un espacio de participacion prevalecid.
Regresan a la mente los dos sefialamientos del ex funcionario de la OIT que venimos
mencionando: Ellos no querian participar del desarrollo, querian decidir sobre el
desarrollo en sus territorios y No se les impone, se trabaja con ellos. Al fin, se debilita
la herramienta, transformédndola en un instrumento y en un espacio de gobernanza. Por

tanto, administra la diferencia.

1.11.2. El reto

Como hemos advertido en diversos momentos de este trabajo, nuestro objetivo
en este Primer Acto ha sido buscar elementos que nos ayuden a comprender cémo la
consulta ha sido pensada desde los ordenamientos juridicos supranacionales y como
estos organismos globales intentan establecer esta herramienta. Sin embargo, sabemos
que en la practica las disputas y las tensiones se dan de forma mucho mas compleja.

La tension que relatamos en el proceso de constituciéon del Convenio 169 se
reproduce hasta hoy en la practica. Es como también lo reconoce Garavito (2012): “En
la préctica (...) resurge a cada paso la tension caracteristica de la etnicidad.gov, entre la
legalidad de la gobernanza (centrada en el procedimiento de la consulta, como
expresion de la libertad contractual entre partes supuestamente iguales) y la legalidad de
los derechos indigenas (...) [derecho a la autodeterminacion]” (Garavito, 2012, p.47). Y
el resultado de esta tension puede llegar a uno de los dos extremos, mencionados por
Garavito, pero entre ellos existen muchas posibilidades.

En el Segundo Acto y Tercer Acto de este trabajo es nuestro objetivo investigar
cOmo las consultas indigenas se concretan en dos territorios indigenas latinoamericanos.
En este sentido consideramos que, para este andlisis, el triple imperativo de Hardt y
Negri puede ayudarnos como herramienta tedrica a encontrar elementos para entender
este proceso. Asi que, uno de los caminos por donde adentraremos serd comprender
hasta qué punto la l6gica ‘incorporar, diferenciar y administrar’ presente en el Convenio

169 como herramienta de ordenamiento supranacional, como ya hemos analizado, se
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manifiesta en el proceso de su concrecion en los territorios, llevando en consideracion el

poder de accidn de los pueblos y otros actores involucrados en el proceso.

2. INTERLUDIO: Convenio 169, en juego la cuestion de la tierra

2.1. Ayer y hoy: los indigenas y la tierra

La cuestion indigena estd asociada a la tierra. No habrd otro camino para
resolver el problema indigena sino por la construccion de su autonomia, lo que implica
necesariamente la autonomia de su territorio. Este es un andlisis de Maridtegui (2010)
hecho en 1928, sin embargo hasta hoy sigue siendo una ecuacion sin resolucion y fuente
de conflictos.

(Como se resolveria esta cuestion? Para el autor no basta una solucion que tenga
sus origenes en el ideario liberal. La cuestion no sera resuelta con el simple
fraccionamiento de la tierra. No basta una solucion individualista de transformar a los
indigenas en pequefios propietarios. Para el autor, el problema de la tierra solo se
resolverd reconociendo su cardcter comunal, caracteristico de la propia forma de
organizarse de los indigenas.

Esta es una pelea que sigue siendo trabada por los pueblos indigenas. En los
trabajos preparativos del Convenio 169 la cuestion de la tierra — junto con la cuestion de
la autodeterminacion de los pueblos — fue el tema que mas generé controversias y
discordancias entre los tres sectores participantes de los trabajos — trabajadores,
empleadores y Estados, y los movimientos y organizaciones indigenas, como invitados.
Es un punto fundamental para que la autodeterminacion de los pueblos sea garantizada.

En el texto final, los articulos que van del 13 al 19 tratan de la tierra y territorio.
El articulo 14, por ejemplo, reconoce “los derechos de propiedad y posesion sobre las
tierras que tradicionalmente ocupan”. Sin embargo, dos puntos fueron de extrema
controversia en los trabajos de preparacion del Convenio: la cuestion de los recursos del
territorio y de la inalienabilidad de la tierra. En los trabajos preparatorios del Convenio,
la defensa de los movimientos indigenas fue que los recursos son de los pueblos y que
las tierras deberian ser inalienables. Sin embargo hubo resistencia de los Estados y de
los empleadores.

En términos de los derechos sobre los recursos de los territorios, el Convenio
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respeta la propiedad de los Estados sobre ellos. El Articulo 15 acabé determinando: “I.
(...) el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacién, administracién y
conservacion de dichos recursos. 2. En caso de que pertenezca al Estado la propiedad de
los minerales o de los recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos
existentes en las tierras, los gobiernos deberdn establecer o mantener procedimientos
con miras a consultar a los pueblos interesados (...)”. Durante los trabajos, un
representante indigena sostuvo que la consulta no era garantia de la autodeterminacion
de los pueblos y que, por lo tanto, no garantizaria el derecho de los recursos para los
pueblos. Ademds, el texto final determina que “los pueblos interesados deberdn
participar siempre que sea posible en los beneficios que reporten tales actividades (...)”.

En relacion con la inalienabilidad de la tierra, el Articulo 17 determina que “2.
Debera consultarse a los pueblos interesados siempre que se considere su capacidad de
enajenar sus tierras o de transmitir de otra forma sus derechos sobre estas tierras fuera
de su comunidad”. Sobre el ‘traslado’ de los pueblos de sus tierras, el Articulo 16
determina en su parrafo 1 que los “pueblos no deberan ser trasladados de las tierras que
ocupan”, pero, contradictoriamente, en su parrafo 2 determina que ‘“‘cuando
excepcionalmente el traslado y la reubicacion de esos pueblos se consideren necesarios,
s6lo deberan efectuarse con su consentimiento, dado libremente y con pleno
conocimiento de causa. Cuando no pueda obtenerse su consentimiento, el traslado y la
reubicacion sélo deberd tener lugar al término de procedimientos adecuados
establecidos por la legislacion nacional, incluidas encuestas publicas, cuando haya
lugar, en que los pueblos interesados tengan la posibilidad de estar efectivamente
representados”.

Asi, en lo que respecta a los dos puntos mas delicados sobre la tierra y el
territorio, el texto final del Convenio 169 abre espacio para que los recursos sean
explotados por no indigenas y que las tierras sean alienables. En caso de que los
indigenas no estén de acuerdo, el permiso fue condicionado a la consulta. Sin embargo
como analizamos en la primera parte de este trabajo, y como sefialé un representante de
los pueblos durante los trabajos preparatorios, la consulta, como fue determinada en el
Convenio, no significa necesariamente la autodeterminacion de los pueblos.

Como bien sefiala Maridtegui (2010) el conflicto por la tierra enmarca la
constitucion de Latinoamérica desde la época colonial. Los sistemas de dominacion que
pesaron y pesan sobre los pueblos estan directamente relacionados con el conflicto por

la tierra y sus recursos. En este sentido, se nos hace necesario rescatar algunos
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elementos del proceso historico que relacionan la cuestion indigena y de la tierra, tanto
en Brasil como en México, ya que la consulta indigena estd directamente relacionada
con la cuestion del conflicto por la tierra y sus recursos. Este rescate lo haremos de
forma condensada, abordando con maés detalles la fase de intensificacion de los procesos
de transnacionalizacién, es decir la fase neoliberal del capitalismo, que empieza a
dibujarse con la crisis de la década de 1970, desde donde se desprenden cambios
fundamentales en la funcion del Estado en estos paises. Estos cambios también se hacen
presentes en la relacion indigena-tierra, desde la normatividad generada a partir del
Estado, bajo orientaciones de organismos supranacionales. Esta perspectiva es
fundamental para ubicar y comprender el Convenio 169 desde un contexto de disputa y

conflicto por la tierra.

2.2. Brasil-México: los indigenas y la tierra

Abordaremos en lo que sigue algunos de los elementos histéricos importantes de
Brasil y México en lo que respecta a la cuestion indigena y la tierra, desde una
perspectiva del sistema-mundo. A partir de un andlisis més detallado de la relacion
indigena-tierra en cada pais (en el Anexo 1 de este trabajo se puede verificar aspectos de
esta relacion en Brasil y, en el Anexo 2, de México) extraemos, en este apartado,
elementos de similitud y diferencias entre ellos, a fin de proporcionar las bases
histéricas minimas para comprender, en un segundo apartado, la reconfiguracion que
empieza a dibujarse con la crisis de 1970 en cada uno de los paises. En este segundo
momento, abordaremos entonces con mas detalle y separadamente la situaciéon en
Meéxico y Brasil, a partir de las reconfiguraciones generadas con la crisis de 1970.

Empezamos por el periodo de la colonizacion, cuando estos territorios empiezan
a ser incorporados a la economia mundial moderna, cuyo centro en aquel momento era
Europa, ocupando el lugar del Oriente. Tanto en Brasil como en México hubo un
reconocimiento por parte de las coronas Portuguesa y Espafiola del caracter originario
de los pueblos y del derecho sobre sus territorios. En México, especialmente en Oaxaca,
los territorios indigenas fueron en gran medida mantenidos, justamente por las
caracteristicas de la explotacion econdmica espafiola, que utiliz6 en su beneficio la
propia organizacion social y econdmica de los indigenas, como el caso de la produccion

de la cochinilla en Oaxaca. En Brasil, en la préctica, la regla fue desconsiderar este
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reconocimiento juridico y someter a los indigenas al desplazamiento de sus tierras y al
trabajo esclavo; esto porque, de manera general, las formas de organizacion econdmica
y social de los indigenas no interesaban a la explotacion econdmica que desarrollaron
los portugueses.

La independencia de los paises se da en el mismo periodo, en la primera mitad
del siglo XIX. Los procesos fueron distintos. En México ocurrieron revueltas, en Brasil
fue un acuerdo en el cual el hijo del rey de Portugal, el principe Don Pedro I, proclama
la independencia y se vuelve emperador de Brasil. Si los procesos de independencia
tuvieron un caracter distinto, en el periodo que sigue a la independencia de los paises se
generaron efectos semejantes para los pueblos indigenas.

En ambos paises fue un periodo de reformas liberales que tuvieron como uno de
los blancos principales las tierras de uso comiin, las tierras reconocidas como sociales,
las tierras publicas, los baldios en México, las devolutas, en Brasil. Es decir hubo un
proceso de privatizacion de las tierras (en Brasil con la Ley de Tierras, en México con la
Ley de Baldios). En los dos paises el objetivo fue desconocer las propiedades de uso
comun o de cardcter social y reglamentar las tierras en publica o privada, promoviendo
un proceso de privatizacion sin precedentes.

Ademas, en este mismo periodo, hubo un intento, basado en los ideales que
fundamentaron la Revolucion Francesa y la independencia de los Estados Unidos, de
transformar a todos — indigenas y no indigenas — en ciudadanos de las naciones todavia
en formacion, constituyéndose bajo un marco juridico basado en derechos
constitucionales individuales. Estas reformas respondian a un contexto internacional de
expansion del capital en su fase liberal, bajo el dominio imperialista de Inglaterra.

Sin embargo, los rumbos tomados por los dos paises son diferentes y, muy
probablemente, esta diferencia se relaciona con las distintas maneras como respondieron
los pueblos a las reformas. En México, ocurrieron mds revueltas en este periodo que en
tres siglos de colonizacion (Roux, 2005). Las revueltas desembocaron en la Revolucion
mexicana, que desencadend un proceso de reforma agraria, cuyo objetivo no fue el fin
de la propiedad privada pero si la restitucion de tierras a los campesinos e indigenas
(Roux, 2005). En México, por sus procesos histdricos, la expansion del capitalismo
solamente fue posible porque incluy6 a los sectores sociales que histéricamente tuvieron
cierta autonomia, como los campesinos y los pueblos indigenas (Roux, 2005). Los
indigenas también fueron reconocidos como pueblos, asi como lo eran en la época de la

colonizacion.
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En Brasil no hubo la intensidad de estas revueltas. Las reformas liberales se
intensificaron a lo largo de las décadas del siglo XX — sea en gobiernos populistas,
militares, de tinte izquierdista o democratico. Eso significé mantener el caracter publico
o privado de la tierra, ademas se registré un proceso de acumulacidn sin precedentes de
las tierras — al contrario de México -, y el exterminio de muchos pueblos indigenas,
como se relata por diversos documentos oficiales del propio gobierno.

En Brasil, si en un primer momento la iglesia era la encargada de la tutela de los
indigenas, después el propio Estado traté de crear instituciones para tutelarlos que, en
verdad, tenian la funcién de desaparecerlos, sea fisicamente o como pueblos. Los
indigenas siempre fueron considerados como incapaces. Las tierras destinadas a ellos
siempre fueron restringidas por el Estado y tuteladas por él. Obviamente, muchos
pueblos, principalmente en la Amazonia, lograron vivir al margen de esta tutela. Con la
Constitucién de 1988, estos mismos Organos cambiaron de perspectiva y pasaron a
buscar, constitucionalmente y en teoria, la defensa de los Derechos Indigenas y de sus
territorios.

En México, en la préctica, no hay una correspondencia entre pueblos indigenas y
una tenencia especifica de la tierra. Los pueblos, en gran medida, lograron mantener a lo
largo de la historia sus territorios, sus usos y costumbres y lengua, sea en los ejidos, en
las comunidades o en propiedades privadas. No tuvieron que ser necesariamente
‘sellados’ como indigenas para obtener sus tierras y lograr vivir como pueblos que son.
La tutela del Estado hacia a los pueblos indigenas en México no ocurrié en la misma
proporcion de Brasil, donde se les asignaba pequefias dimensiones de tierras, muchas de
las cuales significaban, y todavia significan, el desplazamiento de sus verdaderos
territorios.

Lo cierto es que, en los dos paises, hubo una politica de exterminio y de
asimilacion de los pueblos; y en cada pais los indigenas establecieron estrategias de
lucha y sobrevivencia en estos contextos. En Brasil, el hecho de que los indigenas y sus
tierras hayan sido incorporados a los ciclos econdmicos impuestos por los
colonizadores, y después por el Estado nacional, hizo que fueran exterminados,
desaparecidos o confinados en pequefios espacios de tierras, dentro de una estructura
agraria que se fue configurando histéricamente por grandes latifundios. En México,
especialmente en Oaxaca, igualmente hubo la politica de exterminio y asimilacion de
los pueblos, sin embargo, los espanoles, a diferencia de los portugueses, utilizaron

estructuras de producciéon de los propios pueblos para incluirlos en su sistema de
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explotacion. Eso, de alguna forma, les confirié la posibilidad de la manutencion de
estructuras minimas necesarias, como la tierra, para la reproduccion de sus modos de
vida. Ademas, la Revoluciéon Mexicana, pese todas las contradicciones que compone
este proceso histdrico, permitié6 una mayor redistribucion de las tierras, realidad que
nunca se concretd en Brasil — a pesar de las reformas estructurales todavia hoy en
Meéxico la mayoria de sus propiedades posee caracter social.

En este contexto histdrico, principalmente a partir de la década de 1980 en los
dos paises, se empieza a consolidar por la via juridica importantes cambios, como el
reconocimiento cultural y la diversidad de estos pueblos, lo que implica también
cambios en como el Estado y las organizaciones supranacionales pasan a abordar la

cuestion de la tierra, como veremos en lo que sigue.

2.2.1. Brasil: transformaciones a partir de la crisis de 1970

Antes de abordar la cuestion indigena y la tierra en la fase de la intensificacion
de la transnacionalizacion en Brasil — que se teje sobre las bases de una herencia
histérica de despojo de los indigenas y de concentracion extremada de la tierra en
manos de terratenientes -, haremos una rdpida contextualizacion de la insercién del
Estado brasilefio en este escenario de globalizacion.

Si en el orden mundial el anélisis va en el sentido de que después de las Guerras
Mundiales se dibujaron en el escenario mundial Estados de bienestar social y que a
partir de la década de 1970 existe una crisis de estos Estados, en Brasil este proceso
posee una configuracion particular. En el pais lo que hubo fue la crisis de un Estado
desarrollista, encarnado en gobiernos militares (1964-1985), que habian logrado
simplemente la ampliacion del mercado interno de trabajo y de consumo (Behring,
2003), lejos de configurar un Estado de bienestar.

Con la crisis econdmica y con el avance de las consideradas fuerzas
democréticas en el inicio de la década de 1980 se inici6 un proceso hacia a lo que se
considera la democratizacion del pais, que culmin6 en 1985, con la salida definitiva de
los militares de la presidencia de la Republica.

A pesar de que la crisis del capitalismo se habia instalado mundialmente por lo
menos desde la década de 1970, el proceso de construccion de un proyecto neoliberal en

Brasil solamente se sostuvo a partir de la década de 1990. Presiones de los organismos
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supranacionales no faltaron hacia el gobierno brasilefio para la concrecion de dicho
proyecto, sin embargo hubo “dificultad de sostener distintos intereses de diversas
fracciones del capital hasta entonces presentes en el Modelo de Sustituciéon de
Importaciones (MSI)” (Filgueiras, 2006, pp. 180-181).

Muy resumidamente, de acuerdo con el mismo autor, el proceso de
implementacién del proyecto neoliberal en Brasil puede ser caracterizado por tres
momentos principales, desde el inicio de la década de 1990. Un primer momento
“bastante turbulento, de ruptura con el MSI e implementacion de las primeras acciones
concretas de naturaleza neoliberal” (Filgueiras, 2006, p. 186), con el gobierno de
Fernando Collor de Mello (1990-1992).

Collor de Mello empieza a insertar el pais en un orden econdémico global, bajo la
l6gica neoliberal, también lo hace desde el punto de vista ambiental. En su gobierno se
empieza a establecer una “extensa pauta ambiental, en consonancia con la globalizacion
de las cuestiones ambientales y la nueva utopia del desarrollo, ahora vestido de
sustentable” (Souza Lima, 2015, p. 442). La “primera sefial dada para los actores
globales (global players) fue la demarcacion de la extensa tierra de los indigenas
Yanomami, en la frontera con Venezuela” (Souza Lima, 2015, p. 442). La otra sefal fue
el hecho del pais recibir y preparar la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo (ECO 92)*, realizada en Rio de Janeiro, en junio de
1992.

Un segundo momento fue la “ampliacion y consolidacion del nuevo orden
econdmico-social neoliberal (primer gobierno de Fernando Henrique Cardoso [1995-
1998]) (Filgueiras, 2006, p. 186). Y un tercer momento, “una fase de ajuste del nuevo
modelo, en la cual se ampli6 y consolidé la hegemonia del capital financiero en el
interior del bloque dominante (segundo gobierno de Fernando Henrique Cardoso (1999-
2002) y de Luiz Inacio Lula da Silva [hasta nuestros dias]) (Filgueiras, 2006, p. 186).

La prevalencia de este proyecto que promovid, de acuerdo con el recetario de las
agencias de inversion supranacionales, la apertura de la economia, la brutal disminucién
de gastos publicos en sectores considerados sociales y un intenso proceso de

rivatizaciones de empresas y servicios publicos significd la “transnacionalizacion de
y

* En este contexto se consolidaron acuerdos direccionados para la proteccién de los bosques de Brasil, llegaron
recursos internacionales y “un verdadero ejercicio pastoral de la cooperacidn técnica internacional para el desarrollo
de las agencias de la administracién publica, volviendo posible la reorganizacién del sector ambiental del Estado
brasilefio, (...) posibilitando nuevos contornos y nuevas pricticas y dando lugar, en especial después de 1994, a un
drea socioambiental en estrecha articulacion con las redes de ONGs” (Souza Lima, 2015, p. 442).
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los grupos econdmicos nacionales y su fortalecimiento en el interior del bloque
dominante, ademds de profundizar (...) la subordinacién creciente de la economia
brasilefia a los flujos internacionales de capital” (Figueiras, 2006, p. 183).

Ademds de las reformas econdmicas, en el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso se llevo a cabo la reforma del propio aparato del Estado, en un plan llamado
Plan Rector de la Reforma del Aparato del Estado, de 1995, acorde al paradigma
neoliberal. El objetivo era volver la administracion publica brasilefia mas eficiente, en
los moldes de la administracion gerencial de las grandes empresas, con vistas a “(...)
aumentar su ‘gobernanza’, es decir, su capacidad de implementar de forma eficiente
politicas publicas (MARE, 1995, p. 11), obviamente politicas neoliberales. Ademas, el
plan previd la adopcion de mecanismos de participacion social en la gestion publica.

La reforma del Estado y de su aparato hacia parte de la estrategia de insertar el
pais en una dindmica supranacional; también componia el recetario de los organismos
supranacionales la gestion mas eficiente de las politicas neoliberales, con la
construccion de espacios de participacion social en el dambito del Estado, la llamada
‘gobernanza’ (Banco Mundial, 1997), como ya hemos visto.

Este fue el escenario perfecto con las condiciones ideales para implementar, en
el dmbito de la cuestion de la tierra, el modelo de Reforma Agraria de Mercado
(RAM), ideado por el Banco Mundial. “Para viabilizar tales objetivos el Banco
Mundial ha promovido desde 1990, de un lado, la constitucién de un entramado
institucional de administracion de tierras y, de otro, la implementacién de un modelo de
acceso a la tierra, alternativo a la reforma agraria” (Carvalho, 2010, p. 419)".

La RAM es uno de los aspectos de la politica agraria del Banco Mundial
adoptada por el gobierno brasilefo. Aqui citamos otros aspectos, de acuerdo con
Carvalho (2010): a) como prioridad maxima, estimular las relaciones de arrendamiento;
b) potencializar las relaciones de compra y venta de tierras; c) acelerar y profundizar los
derechos de propiedad de las tierras colectivas o estatales; d) acelerar y profundizar la
privatizacion de tierras publicas o comunales. Y aqui hacemos énfasis al item c), que

nos interesa para el andlisis de las tierras indigenas en la Amazonia, como veremos con

% De acuerdo con Mendes y Sauer (2006), la reforma agraria era considerada por los gobiernos con orientacién
neoliberal como anacrénica. La l6gica del Banco Mundial era la distribucién de la tierra por medio de la “transaccién
mercantil entre trabajadores y propietarios como mecanismo mds eficiente para distribuir tierra, aliviar la pobreza y
dinamizar los mercados de tierra (Banco, 1995)” (p. 176).

%7 La experiencia brasilefia con los programas orientados por el modelo de Reforma Agraria de Mercado “es la mas
importante en el escenario internacional. En ningtin pafs se gast6 tanto o se contraté tal volumen de préstamos para
financiar la compra de tierras como en Brasil (...)” (Mendes y Sauer, 2006, p. 202).
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mas detalles adelante.

Llevandose en consideracion las dos generaciones de reformas en el contexto de
la expansiéon del capital en su fase neoliberal, propuesta por Robinson (2015),
paralelamente a la reestructuracion neoliberal que hemos analizado en Brasil, se abre en
1987 una Asamblea Nacional Constituyente en el Congreso Nacional de la Republica,
con la finalidad de elaborar la Constitucién brasilefia, conocida como la Carta
Ciudadana; aprobada en 1988, establece diversos mecanismos de participacién38 social,
dentro del propio aparato del Estado.

La construccion de la Constitucion fue un momento de movilizaciéon de los
diferentes sectores de la sociedad brasilefia para influir en la Constituyente, sea de los
sectores mas conservadores, sea de los movimientos sociales. No fue distinto con los
movimientos indigenas y organizaciones de derechos indigenas3®. Después de mucha
discusion fue aprobado en el texto Constitucional, de 1988, el derecho indigena sobre
sus tierras, ademas fue superada la idea de integracion de los pueblos indigenas a la
sociedad brasilefia, o sea, el indigena pasaba a ser respetado legalmente en su diferencia.
Se reafirmé la necesidad de la demarcacién (en este momento el Estado decia haber 518
tierras indigenas en todo el pais y que deberian ser reglamentadas), estableciendo el
plazo de cinco afios para que el Estado las reglamentara, algo que no fue cumplido
totalmente.

El periodo que sigue a la Constitucion de 1988 configtirase como la tercera*?

fase del indigenismo en Brasil, considerado por el antropdlogo e indigena Gensem

*® Es interesante observar que, en el caso de las politicas indigenistas, hubo intensa “intervencién pedagégico-
civilizatoria de la cooperacién internacional para el desarrollo de los indigenas y de agentes gubernamentales,
estableciendo la necesidad de “capacitar” a todos para que aprendiesen a ‘participar’ democrdticamente de los
variados foros [de participacién]” (Souza Lima, 2015, pp. 442-443).

¥ Fernandes (2015) relata resumidamente como fue la participacién de los movimiento indigenas: “Durante la
Asamblea Constituyente, los movimientos estaban representados por la Unién de las Naciones Indigenas (UNI) y con
aliados como la Asociacion Brasilefia de Antropologia (APA), la Comisién Pro-Indio (CPI) y el Concejo Indigenista
Misionario (Cimi), articulados para que los derechos de los pueblos indigenas fuesen asegurados por la nueva
Constitucién (...), [en este sentido] presentaron propuestas de emenda popular (...). El gobierno de Sarney [José
Sarney], bajo tutela militar, vigilé los movimientos e intenté impedir, de acuerdo con documentos secretos del
Consejo de Seguridad Nacional brasilefio, que las reivindicaciones de los pueblos indigenas fuesen
constitucionalizadas™ (p. 150). Ademds, “la UNI coordiné en 1986 la realizacién de un ‘Programa Minimo de los
Derechos Indigenas en la Constituyente” previendo el ‘reconocimiento de los derechos territoriales de los pueblos
indigenas como primeros habitantes de Brasil’, la ‘demarcacion y garantia de las tierras indigenas’, el ‘usufructo
exclusivo, por los pueblos indigenas, de las riquezas naturales existentes en el suelo y subsuelo de sus territorios’ y el
‘reconocimiento y respeto a las organizaciones sociales y culturales de los pueblos indigenas con sus proyectos de
futuro, ademds de la garantia de la plena ciudadania (UNI, 1987)” (Fernandes, 2015, p. 150).

“ El primer periodo Baniwa (2012) considera como Indigenismo Gubernamental Tutelar, “tuvo duracién de un siglo
y se caracterizd por la creacion y fuerte presencia del SPI” (p.207). El segundo periodo fue caracterizado por el autor
como Indigenismo No Gubernamental, “que tubo su inicio en 1970 e se caracterizé por la introduccién de dos nuevos
actores: la iglesia catdlica renovada y las organizaciones civiles vinculadas a sectores progresistas de la academia
(...). A partir de 1970 surgieron varias organizaciones no gubernamentales de apoyo a los indigenas, quebrando el
monopolio del Estado” (208). Baniwa (2012) sostiene que “la experiencia de alianza constituy6 en el periodo mds
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Baniwa (2012) como el periodo del Indigenismo Gubernamental Contemporaneo.
“Ocurre la dilatacion de la relaciéon del Estado con los pueblos indigenas, con la
creacion de diversos Organos en varios ministerios con actuacién junto a los pueblos
indigenas (...)” (p.209). Se multiplican consejos participativos nacionales, estatales y
municipales, vinculados al Estado, para debatir y proponer politicas publicas en relacion
con la salud, la educacion, la cultura indigena. Ademads, “drganos publicos y agencias
multilaterales, cada vez mads, pasan a establecer relaciones politicas y operacionales
directamente con las comunidades” (p.209). Si en 1970 no habia ninguna organizacion
indigena reconocida, en 2001, sostiene el indigena, ya eran 347 solamente en la
Amazonia.

Sin embargo, todo este proceso camina con muchas fragilidades, como admite
Baniwa. Una primera cuestion - que merece un estudio mds profundo, pero que no es
objetivo de este trabajo - es si estos espacios de participacion social realmente son
espacios que garantizan la autonomia®' de los pueblos, ya que muchos movimientos —
no solamente indigenas - acaban debilitando la fuerza de los pueblos en los territorios;
segundo punto es que los pueblos son llevados a discutir cuestiones como salud y
educacion indigenas en el dmbito del Estado y son sometidos a su logica y, de cierta
forma, tienen que aprender los cdédigos de su lenguaje; tercer punto es que estos
espacios de participacion en la mayoria de la veces son utilizados por empresas,
Estados, Organizaciones no Gubernamentales y agencias multilaterales para legitimar
sus acciones y politicas; cuarto punto es que si les crean espacios de participacion, les
reconoce sus derechos culturales y de autonomia, pero en la prictica no se les
garantizan las condiciones materiales para esta reproduccién, es decir, el control
efectivo sobre sus tierras y territorios, una lucha que es histérica como hemos visto.

En los casos en los cuales los pueblos logran que sus tierras sean regularizadas
por el Estado, ellas contintan perteneciendo al Gobierno Federal, quedando a los
indigenas solamente el usufructo de ellas. Ademas, inmediatamente a la reglamentacion
se instalan centro de salud, escuela y una asociacion indigenas en su territorio, bajo la

16gica del Estado. Es decir, los territorios y los pueblos pasan a ser reconocidos y son

rico de lucha y de aprendizaje de los movimientos indigenas. La lucha era hecha partiendo de las aldeas, pasando por
los municipios, estados, Brasilia (la capital del pais) y por las principales capitales del mundo” (p. 209).

I De acuerdo con estudio del investigador Souza Lima (2015), el sentido de la “participacién’ fue cambiando. “De un
sentido eminentemente politico y enmarcado por la bisqueda de autonomia en el didlogo con las agencias de
gobierno, la participacién indigena se ha convertido en una presencia de cardcter técnico, burocrdtico y por veces
figurativo (...). Este progresivo cambio ha sido enmarcado por numerosos momentos de tensién y conflicto” (Souza
Lima, 2015, p. 444).
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incorporados, respetando su diferencia cultural, a la cancha donde el Estado busca ser el
arbitro del juego.

En una asamblea*? de los Munduruku en 2017, uno de sus lideres record6 lo que
les dice un funcionario de la Funai en el dia que les entregd los documentos de
reglamentacion de la Tierra Indigena Munduruku. “Pidi6 que todos protegiesen [el
documento]. Segun é€l, es preciso que todos cuidasen de forma carifiosa, porque es
dificil hacer cualquier tipo de proyecto sin organizacion juridica”.

Asi que, una forma de administrar la diferencia estd expresada en el ‘consejo’
del funcionario de la Funai — realmente creo que fue dado con muy buenas intenciones.
Es decir, legalizarse es tornarse existente para el Estado y para la sociedad occidental y,
a partir de entonces, es posible obtener vinculos con las ONGs, el Estado y con los
mecanismos de cooperaciéon*3, quienes, generalmente, establecen las condiciones de
estos vinculos. Sin embargo, no hay que olvidarse que este es el unico marco juridico
con que cuentan los indigenas para tener una minima garantia sobre la reproduccion de

su vida.

2.2.1.1. Lo de hoy: la cooperacion y la gobernanza

Pese a todas las condiciones mencionadas y la carga historica de exterminio y
despojo que traen estos pueblos, casi veinte afios después de la Constituciéon de 1988 la
cantidad de tierras indigenas regularizadas tuvo un aumento sorprendente. De acuerdo
con estudio realizado por Montanari (2012), si hasta 1988 apenas 14% de las tierras

indigenas habian sido regularizadas, en 2007 este porcentaje aumentd a 90.5%%4.

“2 Documento accedido el 19 de junio, en http://www.mpf.mp.br/pa/sala-de-
imprensa/documentos/2017/resposta_usina_teles_pires_audiencia_publica_set_2017.pdf

“ No es objetivo de este trabajo profundizar el tema de las asociaciones indigenas responsables por bajar recursos.
Solamente es importante mencionar, que se evalud diferentes relatos de reuniones de las comunidades indigenas en
los cuales se observa la preocupacidn respecto a tal estructura, en el sentido de que podria estar generando divisiones
en el pueblo.

# De acuerdo con datos de la Funai, en 1980 se consideraba la existencia de 300 tierras reconocidas (41 millones de
hectareas); en 1988, 518 tierras (74,5 millones de hectareas); 2007, 611 tierras reconocidas (106,5 millones de
hectdreas). Se reconocia estas tierras pero no necesariamente estaban regularizadas por el Estado. Datos m4s recientes
de la Funai demuestran que son 745 (siendo 54 reservas indigenas; 567 tierras tradicionalmente ocupadas [de estas
440 totalmente regularizadas]; 118 tierras tradicionalmente ocupadas [en proceso de estudio, la primera fase de la
regularizacion]; 6 tierras con restricciones de uso e ingreso de personas, para la proteccién de pueblos indigenas
totalmente aislados. Estas tierras representan por lo menos 118,3 millones de hectdreas, lo que representa cerca de
13% del territorio brasilefio. La variacién del nimero de tierras indigenas al largo de las décadas ocurre porque
nuevos territorios fueron siendo afiadidos con el tiempo, resultado de la lucha de los pueblos y de la accién de
6rganos del gobierno.
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La mayor parte de las tierras indigenas estdn en la Amazonia. En el mismo
estudio, Montanari (2012) sostiene que, solamente en esta region, son més de 400 &reas,
representando 21,67% del territorio amazoénico y 98,61% de la extension de todas las
tierras indigenas del pais. Las demas tierras estan distribuidas por las regiones Nordeste,
Sudeste, Sul y el estado de Mato Grosso do Sul. Una explicacién para esta situacion es
que “la colonizacién fue iniciada por la Costa, lo que provocé embates directos contra la
poblacion indigena, causando enorme reduccion de esta poblacion y desocupacion de
tierras, que hoy estan en manos de propiedad privada” (Montanari, 2012, p. 136). En
consecuencia, en estas regiones — donde estd el centro industrial, econémico y
financiero del pais y grandes concentraciones poblacionales -, existen tierras indigenas
muy pequeflas y regularizadas con mucha dificultad. Especificamente en la Amazonia,
considerando el estudio de Montanari (2012), en 1998, 14% de las tierras indigenas
estaban regularizadas y, en 2009, este porcentaje subid a 88.64%*>.

Este porcentaje, que puede ser considerado una anormalidad en la historia de los
indigenas en Brasil, solamente fue posible por la implementacién del Proyecto
Integrado de Proteccion a las Poblaciones y Tierras Indigenas de la Amazonia Legal
(PPTAL), que se llevo acabo entre 1993 y 2008, resultado de una cooperacién
internacional con financiamiento del Banco Mundial, del grupo de los 7 paises mas
ricos del mundo (G-7) y de los gobiernos aleman y brasilefio. Uno de los objetivos
formales del proyecto fue ayudar el gobierno brasileno a cumplir la meta de la
Constitucién de 1988, que preveia la reglamentacion®® de las tierras indigenas hasta

cinco afios tras su proclamacion.

* A pesar del gran nimero de regularizaciones y demarcaciones de las tierras indigenas, la gran mayorfa de ellas
posee presencia de no indigenas. Baines (2001) sostiene que no hay un estudio sobre las formas y grados de invasion,
pero estimase que cerca de 85% de las tierras estdn invadidas por personas y empresas que extraen minerales
preciosos, como el oro; obras de generacion de energia eléctrica, principalmente las grandes hidroeléctricas; estradas
y ferrovias; invasiones de hacendados; mega plantaciones de monocultivos, como la soya, etc.

“ Es importante sefialar que, en Brasil, el proceso de reglamentacién de tierras no estuvo solamente en el 4mbito de
las tierras indigenas. Para citar un ejemplo, en el drea de lo que se llama Amazonia Legal fue implementado el Terra
Legal, un programa para reglamentar, en beneficio de propietarios privados, tierras publicas federales en la
Amazonia, bajo la orientacién del Banco Mundial que promovié en todo el mundo lo que se llamé de ‘reforma
agraria impulsada por el mercado’. El objetivo del programa es reglamentar alrededor de 60 millones de hectdreas. En
la ocasién de la presentacién de resultados del programa en la Conferencia Anual del Banco Mundial sobre Terra y
Pobreza, en 2016 en Washington, bajo el tema “Intensificacién de la Gobernanza Responsable de la Tierra”, el
representante brasilefio, Eduardo Oliveira, declaré: “Debido a las innovaciones que el Terra Legal estd produciendo,
entramos en el circuito internacional de la gobernanza de la tierra. Esto nos permite compartir experiencia pero
también la captaciéon de recursos, con el objetivo de modernizar, simplificar y acelerar los procesos de
reglamentacion, ofreciendo transparencia a la gobernanza de tierras en la Amazonia Legal. Queremos tornar la
legalidad mds atractiva que la ilegalidad”. Fuente: https://alfonsin.com.br/programa-terra-legal-em-debate-na-
conferncia-do-banco-mundial/, accedido en 2 de julio de 2020.
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Un antropdlogo?’ relata la situacién de la época: “Mientras los antropdlogos
tenfian recursos hasta para hospedarse en hoteles durante los estudios para la
demarcacion en las regiones amazonicas; los antropdlogos que trabajaban en tierras
indigenas en el resto del pais, tenian que hacer sus trabajos a base de ‘militancia’,
porque para ellos no habia recursos. Todas las atenciones e intereses estaban volteados
para la Amazonia” (Comunicacion personal, 2019).

El PPTAL formaba parte de un proyecto mayor, el Programa Piloto
Internacional de Proteccion de los Bosques Tropicales en Brasil (PPG7), que se
extendio por todos los Estados brasilefios con selva amazonica. El programa integraba
acciones para el cumplimiento de los objetivos del desarrollo regional sostenible
establecidos en la Agenda 21 de la Conferencia del Medio Ambiente y Desarrollo,
ocurrida en Rio de Janeiro en 1992.

Como relata Kohlhepp (2018), el PPG7 surgié de una primera propuesta del
gobierno aleman presentada en la conferencia mundial de G-7 realizada en 1990, en
Houston. El borrador del programa fue preparado por el gobierno brasilefio con el apoyo
del Banco Mundial y del G-7. En Ginebra, en diciembre de 1991, fueron votadas las
modalidades de concepcidn, financiamiento y ejecucion del mismo. La coordinacion del
programa fue conferida al Banco Mundial. “Estas medidas deberian auxiliar no
solamente el financiamiento de politicas, pero también en el contenido de la
reorientacion de la politica regional de desarrollo de la Amazonia (...)” (Kohlhepp,
2018, p. 312). Una comision cientifica internacional considerada independiente, cuyos
11 miembros fueron propuestos por el Banco Mundial, por los paises del G7 y también
por el gobierno brasilefio, con base en su expertise sobre la Amazonia, tuvo la funcién
de consultoria durante todo el programa. El Banco Mundial cre6 una oficina propia para
el proyecto en Brasilia. El valor total del proyecto fue de US$ 463 millones.

Ademds de la regularizacion de las tierras, el programa tenia otros
subprogramas. “Los subprogramas se concentraron en el fomento de la produccién
sostenible, en la implementacion de dareas protegidas, en el fortalecimiento de las
instituciones publicas, en la investigaciéon cientifica y en la cooperacion con
organizaciones de la sociedad civil” (Kohlhepp, 2018, p. 312).

Solo para darse una idea de la dimensiéon del PPG7, citaremos las lineas de

algunos de sus subprogramas, siendo que muchos de ellos tenian el objetivo de

7 Bl antrop6logo pidié no ser identificado.
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desarrollar acciones que posibilitasen un reordenamiento territorial de la Amazonia y
politicas de manejo de recursos naturales, todo bajo el discurso del desarrollo
sostenible. El subprograma Ciencia y Tecnologia financié por lo menos 100 proyectos
de investigacion de ecologia tropical, estudios aplicados sobre ecosistemas de la
Amazonia, la idea era conocer la diversidad de la regiéon. Otro subprograma, Politica de
Recursos Naturales, trabajo la idea de dividir el territorio amazdnico en zonas
econdmico-ecoldgicas como un instrumento politico para la racionalizaciéon de la
ocupacion del espacio, ordenacion del territorio y de la gestion de la tierra para la
ejecucion de planos regionales de desarrollo sostenible. El subprograma Manejo de
Recursos Naturales y Unidades de Conservacion sostenia acciones en el sentido de
promover, por ejemplo, la instalacion de reservas extractivistas y ‘corredores
ecoldgicos’. El subprograma dedicado al manejo sostenible de los bosques. De acuerdo
con Kohlhepp (2018), teniendo en vista el aumento del consumo nacional e
internacional de la madera de ley, de 2%, en 1989, para 8% en 1995, era importante el
“fomento de métodos innovadores en la economia forestal” (Kohlhepp, 2018, p.319).
Ademas, el proyecto financi6 el desarrollo de un sistema de datos georreferenciados
para las tierras indigenas del proyecto como una herramienta de mapeo y monitoreo. La
intencidn era extender el sistema para todas las tierras indigenas de Brasil.

De acuerdo con los estudios de Kohlhepp (2018), especificamente en relacion
con el PPTAL, fueron demarcadas 115 areas, lo que corresponde a 40 millones de
hectareas. Ademas, 70 nuevas dareas también fueron sometidas a estudios de
identificacion y definiciéon de fronteras, dando las condiciones para que tales areas
fuesen demarcadas en el futuro. El proyecto también ayudé a crear metodologias y una
estandarizacion para la demarcacion. Fueron 22 estudios para elaboracion y revision de
las normas técnicas de la Funai.

Los efectos tanto del PPG7 como del PPTAL merecen estudios todavia, como
bien mencionan diferentes cientificos que trabajaron en el proyecto. Obviamente no es
el tema de este trabajo, pero es importante mencionar que hay lineas de pensamiento
que consideran que el PPG7 tuvo desempefio pionero en lo que respecta a programas de
cooperacion ambiental internacional, “uno de los ejemplos mas bien sucedidos en el
dominio de la ecologia de los trépicos (...)” (Kohlhepp, 2018, p.327) y que proporciond
una transferencia de conocimiento de paises del primer mundo para ONG’s, pueblos y
organos del gobierno brasilefio. Para otras lineas, lo que pas6 fue una busqueda de

reordenamiento territorial de la Amazonia, dentro de wuna politica global de
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mercantilizacion de la naturaleza, bajo un discurso de desarrollo sostenible. El estado do
Acre, por ejemplo, que hace frontera con Peru y Bolivia, se ha vuelto mundialmente
conocido como uno de los Estados con las politicas més desarrolladas en términos de
proyectos conservacionistas, direccionados para el mercado de carbono y gobernanza
forestal.

En nuestro punto de vista, coincidimos con la segunda linea de pensamiento. Lo
que buscan los Estados y los organismos de cooperacidn internacional, bajo un discurso
de proteccion y de conservacidn, es incorporar a la legalidad los territorios y la
naturaleza, que antes los Estados no habian alcanzado, para poder administrarlos - no
por casualidad, el gobierno nombra esta regién como ‘Amazonia Legal’48, es decir, los
bosques necesitan ser conservados para ser explotados.

Obviamente esta logica no es la unica que enmarca los mecanismos de
dominaciéon del territorio amazoénico. Nuevas formas se mezclan con antiguas
estrategias, como el exterminio fisico de la selva y de los pueblos indigenas, al mando
de hacendados y ganaderos o explotadores de metales preciosos y madera. Sin embargo,
lo que buscamos en este trabajo es entender estas nuevas formas.

En lo que respecta especificamente al PPTAL, seria casi irracional en la realidad
brasilefia que uno se posicione contra las demarcaciones de tierras indigenas, ya que es
la tnica herramienta con la cual cuentan los pueblos para garantizar minimamente sus
territorios.

Sin embargo, empecé a cuestionar la logica y los efectos de la demarcacion
cuando puse en perspectiva la realidad brasilefia con la oaxaquefia. Eso pas6é cuando
presencié la reaccion de mi amigo oaxaquefio — lo mismo que menciono en el inicio de
este trabajo — al participar de una manifestacion del pueblo Guarani, en la Avenida
Paulista, el principal centro financiero de Brasil, en Sdo Paulo.

Los Guarani, en este momento, demandaban del Estado la ampliacion de sus
tierras indigenas y la demarcacion de nuevos territorios. Entonces, el oaxaquefio (de
madre zapoteca y padre mixteco), no podria creer que la demanda era tener una tierra
demarcada y, de cierta forma, bajo tutela del Estado. Para él, a partir de sus referencias
oaxaquefas, eso no era autonomia. La amenaza siempre existiria. Esta posicion es

justificada si partimos de la perspectiva de que ningun proceso de autonomia puede

48]0 que se considera Amazonia Legal incluye la totalidad de los estados de Acre, Amapd, Amazonas, Pard,
Rondonia, Roraima y Tocantins, ademds de parte de los estados de Mato Grosso y Maranhdo, abarcando 59% de la
totalidad del territorio brasilefio.
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estar garantizado bajo tutela del Estado, ya que el Estado es una forma del capital, como
ya analizamos desde la perspectiva de Holloway (2017).

A pesar de que todavia faltan estudios*® para entender realmente los efectos de la
regularizacion de las tierras en estos ultimos 20 afos, algunos autores ya empiezan a
observar y analizar situaciones en las cuales el Estado, las empresas y los organismos
supranacionales se benefician del hecho de que la tierra tenga un ‘duefio’ y de estar
incluida dentro de una ‘legalidad’ susceptible de negociacion.

El antropdlogo Stephen Baines (2001), que realiza desde hace décadas
investigaciones con diversos pueblos en la Amazonia, sostiene que “apresurar la
regularizacion de las tierras indigenas en la Amazonia tiene por objetivo principal la
‘reglamentacion’ de la implementacion de grandes proyectos de desarrollo regional que
inciden e incidiran en estas tierras” (p. 48).

La estrategia es, teniendo las tierras reglamentadas, generar mecanismos que
permitan que las empresas actien legalmente y, si es posible, que les posibiliten entrar
“en acuerdos (...) con los lideres indigenas para proveer indemnizaciones y programas
asistencialistas a cambio de la explotacidon de los recursos naturales” (Baines, 2001, p.
50). De modo que “se pretende crear caminos para la explotacion de recursos minerales

299

e hidricos en tierras indigenas ‘dentro de la ley’” (Baines, 2001, p. 50), bajo un discurso
de desarrollo sostenible y de respeto a la determinacion de los pueblos.

Como ejemplo, el autor menciona el caso del pueblo Waimiri-Atroari, en el
estado de Rondoénia, con el cual el investigador trabajé durante muchos afios. De
acuerdo con él, el grupo minero Paranapanema, que tenia intereses de explotacion de
minerales que afectaban sus tierras, hizo acuerdos con sus lideres. “Sirvié como
precursor para el planeamiento de estrategias para la implementacion ‘regularizada’ de
grandes proyectos de desarrollo en tierras indigenas en la Amazonia” (Baines, 2001, p.
48).

Ademds, el autor sostiene que hubo durante la formulacidn de la Constitucion de
1988 un “fuerte lobby de las empresas mineras lideradas por el Grupo Paranapanema.
Este lobby consiguid, en el texto constitucional, abrir la mineria en tierras indigenas a
las empresas privadas” (Baines, 2001, p. 48), pero el tema todavia no fue reglamentado
por una legislacion complementaria, lo mismo vale para la explotacion de los recursos

hidricos para generacion de energia en tierras indigenas. Antes de 1988, la explotacion

49 Consideramos fundamental y urgente estos estudios ya que la movilizacién de los pueblos estd direccionada para la
ejecucién de este instrumento y es la Gnica alternativa legal para garantizar sus territorios.
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de minerales en tierras indigenas estaba restringida a empresas estatales y a la
extraccion de minerales estratégicos.

Existen varios proyectos de ley en tramitacion en el Congreso para eso, de
diferentes lineas. Actualmente, en el gobierno de Jair Bolsonaro, estd en debate un
proyecto de iniciativa del propio gobierno federal que libera la extraccion minera en las

tierras indigenas, como veremos mds adelante.

2.2.1.1.1. El caso del pueblo Munduruku

Siguiendo la linea de argumentacidon que considera que existe una relacion entre
el reconocimiento de las tierras indigenas — y de los pueblos - y la utilizacién de
recursos y mecanismos para administrarlas, mencionaremos rapidamente el caso de la
Tierra Indigena Munduruku, en el estado del Pard, cuya reglamentacion de la tierra
ocurrié en 2014, después de mucho trabajo y lucha del pueblo. La Tierra Indigena
Munduruku consta en la lista de tierras indigenas que recibié apoyo del PPTAL, de
acuerdo con un estudio (PPTAL, 2005) de evaluacién del proyecto.

El pueblo Munduruku estd organizado administrativamente en diferentes tierras
indigenas, a lo largo del rio Tapajos. La ocupacién tradicional de este pueblo es lo que
se considera el alto y medio Tapajés. En el medio Tapajds, los indigenas ocupan las
proximidades del rio Jamanxim, donde estan las tierras indigenas Sawré Muybu, Sawré
Apompu, Sawé Juybu, tierras en proceso de identificacion; y las proximidades de la
ciudad de Itaituba, donde estdn las reservas indigenas Praiado Mangue y Praia do Indio,
ya homologadas. En el alto Tapajos, ocupan los rios que forman el Tapajos, el rio
Juruena y Teles Pires, y sus afluentes rios de las Tropas, Kabitutu, Kururu, Crepori y
Cadairi, en las tierras indigenas Sai Cinza, la Munduruku, la Kayabi y la Apiaka-
Kayabi, todas ellas regularizadas.

Aqui rescataremos entonces el caso de una de estas tierras, la Tierra Indigena
Munduruku. La Compaiiia Hidroeléctrica Teles Pires — una de las cuatro construidas en
el mismo rio Teles Pires — empezd su operaciéon en 2016 e impactd directamente la
tierra indigena, violando, segtin los propios indigenas, los derechos a su modo de vida, a
sus creencias y causando dafios ambientales irreversibles. Los indigenas relatan
violentas perturbaciones espirituales causadas por la destrucciéon de lugares sagrados.

Esta destruccion trae, de acuerdo con sus costumbres, tragicas consecuencias para la
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vida en las aldeas. Existen varios documentales y entrevistas en los cuales indigenas
ofrecen sus palabras en declaraciones desoladoras, otras con rabia.

La lucha contra la empresa se entabld — a través de acciones judiciales pero
también por acciones directas como manifestaciones y ocupacion del local de las obras -
por el pueblo antes, durante la construccion de la hidroeléctrica y contintia hasta hoy, ya
con la hidroeléctrica en funcionamiento.

Fueron incontables los momentos de confrontacién. Aqui retomaremos uno de
ellos, iniciado con la remocion de urnas funerarias de los antepasados Munduruku por la
empresa, descubiertas durante excavaciones de las obras en 2010. Por una coincidencia
los indigenas supieron de las urnas solamente en 2013, cuando empezaron la lucha por
rescatarlas y por una retractacion por parte de la empresa. Hoy la casa de maquinas de la
hidroeléctrica ocupa el lugar sagrado.

La remocién, segin la empresa, fue hecha de acuerdo con los reglamentos
legales brasilefios, sin embargo representa para los indigenas una violacién a sus

costumbres y creencias. En un documento dirigido a la empresa, asf lo expresan:

Nuestros pajés [lideres espirituales] estdn oyendo los lamentos de los espiritus
después de la destruccion de Karobixexe y Dekuka'a. Somos obligados a visitarlos
y calmarlos (...) No es la Compafifa Hidroeléctrica Teles Pires que hace el
“rescate”’, como ella dice. Ella movié nuestro lugar sagrado y retiré las urnas de
alld en silencio, escondida, mintiendo mds una vez. Pero nosotros descubrimos y
vamos a cobrar de la empresa esa obligacion de llevarnos hasta alld, porque es ella
la culpable por la tristeza de nuestros espiritus ancestrales (...) Ustedes ya vieron
que nosotros no somos “pueblo de papel”. Si es necesario regresaremos al cantero
de obras (...) para cobrar de las empresas y del gobierno todo lo que robaron de
nosotros (Manifiesto Munduruku, sin fecha, pérr. 3-4).

Después de muchas controversias, en julio de 2017, se firm6 un acuerdo entre
los Munduruku, Ministerio Puiblico Federal y la empresa para la realizaciéon de una
audiencia para discutir el tema. El acuerdo fue logrado porque los Munduruku ocuparon
el local de obras de la hidroeléctrica Sdo Manoel, que también afectaria a los indigenas.

La audiencia fue programada para septiembre del mismo afio, en una aldea de
los indigenas. La empresa no asistié y se justifico — y su justificaciéon fue aceptada
basada en las leyes brasilefias - con un documento enviado al Ministerio Publico. En lo
que respecta al pedido de retractacion exigido por los indigenas, asi lo contestd la

empresa en la pagina 2 del referido documento:

Cabe reiterar la inexistencia de fundamento factico o juridico para el objeto de la
referida reunién, cual sea: ‘pedido formal de disculpas’ por el dislocamiento de
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urnas funerarias, una vez que la empresa viene siguiendo estrictamente los
procedimientos previstos en la legislacion vigente y en absoluta transparencia en
relacién a las comunidades, al Ministerio Publico Federal, a la Funai y al Iphan
[Instituto del Patrimonio Histérico y Artistico Nacional] (Companhia
Hidroeléctrica Teles Pires, 2017, p.5).

En el documento la empresa relata con detalles todas las medidas tomadas para
el retiro de las urnas y los posteriores procedimientos, todos bajo orientacion de los
organos del gobierno encargados del tema. Ya con relacion al destino dado a las urnas,
la empresa dijo que el destino seria dado de acuerdo a las orientaciones del Estado. Al
fin, se firmé un acuerdo de compromiso con el Museo de Historia Natural de Alta
Floresta (en el estado de Mato Grosso), que pasaria a guardar el material. Asi que la
empresa alegd que las urnas fueron rescatadas y catalogadas y, tras orientaciones del
Iphan, en consonancia con el Ministerio Publico Federal, fueron mantenidas en el
museo bajo guardia de la propia empresa. Hasta julio de 2017, los Munduruku no sabian
del paradero de las urnas. La solicitud de los indigenas de regreso de los materiales a
sus tierras fue ignorada.

En lo que respecta a la indemnizacion, la posicion de la empresa fue que la
exigencia estaba en ‘“absoluta falta de fundamento y hasta de razonabilidad y
proporcionalidad (...) acuérdese, las referidas urnas fueran identificadas, rescatadas y
mantenidas protegidas en el ambito del regular proceso de legislacion ambiental
acompanado por el Iphan, no habiendo que considerar cualquier acto ilicito” (Companhia
Hidroeléctrica Teles Pires, 2017, p.3).

Ademéds, la empresa se exime de cualquier responsabilidad y la transfiere al
Poder Publico, ya que es él quien hace las reglas del juego: “Mas una vez, parécenos
que el descontento de la comunidad estd dirigido al modelo previsto en la legislacion,
punto en relacién con el cual no cabe posicionamiento de la empresa, sino del poder
publico” (Companhia Hidroeléctrica Teles Pires, 2017, p.4).

La empresa justificé que lleva a cabo un Plan Basico Ambiental Indigena para
minimizar los impactos sobre las comunidades, cumpliendo asi las exigencias de los
organos competentes del Estado. Entre las acciones de las empresas estan: promocion
de actividades que fortalezcan la agricultura de subsistencia tradicional de las
comunidades, asistencia técnica, talleres, distribucién de semillas, y hasta la donacién
de ‘casas de harina’, casas con equipos para la transformacion de la yuca en harina, una

de las bases de la alimentacion de los Munduruku. Las acciones de la empresa le
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ganaron el certificado ‘sello verde’, en la categoria Gestion Socioambiental
Responsable, concedido por el reconocido ‘Premio Chico Mendes’.

Asi que, después de afios sin obtener disculpas y sin indemnizacion, los
indigenas resolvieron la cuestion de las urnas funerarias por la accion directa. En
diciembre de 2019, en la madrugada del dia 25, un grupo de 70 indigenas, liderados por
la Asociacion de Mujeres Munduruku y por pajés del pueblo, ocuparon el museo y se
quedaron por dos dias. Sin respuesta, los indigenas resolvieron rescatarlas. El museo,
para ellos, no era lugar para los restos mortales de sus antepasados. Asi que las llevaron
y las abrigaron en sus propias tierras.

Es cierto que los indigenas lograron las urnas, pero la violacién a su lugar
sagrado, los impactos en la vida espiritual del pueblo y en la forma de su subsistencia
nunca serdn remediados, ademds de todos los impactos ambientales que significo y
todavia significa la obra. Es decir, los indigenas lograron recuperar los restos mortales
de sus antepasados, y es cierto que la empresa tuvo trabajo en los embates con los
indigenas, pero también es verdad que la empresa hizo lo necesario para echar a andar la
hidroeléctrica, todo dentro de los limites establecidos por los reglamentos de los
drganos estatales, constituidos bajo un discurso de resguardar a los territorios y a los
pueblos indigenas.

Otro punto es que la empresa no hizo la Consulta Indigena, sin embargo, atin asi,
estuvo dentro de las reglas, ya que un juez decidié liberar a la empresa de hacerla, ya
que una paralizacion de las obras, segun €l, significaria dafios econdmicos y para el
orden del pais. La seguridad juridica de la obra estaba garantizada, tenia el respaldo de
la ley.

Asi que la consulta, se podria decir, acaba siendo uno de los referentes juridicos
utilizados por las empresas y el Estado para tratar de la cuestiéon indigena en los
territorios a ser explotados. Hacerla o no hacerla, dentro de la ley (como fue el caso de
la decision del juez por la no necesidad de hacerla en una légica de priorizar intereses
econdmicos), da igual en términos de la seguridad juridica de los emprendimientos. En
ambos casos, se garantiza la gobernanza del capital. Esta es una forma de “administrar

la diferencia” (Hardt y Negri, 2012).

2.2.2. México: transformaciones a partir de la crisis de 1970

Antes de abordar propiamente las transformaciones en lo que respecta a los
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pueblos y la tierra, traemos de forma breve algunos elementos para comprender el
proceso de insercion del Estado mexicano en la fase neoliberal de expansion del capital,
de profundizacién de los procesos de transnacionalizacidn, ya que los cambios que nos
interesa estudiar son promovidos, asi como en Brasil, por este Estado que se reconfigura
bajo el nuevo orden transnacional.

En consonancia con la reestructuracion global, en México la reestructuracion del
capital, intensificada a partir de 1990 con Salinas de Gortari, se llevé a cabo a partir de
algunos ejes centrales. De manera general, podemos citar, basados en el trabajo de Roux
(2005), algunos de estos ejes: a) la reorganizacion de los procesos productivos y la
debilitacion de las relaciones laborales; b) la incorporacion de la tierra “en la 16gica del
intercambio mercantil privado y establecimiento de garantias juridicas para la creacion
de asociaciones mercantiles y para el flujo de inversiones capitalistas en el campo” (p.
228); c) privatizaciéon de bienes y servicios publicos; d) integracion “subordinada al
proyecto hemisférico estadounidense, que comprende no solo la dimensién econémica-
productiva expresada en el Nafta (North America Free Trade Agreement)” (p. 228).

Surgi6 una nueva hegemonia econdmica asociada a la emergente élite
financiera, “dejando en el camino a la vieja burguesia industrial del México de los
cuarenta y cincuenta, y a los pequenos empresarios y propietarios agrarios” (Roux,
2005, p. 229). En un corto espacio de dos afios de gobierno de Salinas de Gortari
surgieron “111 asociaciones estratégicas con capitales extranjeros (...)” (Roux, 2005, p.
229).

Las mutaciones no fueron solamente en la esfera econdmica, “esta
reestructuracion cambié el pais de arriba para abajo (...), penetrando todos los
intersticios de la vida social, reconfiguré las relaciones sociales, cambid las leyes
escritas, modificé codigos culturales y reorganizé la dominacién” (Roux, 2005, p. 228).

El Estado mexicano también ha pasado desde entonces por cambios profundos,
fundados en “la eficiencia, el ahorro, la racionalidad empresarial y la disciplina en la
administracion publica, entretejido con aquella forma de mando fundada en vinculos
personales en torno al caudillo proveniente de las viejas politicidades agrarias” (Roux,
2005, p. 238).

Inevitablemente, una nueva élite politica, basada en la reestructuracion de las
funciones del Estado, también pasé a hacer parte de este contexto. Con la eleccion de
Vicente Fox, en 2000, una nueva élite politica, “formada por empresarios, remplazé en

la direccidn del aparato estatal al viejo grupo gobernante — cuyo origen lejano estaba en
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la revoluciéon” (Roux, 2005, p. 230).

Una marca fundamental de esta transformacion politica es la erosion “de la
existencia del poder estatal como mando unico y supremo dentro del territorio” (Roux,
2005, p. 241), en asuntos estratégicos como la politica de seguridad, econdmica,
financiera, de uso de los recursos naturales. Los proyectos anteriores de modernizacion
capitalista “(...) intentaron reconfigurar el tejido social destruyendo las socialidades
comunitarias, convirtiendo la tierra en mercancia, (...) liquidando pueblos y ejidos (...).
Ese fue el proyecto del juarismo, de los “cientificos”, del maderismo, del carrancismo,
del callismo y del alemanismo” (Roux, 2005, p. 242). Sin embargo, al contrario de lo
que se vive hoy, “todos ellos partian de la existencia de un mando interno soberano”
(Roux, 2005, p. 242).

El reordenamiento politico y econémico global supone también la incorporacion
en este nuevo orden de las tierras que “se habian sustraido o que habian condicionado la
operacion de la valorizacion del valor” (Roux, 2005, p. 235). Es el caso de las tierras
ocupadas por los indigenas en la Amazonia brasilefia, como ya hemos visto, y también
las tierras de propiedad social en México, “arrancadas por la revoluciéon agraria
mexicana” (Roux, 2005, p. 235), como veremos con mds detalles en los apartados

siguientes.

2.2.2.1. Panorama agrario y los indigenas en México

A pesar de todas las complicaciones de la Revoluciéon Mexicana es innegable su
importancia para la configuracion territorial actual del pais, unica en toda América
Latina. De acuerdo con la base de datos del Registro Agrario Nacional (RAN), a
diciembre de 2019, el territorio nacional estd formado por 196.7 millones de hectareas
y, de estas tierras, 51% corresponde a la propiedad social, que “cuentan con recursos
forestales, la mayoria de las reservas de la biosfera o dreas de proteccion de los recursos
naturales e importantes centros arqueoldgicos” (Concheiro y Robles, 2014, p. 182).

El minifundio caracteriza la unidad de produccién en el campo mexicano, en lo
que respecta a la propiedad social y la privada. Una investigacion de Concheiro y
Robles (2014) menciona que, de acuerdo con el Censo Agricola y Ganadero 2007,
existen 2.688.611 unidades de producciéon con menos de cinco hectireas, que

representan 71.6% del total. Su crecimiento en 80 afios ha sido de 708.1%, al pasar de
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332,000, que existian en 1930, a 2,6 millones de unidades en 2007.

Los autores sostienen que los indigenas participan en 22.9% de los ejidos y
comunidades del pais. De un total de 30.098 nucleos agrarios, 6.830 poseen una
mayoria de poblacién indigena. Son “duefios de 28% de los bosques y la mitad de las
selvas de la propiedad social. Ademds, en los municipios donde habitan se producen
volumenes muy importantes de agua” (Concheiro y Robles, 2014, p. 193). En términos
de extension de tierras, “son duefios de 19.1 millones de hectareas de propiedad ejidal y
comunal, y cuatro millones de propiedad privada” (Concheiro y Robles, 2014, p. 194).

Como se observa en los datos expuestos, los indigenas®? estan en los ejidos, en
las comunidades y en propiedades privadas. No existe en la practica, en México, a
diferencia de Brasil, una relacion directa entre los pueblos indigenas y un tipo especifico
de tenencia de la tierra. Como observan Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu (sin
fecha), la legislacion agraria en México, “aunque ha tenido un importante desarrollo
para regular la propiedad social de la tierra (...), no ha garantizado una proteccion cabal
de la propiedad indigena - entendida como territorio colectivo (...)” (p.3).

La manera como, histéricamente (1915-1992), se obtuvieron las tierras, sea
comunidades o ejidos, puede ayudarnos a comprender la no-relacion a que nos
referimos. De acuerdo con la Constitucion de 1917, habia dos procedimientos para el
reparto de tierras: restitucion de tierras, en el caso de las comunidades indigenas, y
dotacion de tierras, para los ejidos, en el caso de los campesinos.

La restitucion de tierras comunales, cuya forma legal eran las comunidades,
“tiene su origen en la época colonial cuando, por disposicion de la Corona espafiola, las
poblaciones indigenas adquirieron derecho sobre las tierras donde se encontraban
asentadas” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.9). Para tener derecho a
la restitucidn, los pueblos “debian presentar los titulos de propiedad otorgados durante
el periodo colonial, asi como demostrar su despojo durante el periodo de las Leyes
Lerdo (1857-1910)” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.9).

En el caso de la dotacion de tierras, cuya forma legal era el ejido, “era requisito
formar un grupo de al menos 20 campesinos que cumplieran con los siguientes

requisitos: para los hombres era necesario ser mayor de edad, mexicano y campesino,

50 “De acuerdo con la Encuesta Intercensal 2015 de INEGI, en México hay 7.382.785 personas de tres afios y mds de
edad que hablan alguna lengua indigena, cifra que representa el 6.5% del total nacional. En 2015, los estados con
mayor poblacién identificada como indigena en el pais son: Oaxaca (32.2%), Yucatdn (28.9%), Chiapas (27.9%),
Quintana Roo (16.6%), Guerrero (15.3%), Hidalgo (15%) y Campeche (12%)” (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha, p.11).
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para las mujeres ser jefa de familia, mexicana y campesina” (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha, p.9).

Lo que observan los autores es que la via de la restituciéon de tierras fue un
proceso dificil de ser cumplido, justamente por la dificultad de obtener todas las
documentaciones necesarias. De manera que la mayoria de los pueblos recibid sus
tierras bajo la forma de dotacion, por lo tanto, tierras ejidales. “Entre 1916 y 1980 solo
el 17% de las solicitudes de restituciones fueron concedidas, lo cual contrasta con el
79% de solicitudes de dotacion ejidal otorgadas” (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha, p.9).

Por otro lado, existen comunidades en las cuales no hay la presencia de pueblos
indigenas: “En el 2000 (unicos datos disponibles) el 58.6% de las comunidades estan
conformadas por poblacion identificada por los censos como indigena” (Godoy, Torres-
Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.11). Asi que “las identidades étnicas no fueron
relevantes en las demandas de tierra en México” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu,
sin fecha, p.10).

Oaxaca, Guerrero y Michoacén fueron los Estados que mas lograron conservar
tierras en posesion bajo la forma de tenencia comunal de la época colonial. Asi que en
estas regiones se logrd, mas facilmente, cumplir con los requisitos necesarios para
reconocer y confirmar estas tierras en la forma de comunidad.

Un cambio importante traido por estas nuevas formas juridicas sobre la tierra fue
el surgimiento de lo que Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu llaman de ‘ciudadania
agraria’, es decir, los comuneros y ejidatarios con derechos legales sobre la tierra, el
agua y los bosques, con voz y voto en la asamblea, mientras los demds habitantes del
nucleo agrario sin ningin derecho. “Esta situacién no tuvo, sin embargo, un efecto
inmediato de exclusion en el acceso a la tierra y en algunos casos ni siquiera de largo
plazo” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.13), eso porque continuaron
teniendo acceso a los recursos de la tierra, aunque sin el derecho de decidir temas de la
comunidad o ejido en la asamblea.

En regiones como Oaxaca y Michoacdn, con mayoria de tierras comunales hasta
hoy, el reconocimiento juridico de las tierras sociales “tampoco alterd las propias reglas
de membresia y acceso a las tierras establecidas en cada pueblo. Hasta la fecha, en mu-
chas comunidades (...) el acceso a la tierra se relaciona con obligaciones de trabajo
comunitario” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.13), de acuerdo con

los usos y costumbres de la comunidad, mucho més que con las reglas establecidas en la
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legislacion agraria.
2.2.2.2. Apertura al mercado y cambios constitucionales

La relativa autonomia de los pueblos indigenas empez6 a cambiar de forma mas
acelerada a partir de la década de 1980, sostienen los autores. “Factores como el
crecimiento poblacional de los nucleos agrarios, escasez de la tierra productiva,
migracion rural, abandono de la actividad agricola y procesos de inversion particular en
las tierras mas productivas de los nucleos agrarios” (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha, p.14) son responsables por iniciar un proceso de modificacion, en
diversas partes de México, de la forma de ocupacion y produccion de estas tierras.

El camino legal para la privatizacion de la propiedad social fue abierto entonces
con la reforma del articulo 27 de la Constitucién, en 1992. Como ya hemos
mencionado, tal reforma pone fin al reparto de tierras iniciado con la Revolucion
Mexicana y abre la posibilidad de que las propiedades sociales sean incluidas al
mercado de tierras, antes inalienables.

En la legislacion agraria anterior (que reglamenta el articulo 27 en materia
agraria), las tierras eran transmitidas por herencia, esta era la unica via. Un tnico
documento, el certificado agrario, le daba al ejidatario el derecho a las parcelas y a los
terrenos de uso comin del ejido. Con la nueva ley, “ambos se acreditan con distintos
certificados, pueden ser transmitidos por separado y el derecho a la parcela individual
certificada es alienable. (...) La propiedad parcelaria ejidal [se convirtid] en una nueva
modalidad de propiedad privada en dominio moderado” (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha, p.16).

La ley establece que las tierras comunes de los ejidos “pueden ser aportadas al
capital de sociedades agrarias mercantiles o civiles (...); la asamblea [tiene la facultad]
para parcelarlas y asignarlas individual o colectivamente” (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha, p.17). Ademas, las asambleas ejidales también ganan el poder de
legalizar personas que tienen posesion irregular de tierras, creando la figura del
posesionario. El avecindado, la otra figura agraria creada por la nueva ley, tiene el
derecho a adquirir tierras, por via de la enajenacion. A pesar de los cambios, los
ejidatarios contintian siendo los unicos con poder de decisién en la asamblea.

Ya las tierras comunales contindan siendo inalienables, sin embargo, hay la

posibilidad de que la asamblea decida destinar parte de ellas a una sociedad mercantil.
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Ademas, pasan a poder ser convertidas en tierras ejidales, decision que también debe ser
aprobada por la asamblea.

En lo que respecta a la cuestion indigena, la fraccion VII del Articulo 27 indica
que “la ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas”. Pero la Ley
Agraria que reglamenta el Articulo 27, de acuerdo con investigacion de Rivera (2000),
declar6 en su articulo 106 del capitulo sobre la comunidad que “las tierras que
corresponden a los grupos indigenas deberan ser protegidas por las autoridades, en los
términos de la ley que reglamente el Articulo 4. Pero en realidad, “existe un vacio de
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‘proteccion a las tierras de los grupos indigenas’ (Rivera, 2000, p. 481), porque nunca
se concretd su reglamentacion, como veremos mas adelante.

Al mismo tiempo hubo cambios en la legislacion que se refieren basicamente a
la diversidad étnica del pais. En 1991, después de un afio de la reforma del Articulo 27,
el gobierno mexicano ratifica el Convenio 169 de la OIT y se reconoce
constitucionalmente el cardcter pluricultural del pais. En este sentido el primer pérrafo
del articulo 4 de la constitucion “fue adicionado para reconocer que la naciéon mexicana
tiene una composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas y
para establecer que la ley protegeria y promoveria el desarrollo de sus lenguas, culturas,
usos y costumbres, recursos y formas especificas de organizacion social de los grupos
indigenas” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.19).

Los autores observan que, desde el punto de vista de las organizaciones
indigenas, “el reconocimiento constitucional de los derechos culturales de los indigenas
en 1991 fue contradictorio con las reformas al articulo 27 constitucional de 1992 que
permitieron la privatizacion de sus tierras, eje fundamental de su identidad” (Godoy,
Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.19). Sin embargo, los autores no profundizan
la argumentacion sobre los motivos de esta contradiccion.

En 2001, la Constitucién de México pasa por nueva reforma, especificamente en
materia indigena. Con la reforma al Articulo 2, el Articulo 4 pasé a ser incorporado por
el primero. Las modificaciones retoman el sentido del Convenio 169 de la OIT como,
por ejemplo, el principio de la autoidentificacion.

Dicha reforma surge, sostienen Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, como una
respuesta al levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), de
1994, pero sin incorporar los puntos fundamentales de los Acuerdos de San Andrés,
firmados en 1996 entre el gobierno federal y el EZLN, acuerdos estos que fueron

incorporados a las demandas de organizaciones como la Asamblea Indigena por la
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Autonomia (ANIPA) y el Congreso Nacional Indigena (CNI). El punto fundamental de
estos acuerdos era la autonomia y la libre determinacion de los pueblos sobre su
territorio. “Sin embargo, la reforma constitucional de 2001 acoté la autonomia
definiéndola como una facultad para ejercer un conjunto limitado de derechos y
obligaciones sobre un territorio” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha,
p-20). El pérrafo quinto del Articulo 2 garantiza el derecho de los pueblos a la libre
determinacion solamente para:

a) conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras en los
términos establecidos en esta Constitucidn, b) acceder, con respeto, a las formas y
modalidades de propiedad y tenencia de la tierra establecidas en la Constitucién y
c) apoyar las actividades productivas y el desarrollo sustentable de las
comunidades indigenas (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.20).

Los autores advierten que la reforma restringié la libre determinaciéon de las
comunidades indigenas al establecer que la entidad federativa las reconoce como
‘entidades de interés publico’ y no como ‘sujetos de derecho’, como se propuso en los
Acuerdos de San Andrés en 1996. Ser reconocidos como ‘sujetos de derecho’

corresponderia a reconocerlas con personalidad juridica, lo que implicaria:

“El reconocimiento del derecho de asociarse en municipios con poblacién
mayoritariamente indigena, el derecho de recibir y administrar sus recursos y los
fondos publicos asignados por la federacién, asi como el derecho de organizarse en
varios municipios para coordinar sus acciones como pueblos indigenas” (Godoy,
Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.20).

Mientras el ‘interés publico’ supone el “conjunto de pretensiones relacionadas
con las necesidades colectivas de los miembros de una comunidad y protegidas
mediante la intervencion directa y permanente del Estado” (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha, p.21).

Asi que los autores apuntan una paradoja en la reforma con relaciéon a la
autodeterminacion de los pueblos y sus territorios: “Aunque en materia agraria la
comunidad y el ejido estdn definidos como sujetos con personalidad juridica, los
pueblos y comunidades indigenas no estdn definidos a nivel constitucional y de la
federacion” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.21). Sin embargo, los
Estados pueden reconocer las comunidades como ‘sujetos de derecho’, como son los
casos de los estados de Oaxaca, San Luis Potosi y Yucatan (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha) que, bajo presiéon de los pueblos, concretaron cierto tipo de

reconocimiento.
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Una nueva reforma constitucional en 2011 trae otra novedad en materia de
derechos humanos. Obliga a las autoridades de “todos los niveles a considerar el
derecho internacional, de manera especifica el contenido en los tratados internacionales

de derechos humanos” (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.21).

2.2.2.3. El propio pueblo pone restriccion a la privatizacion

La principal herramienta que puede viabilizar el camino para la privatizacion de
la tierra es la iniciativa del gobierno federal de certificar la propiedad social. En un
primer momento se cre6 el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y
Titulacion de Solares (Procede). Procede inicié en 1992, justo como consecuencia de las
modificaciones en la Ley Agraria, primero en los ejidos y en 1998 dio inicio al
Programa de Certificacion de Derechos Comunales (Procecom) en las comunidades.
Ambos programas cerraron en el 2006 y 2007 respectivamente, con una cobertura de
certificacion del 92% de los nucleos agrarios del pais y fueron continuados por el
programa de certificacion Regularizacion y Registro de Actos Juridicos Agrarios
(RRAJA-FANAR).

Se hace un censo de los ejidatarios. Se delimita la superficie general del ejido; se
otorga un plan general; se hacen las parcelas y se le da a los ejidatarios su certificado de
derecho parcelario; parcelan los solares y se entrega un titulo sobre el solar. Cuando ya
se otorgdé a todos un certificado de derecho parcelario, un titulo, es comun que se
provoque una asamblea para que la propia comunidad termine pidiendo que se les
otorgue el dominio pleno. El dominio pleno lo que hace es deshacer el ejido y
fragmenta la parcela en una propiedad privada. Con el dominio pleno reconocido, se
puede comercializar la tierra.

El programa de certificacion es voluntario®!, o sea, los ejidatarios no son

obligados a hacerlo y, ademds, no necesariamente se tienen que ajustar a todos los

51 A pesar del cardcter voluntario de los programas, Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu registran denuncias de
implementacién forzada. Asi lo relatan: “Numerosas organizaciones campesinas e indigenas se opusieron en su
momento al PROCEDE/PROCECOM, argumentando que estos promovian la privatizacién de las tierras en
propiedad social. También se denuncié su implementacién forzada: a pesar de que en su estatuto la participacion en el
PROCEDE se presentaba como “libre y voluntaria”, en la realidad, el programa establecia cierta obligatoriedad al
generar restricciones en el acceso a programas de desarrollo rural, en particular provenientes de la Secretaria de
Agricultura Federal (SAGARPA), y de la Comisién Nacional Forestal (COFANOR), dependiente de la Secretarfa del
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT). Una encuesta levantada en Chiapas por una organizacion
civil en 2005 en 28 ejidos y cinco comunidades (Maderas del Pueblo del Sureste A.C.) revelaba que el programa
habia sido implementado de forma forzada y bajo amplias irregularidades (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin
fecha, p.39).
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recursos determinados por los programas de regularizacion de la tierra. Un ejemplo es
que pueden delimitar las tierras del ejido en su conjunto para tener la limitacién definida
con comunidades vecinas, pero pueden decidir no parcelar las tierras internamente en el
ejido. Otro ejemplo es que pueden parcelar la tierra, pero pueden decidir no declarar el
dominio pleno.

La mayoria de los que accedieron a la certificacion no llegé al dominio pleno, es
decir, no se volvieron propiedad privada. Entraron solamente para medir su perimetro y
hacer el censo de ejidatarios. Muchos de los que entraron no parcelaron, se mantuvieron
con la propiedad de uso comun. Otros entraron a los programas apenas para delimitar la
tierra con sus vecinos y al interior de la comunidad se qued6 todo como uso comtun.

De ser declarado dominio pleno, existen consecuencias para los ejidos y para los
ejidatarios, que muchas veces no les son explicitados. Una de ellas es en relacion con el

uso de agua. Antes de la reforma de 1992,

(...) los ejidos al momento de recibir su resolucién presidencial eran dotados de
tierras, aguas y bosques (...); si un ejido decide adoptar el dominio pleno, las aguas
que se encuentren en la parcela deberdn obtener concesiones particulares para uso y
aprovechamiento mercantil y privado (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin
fecha, p.23).

De acuerdo con la base de datos del Registro Agrario Nacional (RAN), hasta
diciembre de 2019, 51% de la superficie de México estaba compuesta por propiedad
social — 99,729,008 hectareas de un total de 196,437,500 hectareas. El universo de
nucleos agrarios es de 32,193 (siendo 29,787 ejidos y 2,406 comunidades). De este
universo, 30,480 son nucleos certificados (siendo 28,488 ejidos y 1,992 comunidades).
Asi que 95% de los nucleos agrarios fueron certificados, siendo 93% de la superficie
total de los nucleos. El RAN define que son 5,236,808 beneficiados, sin especificar
como clasifica estos beneficiarios.

En el estado de Oaxaca, de acuerdo con informaciéon de agosto de 2018 del
Gobierno de México (2018), existen en el Estado 1,588 nucleos agrarios en el territorio
oaxaqueiio, siendo 853 ejidos y 735 comunidades, es decir 76% del territorio esta
compuesto por propiedad social, 7,200 millones de hectareas de un total de 9,390

millones de hectareas. Un total de 85% de los ntcleos agrarios ya fueron certificados®2,

32 Oaxaca se posiciona como el tinico estado a nivel nacional, en expedir titulos de propiedad de manera gratuita; a
través de estimulos fiscales y con una inversién superior a 96 millones de pesos, que se repartirdn en sus 8 regiones,
ofrecemos certeza juridica al patrimonio de las y los oaxaquefios. Fuente:

https://www facebook.com/GobOax/videos/2347460218805797.
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con la expedicion de 800,000 certificados parcelarios y de uso comun, asi como titulo
de propiedad y de origen parcelado, a través del Procede y del RRAJA-FANAR, lo que
representa 5 millones de hectéreas.

Sin embargo, si analizamos los datos nacionales con relacion a la declaracion del
dominio pleno, observamos que el intento de privatizacion de las tierras no ha generado
los resultados esperados. Hasta diciembre de 2017 (este es el dato mds reciente
disponible por el RAN), de un total de 28,431 ejidos certificados (de un universo de
29,728 ejidos), 5,12% llegaron al dominio pleno. Ya especificamente para el estado de
Oaxaca, de acuerdo con la misma base de datos, en 2017, eran 795 ejidos certificados
(de un universo de 852), siendo 1,96% con registro pleno. Oaxaca es uno de los Estados
con el menor porcentaje de registro pleno — quedandose atras de Chiapas, con 0,48%;
Zacatecas, 1,05%; y Guerrero, 1,09%.

A pesar de los bajos porcentajes de dominio pleno declarado, lo que se observa,
y lo que muchos estudios vienen analizando, son diversos efectos negativos de los
procesos de certificacion de tierras para el campo, en el sentido de que si han agudizado
la violencia en el campo y han aumentado la mercantilizacion de las tierras y de los
bienes comunes. No nos cabe en este trabajo analizar estos efectos, sin embargo
mencionamos algunos: nuevo mercado de tierras ejidales; conflictos violentos internos a
las comunidades y ejidos, por no haber un consenso sobre la entrada de los programas
en el nucleo agrario; deforestacion debido a la parcelacion de tierras de uso comun con
recursos forestales; proceso de acumulacion de tierras; aumento del valor de la tierra;

expulsién de campesinos del campo (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha).

2.2.24. Las recomendaciones desde arriba

El Banco Mundial ha producido inumerables estudios, principalmente a partir de
la década de 1990, que han generado ‘recomendaciones’ a los paises mas pobres sobre
la reglamentacion de las tierras, con el objetivo de incentivar lo que ellos consideran
una ‘reforma agraria a partir del mercado’. Segun el Banco Mundial, “la reforma agraria
tradicional, via desapropiacion, no es posible en el momento actual, porque las elites
econdmicas resisten a la reforma, y eso genera mucho conflicto” (Carvalho, 2010,
p-428).

Algo en comun de estos documentos es que vinculan directamente la
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reglamentacion de las tierras a la disminucién de la pobreza, porque, segun ellos, la
seguridad juridica ofrece las condiciones necesarias para que la produccion agricola se
desarrolle, volviendo a los campesinos sujetos de crédito.

Las ‘recomendaciones’ para México no son distintas. Especificamente el
documento Enhancing the Contribution of Land Reform to Mexican Agricultural
Development (Banco Mundial, 1990), realizado por Agriculture and Rural Development
Departmentand Latin America y el Caribbean Regional Office, ambas oficinas del
Banco Mundial, trae recomendaciones para la politica agraria mexicana que se
expresan, en la practica, inconfundiblemente en los programas de reglamentacion de
tierras, que empezaron a materializarse a mediados de la década de 1990, mencionados
en el apartado anterior.

El documento busca analizar si los factores institucionales resultados de la
reforma agraria mexicana limitan el crecimiento agricola del pais. Asi que busca hacer
una comparacion entre la productividad de los ejidos y de las propiedades privadas.
Algunas de las conclusiones a que se llegd: los ejidatarios tienen menos seguridad de
tenencia que los agricultores privados porque a menudo carecen del titulo de usufructo
de sus tierras, por lo que es mas probable que puedan ser desalojados arbitrariamente;
en caso de desalojo, no recibirfan compensaciéon por las mejoras realizadas en su
tenencia, reduciendo asi el incentivo para la inversion en la granja; leyes poco claras
sobre las circunstancias en que los ejidatarios pueden alquilar sus tierras legitimamente
inhiben la transferencia de tierras a los productores mds rentables; la mala gestion de las
tierras comunales en los ejidos reduce la productividad promedio de este sector en
relacion con las granjas privadas; los ejidatarios enfrentan mayores dificultades para
acceder al crédito que los particulares: uno de los motivos es que no pueden usar sus
tierras como garantia; las leyes contradictorias sobre el tamano de las propiedades, las
posibilidades de explotacion y las restricciones de uso de la tierra pueden inhibir la
inversion por parte de los agricultores privados.

De modo que las sugerencias van en el siguiente sentido: acelerar los procesos
para otorgar titulos a las parcelas de los ejidatarios; dar a los ejidatarios titulos sobre sus
parcelas independientemente de su tamafio; simplificar y clarificar los limites de la
pequeiia propiedad privada y su uso; eliminar las restricciones de los ejidatarios para la
renta de sus parcelas y para contratar mano de obra; permitir a los ejidatarios vender sus
tierras a otros miembros del ejido; mejorar el manejo de las tierras de uso comun;

otorgar el crédito directamente a los ejidatarios individuales sobre la base de su historial
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crediticio y no al ejido en su conjunto; proveer el crédito en efectivo y permitir a cada
ejidatario decidir sobre los insumos a comprar y los cultivos a sembrar.

El documento considera que el ejido hace parte de la escena cultural y politica
de México y que simplemente acabarlo podria traer problemas politicos. Asi lo que
sugiere son cambios que podrian ayudar a mejorar el crecimiento y la productividad
dentro de la estructura existente. “El cambio radical en el programa de reforma agraria
no estd en orden en México, pero ciertos cambios institucionales mejorarian el
crecimiento agricola en las tierras agricolas gobernadas por la reforma agraria” (Banco
Mundial, 1990, p. 1).

Aqui lo que observamos es que la tierra, de cierta forma, ya pertenece en gran
medida a los pueblos y al campesinado, fruto de la reforma agraria. La orientacion del
Banco Mundial fue que se crearan mecanismos para administrarla, bajo la logica de la

expansion del capital, dentro de la estructura ya existente.

2.2.3. Paralelos entre Brasil y México

Con la intensificacion de los procesos transnacionales y la incorporacion de los
Estados a este nuevo orden, una ola de cambios importantes ha aterrizado en los Estados
en lo que respecta a la cuestion indigena, como hemos visto, presentando importantes
similitudes en los dos paises, muy probablemente por el cardcter global de esta fase de
expansion del capital. En Brasil, los indigenas pasan a ser reconocidos
constitucionalmente, en 1988, como sujetos de derecho. Hay un reconocimiento de las
tierras indigenas en todo el paifs y, la misma Constitucion de 1988, obliga al Estado a
reglamentarlas. Se inaugura el periodo nombrado por el indigena y antropdlogo Gensem
Baniwa (2012) como Indigenismo Gubernamental Contemporaneo, en el cual el Estado
crea una serie de espacios gubernamentales para la participacion de los pueblos en las
politicas publicas especificas para los indigenas, considerando que esta ola
‘participativa’ signific6 también la creacidon de espacios de participacion para otros
sectores de la sociedad, no solamente indigena, ya sea rural o urbano, como por ejemplo
los movimientos vinculados al derecho a la ciudad.

No solamente el gobierno brasilefio implement6 esta perspectiva participativa.
En el estudio de evaluaciéon del PPTAL (2005), el Banco Mundial se jacta de que los

procesos de demarcacion y reglamentacion, promovidos por el programa, tenia una
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perspectiva inédita, es decir, la participacion de los propios pueblos indigenas en los
procesos de demarcacion.

En México también hay dos reformas constitucionales que tratan de la cuestion
indigena, de manera que pasa a ser un pais reconocido constitucionalmente como
pluricultural. Los dos paises poseen el Convenio 169 de la OIT como parametro
constitucional para sus politicas indigenistas.

Como en Brasil, en México se ha presentado, paralelamente a las reformas
constitucionales, la preocupacion por la reglamentacion de las tierras, lo que implica la
implementacién de diversos programas de certificacion de tierras. Este proceso de
certificacion fue impulsado en los dos paises con la orientacion del Banco Mundial. En
Brasil hubo una certificacion masiva tanto de tierras privadas como de las tierras
indigenas en la Amazonia, como hemos visto. En México, la estrategia no fue la
privatizacion brusca de las propiedades sociales ya que, como hemos visto, dentro del
proceso de certificacion existen diferentes fases — y cada una confiere diferentes tipos
de certificacion — hasta llegar al dominio pleno. Como la propiedad social hace parte del
proceso histérico mexicano, su eliminacién, de forma brusca, podria traer problemas
politicos, como hemos visto, desde el andlisis del Banco Mundial.

Dicha estrategia no tuvo el éxito esperado, ya que una pequefia parte de las
comunidades ha llegado al dominio pleno. En esta 16gica gradual, la gran mayoria de las
tierras entr6 en los programas de certificacion, sin embargo solamente 5% de ellas
llegaron al dominio pleno, es decir, pasaron a ser propiedad privada. Si pensamos desde
una perspectiva histérica, como ha analizado tanto Bailén (1999) como Roux (2005) -
que sostienen que los pueblos desde la colonizacién han trazado estrategias de
sobrevivencia y una de ellas es, al mismo tiempo, relacionarse con el exterior que
intenta dominarlos, pero internamente buscan mantener un autonomia por lo menos
relativa -, es posible pensar que, una vez mas, los pueblos estdn resistiendo, de alguna
forma, pacificamente, a un intento generalizado de privatizacion de sus tierras.

Un punto importante es en relacion especificamente a la tierra indigena en
Meéxico. Como hemos visto no existe, en la practica, una correspondencia directa entre
el tipo de tenencia de la tierra y los pueblos indigenas. Los indigenas, asi como los
campesinos de manera general, lograron sus tierras colectivas por medio de la reforma
agraria. De todas formas, con la reforma de la Constitucién mexicana se garantiza que
las tierras indigenas deben ser protegidas. Sin embargo, las organizaciones que trabajan

con los derechos indigenas y movimientos indigenas sostienen que existe un vacio
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legislativo, porque no hay ninguna ley que reglamente y que garantice efectivamente la
proteccion de estas tierras, desde una perspectiva exclusivamente indigena.

Aqui nos parece que hay una cuestion a ser considerada con precaucion por parte
de los pueblos indigenas. Como hemos analizado, la reforma constitucional de 2001
reconoce los pueblos indigenas, les da una figura juridica. Sin embargo no garantiza la
autonomia efectiva de los pueblos, por el contrario, la limita. La personalidad juridica
de los nucleos agrarios posee hoy mas autonomia de lo que prevé la constitucion para
los pueblos indigenas especificamente. En este sentido, si se construye una ley que
reglamente especificamente las tierras indigenas con base en estos pardmetros juridicos,
ya establecidos por la constitucion, hay un riesgo de que la autonomia de los pueblos
sea aun mds limitada. Este es apenas un escenario posible que depende, obviamente, del
equilibrio de fuerzas sociales que se establecerd en caso de que realmente venga a
concretizarse la reglamentacion de las tierras indigenas en México.

Ahora ;jpor qué el interés del Banco Mundial en certificar tierras no sélo en
Brasil y México, sino en todo el mundo? Asi como las reformas liberales de la segunda
mitad del siglo XIX buscaron reglamentar las tierras de los territorios nacionales
privatizando todo lo posible con leyes especificas para eso - como base para las
garantias individuales y de los negocios privados, ejes de la expansion del capitalismo
en su fase liberal -, la expansion del capitalismo en su fase neoliberal exige un nuevo e
intensificado reordenamiento territorial, acompafiado de un ordenamiento juridico sobre
las tierras, como se observa tanto en México como en Brasil.

La seguridad juridica, tratada con insistencia por empresas, Estados y
organismos supranacionales, no es un simple capricho exigido por los organismos
supranacionales de inversion, es una necesidad por la propia configuracion del capital
en su fase de globalizacion neoliberal, como hemos visto en la primera parte de este
trabajo. Es decir, la descentralizacion del capital, de las inversiones, de la produccion,
de la gestién de los negocios ha alcanzado tal grado que los capitales necesitan de un
ordenamiento juridico minimamente en comun en los Estados que garantice su
expansion con menor riesgo posible. “La enajenacion de las grandes corporaciones y los
mercados del espacio nacional, y su conversién a una dimensién mundial, aflora la
necesidad de reconocer un escalamiento en la dimensién espacial de la propiedad (...) y
la necesidad de preservar, en una nueva perspectiva, sus derechos y los del capital”
(Sosa, 2018, p. 2). De manera que, “la economia se obliga a ir de la mano del derecho”

(Sosa, 2018,p4).
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Este reordenamiento, para garantizar la propiedad y los negocios, se ha
concretado a partir de diferentes iniciativas y una de ellas, la que venimos analizando
referente a la propiedad de la tierra, han sido los programas de certificacion de tierras,
ya sea certificacion de tierras privadas o certificacion de tierras de uso social, como
vemos en el caso de Brasil y México. Es decir, el objetivo es identificar ‘duefios’ de la
tierra y legalizarla.

Es lo que el propio Banco Mundial llama de Reforma Agraria de Mercado. “Para
viabilizar tales objetivos el Banco Mundial ha promovido desde 1990, de un lado, la
constituciéon de un entramado institucional de administracion de tierras y, de otro, la
implementacién de un modelo de acceso a la tierra, alternativo a la reforma agraria”
(Carvalho, 2010, p. 419). De acuerdo con Carvalho (2010), la politica agraria del Banco
Mundial posee como objetivos principales: a) como prioridad maxima, estimular las
relaciones de arrendamiento; b) potencializar las relaciones de compra y venta de
tierras; c¢) acelerar y profundizar los derechos de propiedad de las tierras colectivas o
estatales; d) acelerar y profundizar la privatizacion de tierras publicas o comunales.

En el caso de Brasil, y especificamente de las tierras indigenas, hay un
reconocimiento de los pueblos indigenas como figura juridica y, paralelamente, hay el
esfuerzo del reconocimiento o certificacion de sus tierras. Obviamente este proceso es
distinto en México en el sentido de que ya existen propiedades sociales. Lo que se
buscd en un primer momento fue certificar estas tierras dentro de las estructuras ya
existentes, heredadas de la Revolucion mexicana. El reconocimiento juridico de los
pueblos ya estd en la Constitucion y una reglamentacion federal especifica para las
tierras indigenas todavia es esperada. En el caso particular de Oaxaca, donde la mayor
parte de las tierras es comunal y se identifica con los pueblos indigenas, hubo el
reconocimiento estatal de los pueblos y sus tierras también fueron, en su mayoria,
certificadas.

Si, en general, los procesos presentan diferencias en los dos paises, existe una
misma légica que persigue un mismo objetivo que es la certificaciéon de la tierra,
legalizar la propiedad, incluirlas en el ordenamiento juridico. Asi, el Banco Mundial

promueve®3 y financia®* la reglamentacion de todo tipo de tenencia de la tierra. En sus

3 Como ellos mismos se autoevaldan: “La sélida capacidad de andlisis y el liderazgo intelectual del Banco Mundial
permiten aprovechar al mdximo la investigacién de vanguardia y demostrar la importancia de esta materia para el
desarrollo econdmico mundial. También han servido para ayudar a los paises a formular estrategias nacionales
participativas para abordar el tema de la tierra estableciendo prioridades y un orden secuencial”. Documento del
banco accedido en https://www .bancomundial.org/es/results/2013/04/15/land-policy-results-profile1
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propias palabras:

El Banco Mundial respalda y recomienda consistentemente politicas
gubernamentales que apliquen programas sistemdticos de agrimensura y
otorgamiento de titulos de propiedad, que reconozcan todas las formas de tenencia
de la tierra: publicas y privadas; formales y consuetudinarias, incluidas las de los
pastores u otros productores dotados de titulos de propiedad imperfectos; colectivas
e individuales (...) (Banco Mundial, 2014, parr.8).

Asi que le interesa al Banco Mundial certificar todo tipo de tierra. Si pensamos
que en, ultima instancia, su objetivo es generar seguridad juridica a los inversionistas,
ya que el propio banco sostiene: las tierras sin reglamentacion generan “la
incertidumbre en relacion con la propiedad de la tierra y los derechos de ocupacion
complican la planificacién del desarrollo que hacen los Gobiernos y también pueden
aumentar la vulnerabilidad (...)” (Banco Mundial, 2014, parr. 2); entonces uno podria
argumentar que las tierras reglamentadas como territorios indigenas se erguirian como
barreras que impedirian o, por lo menos, dificultarian la realizacion de los proyectos de
desarrollo. Lo que se observa es que la l6gica de la gobernanza neoliberal es otra.
Obviamente, cuando se trata de tierras indigenas, las empresas tienen mas trabajo en el
momento de implementar el proyecto y, no raras veces, son demandadas en la justicia.
Es decir, hay que considerar la existencia de los pueblos, de sus territorios, hacer la
consulta, si es necesario, llevarlos en consideracion en los planes de impacto ambiental
y social. Sin embargo, todo eso asegura juridicamente la existencia del proyecto y esta
es la seguridad que exigen los organismos y agencias de inversion internacional.

Desde la perspectiva de los pueblos, la reglamentacion de sus tierras significa la
proteccion de sus derechos, una garantia de permanencia en su territorio. Pero desde el
punto de vista de los Estados y las empresas, este derecho es capturado y ha sido
utilizado desde la perspectiva de la seguridad de las inversiones.

En este sentido Stephen Baines (2001), el investigador brasileno que citamos
anteriormente, con base en la experiencia del pueblo Waimri-Atroari, ya adelantaba
hace veinte afios que la aceleracion de la demarcacion de las tierras indigenas en Brasil
era promovida para reglamentar los grandes proyectos dibujados para la Amazonia.

Esta 16gica del propio Banco Mundial la deja implicita en sus documentos

3 Solo para dar una idea, en un perfodo de 10 afios, entre 2004 y 2014, “el Banco Mundial ha apoyado 34 proyectos
en 27 paises en los que la tenencia de la tierra representaba el tema principal con una asistencia total de unos
US$1200 millones. Ademds, alrededor de 82 proyectos en 41 paises abordaron esta materia como un tema
secundario. En algunos casos, los proyectos solo se concentraron en problemas de la tenencia de la tierra; en otros,
este asunto fue uno de los muchos componentes de programas de inversién puiblica mds amplios. Algunos proyectos
financiaron inversiones publicas especificas mientras que otros respaldaron reformas institucionales y en materia de
politicas”. Documento del banco accedido en

https://www .bancomundial.org/es/results/2013/04/15/1and-policy-results-profilel.
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oficiales y paginas en la internet. Tomamos como ejemplo la pagina electrénica del
banco en la cual divulgaba su programa de titulacion de tierras indigenas en Nicaragua.
La comunidad Mayagna Awas Tigni tuvo su territorio demarcado y recibid un titulo de
propiedad colectiva. En el texto, el Banco list6 los multiples beneficios que trae la
demarcacion, entre ellos sostuvo que permitird a la comunidad “(...) un mayor poder de
negociacion con personas externas que quizds deseen invertir en el lugar” (Banco
Mundial, 2017a, parr.1). Es decir, la afirmaciéon parte del presupuesto de que los
territorios son negociables. Y obviamente no solamente las comunidades tienen mas
garantia en las negociaciones, las empresas también ya que negocian con una persona
juridica, que tiene la propiedad de la tierra.

El Banco Mundial, en su Marco Ambiental y Social para las Operaciones de
Financiamiento de Proyectos de Inversiéon (2017), deja claro a los prestatarios sus
prerrogativas en la cuestion de la tierra de uso comun. En el apartado destinado a los
proyectos que se desarrollen en territorios ocupados por pueblos indigenas la
orientacion es que si estas tierras no poseen una reglamentacion juridica, que los
propios prestatarios la promuevan antes de iniciar el proyecto. Asi lo especifica el

marco:

“(...) El Prestatario preparard un plan para el reconocimiento legal de dicha
titularidad, ocupacién o uso respetando debidamente las costumbres, tradiciones y
sistemas de tenencia de tierras de los pueblos indigenas (...). Los objetivos de estos
planes serdn los siguientes: a) el reconocimiento juridico de los sistemas
consuetudinarios existentes de tenencia de tierras por parte de los pueblos
indigenas (...), o b) la conversién de los derechos de uso consuetudinarios a
derechos de propiedad comunal o individual. Si ninguna opcidn es posible segtin la
legislacion nacional, el plan deberd incluir medidas para el reconocimiento juridico
de derechos de custodia o de uso perpetuos o renovables a largo plazo de los
pueblos indigenas (...)” (Marco Ambiental y Social, 2017, p.81).

Especificamente en Brasil, para que una tierra indigena sea considerada por las
empresas debe tener el Relatorio Circunstanciado de Identificacion y delimitacion de la
Tierra Indigena (RCID) publicado por el gobierno federal en el diario de la Unidn, una
de las primeras fases del proceso de reglamentacion de la tierra indigena, es decir no
necesita haber llegado hasta su fase final. Después de reconocidas, estas tierras y sus
recursos son pasibles de ser objeto de negociacion, de programas de mitigacion y de la
propia Consulta. En México no es distinto. En diversas partes del pais, por ejemplo, el
recibimiento de programas de asistencia rural fue condicionado a la certificacién de las

tierras.
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Seguramente estos procesos no son simples de ponerse en prictica como
plantean los manuales y documentos oficiales del Banco Mundial o de los Estados. Hay
una légica, la de la gobernanza neoliberal, que se busca implementar, y es esta que
buscamos comprender en este trabajo, una vez que “la gobernanza se ha convertido en
la matriz politica de la globalizacién neoliberal” (Sousa, 2007, p. 33). Sin embargo,
comprendemos que esta no es la tinica forma por medio de la cual se busca aterrizar los
proyectos y explotar los territorios. Coexisten con ella otras mas incontables, como los
despojos violentos, cuya logica es el simple apagamiento de la presencia indigena. Es
decir, existen fuerzas conservadoras y ultraconservadoras dentro de los Estados, de los
parlamentos y de los sectores empresariales que prefieren la eliminacion de los pueblos
a su reconocimiento y, por lo tanto, niegan la existencia de los pueblos y de sus
territorios como, por ejemplo, los parlamentarios brasilefios vinculados al sector
econdmico de la ganaderia y de la soya en la Amazonia. A ellos no les interesa que
estén vivos los pueblos y tampoco los bosques y, ultimamente, han hecho este tipo de
declaracion publicamente. Por otro lado, existen sectores de la economia, por ejemplo
los relacionados con la economia verde o los proyectos mineros que se auto nombran
‘verdes’, que buscan llegar a los territorios por medio de los mecanismos de la
gobernanza, y un claro ejemplo de territorio en esta situacion es la Reserva Extractivista
Chico Mendes, en el estado de Acre, en Brasil, un laboratorio de la economia verde.

Lo que buscamos aclarar, entonces, es que si la gobernanza es la forma por
medio de la cual la globalizacién neoliberal busca bajar los proyectos a los territorios,
también es cierto que coexisten con ella otras formas. Ademds, la gobernanza no se
concreta con mecanismos totalmente exitosos en sus objetivos. Existe un esfuerzo de los
organismos supranacionales de monitorear a los Estados en el cumplimiento de estas
reglas.

Asimismo, la busqueda por transformar las acciones de Estado y empresas mas
eficientes, transparentes, y por incluir a los pueblos en este nuevo orden juridico, no
significa que los procesos violentos de despojo han sido superados dentro de estos
mismos mecanismos. Tampoco que el reconocimiento de las tierras indigenas por parte
del Estado ocurra sin conflictos y sin presion. Por el contrario, estos mismos procesos
que buscan la institucionalizacion y legalizacion generalmente vienen envueltos con
engaflos, corrupcion, amenazas a la vida y violencia, como buscaremos comprender en

los casos mas especificos de Union Hidalgo y de los Munduruku.
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3. SEGUNDO ACTO: Consulta Indigena desde la esfera nacional

Después de haber tejido entendimientos en el Primer Acto sobre como se
concibié el Convenio 169 en las esferas supranacionales, en este Segundo Acto
buscamos comprender como este ordenamiento juridico se concreta en el ordenamiento
de los Estados. Como veremos no es un proceso lineal y sin contradiccion. Diferentes
intereses lo permean. Ademads, distintos sectores de la sociedad ofrecen resistencia a su
implementacién, incluso, el propio Estado, que es presionado por organizaciones
sociales, por la propia OIT y por sectores econOmicos para reglamentar su
implementacion.

Lo que se observa, entonces, es una fuerte tension estructural entre los diferentes
actores en la disputa — sin duda una disputa desigual de fuerzas - por atribuir sentido y
efectividad al Convenio 169 y especificamente a la Consulta, sin olvidar en este analisis
el peso del contexto histdrico, politico y econdmico que carga este instrumento juridico,
como analizamos en el Primer Acto de este trabajo, y que se qued6 impregnado en el
texto del Convenio y en las orientaciones de la propia OIT.

En el Tercer Acto, en el cual analizaremos los procesos de concrecion de la
aplicacion de este instrumento en los territorios, veremos que estas tensiones y
contradicciones se agudizan ain mds, porque si en un primer momento actores distintos
piden la consulta, cuando ella llega al territorio es que se devela con més claridad cudles
son las intenciones y los entendimientos de cada uno de estos sectores sociales. Ahi es
donde se reflejan con mas claridad las tensiones que fueron constituyentes de los
trabajos de preparacion del Convenio, analizados en el Primer Acto.

Una ultima observacion antes de dar continuidad a este Segundo Acto es que,
pese el hecho de que la implementaciéon de la consulta sigue dos caminos que se
influencian entre si, uno de caricter legislativo y administrativo y otro de caracter

jurisprudencial, nuestro trabajo serd enfocado fundamentalmente en el primer aspecto.

3.1.Brasil

El Convenio 169 de la OIT fue ratificado por Brasil en el afio de 2002, e

incorporado al derecho brasilefio por el Decreto n.° 5.051, de 2004.
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El ex presidente de la Republica, Fernando Collor de Mello, someti6 el
Convenio al Congreso Nacional en 1991. Dos puntos del Convenio hicieron que la
discusion en el Parlamento se prolongara, haciendo que su aprobacion tardara alrededor
de diez afios; el primer punto respecto al hecho de considerar los indigenas como
pueblos y, el segundo, por reconocer sus territorios. La argumentacion de sectores de
parlamentarios conservadores vinculados al agronegocio, conocidos en Brasil como la
‘bancada ruralista’, era de que se daba demasiada autonomia a los pueblos y a sus
territorios, amenazando la soberania de la nacion brasilefa.

Los convenios internacionales son internalizados al ordenamiento juridico
nacional como ley ordinaria, es decir, estan abajo del rango constitucional. Sin embargo,
en el caso del Convenio 169, el Supremo Tribunal Federal (STF) interpreta que, a pesar
de los tratados sobre derechos humanos ser incorporados como leyes ordinarias, no son

una simple ley ordinaria. Asi lo define el entonces presidente del STF, Gilmar Mendes:

(...) el carécter especial de estos diplomas internacionales sobre derechos humanos (...)
les reserva lugar especifico en el ordenamiento juridico, estando debajo de la
Constitucién, sin embargo arriba de la legislacion interna. El estatus normativo
supralegal de los tratados internacionales de derechos humanos subscritos por el Brasil,
de esa forma, torna inaplicable la legislacion infraconstitucional con él [el tratado
internacional] en conflicto, sea ella [la legislacion interna] anterior o posterior al acto de
ratificacion (Instituto Socioambiental, sin fecha, parr.6).

Asi que los ordenamientos supralegales, como son llamados en Brasil, estdn
abajo de la Constitucidn, pero son superiores a las leyes ordinarias.

En este apartado buscaremos comprender entonces como ha aterrizado este
ordenamiento supranacional, y algunas de las disputas involucradas en este proceso, en

el caso especifico de Brasil.

3.1.1. Pleitos iniciales en la OIT

El proceso de implementacion del Convenio 169 en Brasil ha sido marcado por
intervenciones de los mecanismos de control de la OIT, que buscan promover que los
Estados implementen dicho instrumento. Ademds del acompafiamiento periddico que
estos mecanismos efectian junto a los paises, también pueden ser accionados por uno
de los sectores que conforman la OIT — empleados o empleadores -, con vistas a que la

organizacion supranacional presione al Estado a implementar el Convenio.
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De acuerdo con el documento Situacion actual en Brasil con relacion a la
reglamentacion de los procesos consultivos de la Convencion 169 de la OIT, producido
por el Proceso de Articulacién y Didlogo Internacional (PAD) (2018), Brasil presenté a
la OIT, en 2005, el primer documento con vistas a rendir cuentas sobre el proceso de
implementacién del Convenio en el pais. Sin embargo, las autoridades brasilefias se
detuvieron a presentar relatos sobre la situacion de los pueblos indigenas en Brasil,
justamente porque no habia ninguna iniciativa del Estado en el sentido de reglamentar
tal instrumento.

La Comisién de Peritos para la Aplicacion de Convenios y Recomendaciones
(CEACR) de la OIT present6 una respuesta al pais y entre los puntos de tal documento
estd la solicitud de un reporte del avance del proceso de la legislacion indigena e
indagaciones sobre los procedimientos de la realizacién de la consulta en el pais.

Organizaciones de empleados, como el Sindicato de los Ingenieros del Distrito
Federal, presentaron reclamaciones a la OIT por la no implementacion de la consulta
por parte del Estado. La CEACR gener6 recomendaciones al Estado brasilefio para que
la cumpliera. Pero no hubo respuesta inmediata del gobierno.

En 2008 el Estado brasilefio presentd a la OIT un segundo documento sobre la
implementacién de la consulta en el pais. Diversas entidades de la sociedad presentaron
informes alternativos. Los informes de la sociedad civil fueron articulados en conjunto
con las entidades indigenas y presentados por la Central Unica de los Trabajadores
(CUT). Se presentaron las problematicas de la garantia del derecho a la consulta, entre
otros problemas especificos por los cuales pasan los pueblos en el pais. En respuesta, la
CEACR solicita explicaciones del gobierno brasilefio y refuerza que sean presentadas
informaciones sobre la realizacion de la Consulta.

Ademds de los sindicatos de trabajadores y de los pueblos indigenas, la
Confederacion Nacional de la Industria (CNI) y la Organizacion Internacional de
Empleadores (OIE), ambas organizaciones patronales de gran influencia en Brasil,
también presentaron observaciones a la OIT por la no reglamentacion de la
implementacién™ de la consulta por el Estado. Sus comunicaciones con la OIT tuvieron

una cierta frecuencia. Por lo menos en 2018 y 2019 enviaron sus reclamos. En una

% Mientras sectores econémicos conectados con los circuitos globales de reproduccién del capital, como la CNI,
reclaman en el sentido de cumplir la reglamentacién de la implementacién de la Consulta, sectores tradiciones como
los vinculados a los terratenientes llegaron a pedir — y todavia piden - la retirada del pais del Convenio 169. En este
sentido ocurrieron diversas acciones de parlamentarios vinculados a estos intereses. Un ejemplo fueron las audiencias
publicas promovidas por el diputado federal ruralista Paulo Cezar Quartiero, que incluso fue denunciado por el
Ministerio Puablico Federal por crimenes cometidos contra indigenas en la Amazonia y responde a acciones penales.
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respuesta de la CEACR, asi lo plantea: “La CNI y la OIE habian subrayado que la falta
de un reglamento sobre la consulta, conforme a lo dispuesto en el Convenio, creaba
inseguridad juridica para las empresas” (CEACR, 2019, parr. 6).

Es importante observar que la CNI participé de los trabajos de preparacion del
Convenio 169 y, obviamente, en correspondencia a la naturaleza patronal de la
organizacion, sus posicionamientos estuvieron de acuerdo con los defendidos por los
Estados y por los representantes de los empleadores. Es decir, estd de acuerdo en
realizar la Consulta en nombre de una gobernanza que proporcione seguridad a las
inversiones, pero con restricciones al derecho de veto de los pueblos.

La CNI en sus foros y documentos dirigidos a la industria del sector energético
en Brasil posee una orientacion clara sobre la importancia de hacer la consulta indigena,
ya que gran parte del potencial energético en Brasil viene de las hidroeléctricas que
afectan rios que estdn en tierras indigenas. El documento en que presenta una propuesta
de la Industria para la mejora, segin su punto de vista, de las leyes ambientales en el
sector eléctrico es claro en este sentido. “Dos elementos primordiales que deben ser
considerados para la implementacion y operacion de emprendimientos hidroeléctricos
en tierras indigenas son la consulta a los pueblos indigenas y a su participacion en el
resultado de la explotacion realizada en sus tierras” (Confederacion Nacional de la
Industria, 2015, p. 39).

Se observa que la preocupacion de la CNI es la normatividad juridica que
reglamenta la relacion con los pueblos: “Sobre el primer item, se destaca que la norma
que hoy pauta la consulta de los pueblos y de las comunidades indigenas es el Convenio
169 de la OIT: un instrumento internacional, vinculante, que orienta, sin embargo no
establece con claridad los procedimientos apropiados que deben ser llevados a cabo en
una consulta” (Confederaciéon Nacional de la Industria, 2015, p. 39). En relacion a la
participaciéon de los pueblos en los resultados del negocio, “el sistema normativo
brasileiro nada dispone” (Confederacion Nacional de la Industria, 2015, p. 39).

Lo que genera conflicto, para ellos, es la falta de reglas juridicas claras para tal
explotacion. “Mientras no ocurra la reglamentacion de aspectos relacionados a la
consulta y a las condiciones especificas de aprovechamiento del potencial energético
hidraulico en tierras indigenas, permaneceran presentes (...) los conflictos relacionados
a la legitimidad entre las varias especies de consulta y los cuestionamientos sobre la
reparticion de beneficios y sobre compensaciones socioambientales pertinentes”

(Confederacion Nacional de la Industria, 2015, p. 39).
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De modo que, lo que sugieren es el establecimiento de un marco regulatorio
especifico sobre la forma como ocurrird la consulta a los pueblos indigenas y su
participacion en los resultados.

En consecuencia de la comunicacion de la CUT y de las quejas de la CNI y OIE
a la OIT, y sin haber recibido respuesta satisfactoria del gobierno brasilefio, en 2011 el
Brasil fue incluido en una lista de 44 casos de incumplimiento de Convenios de la OIT,
cuyo andlisis ocurriria en la Comision de Aplicacion de Normas de la 100" Conferencia
Internacional del Trabajo, realizada en el mismo afio. Sin embargo, unos meses antes de
la Conferencia, el gobierno brasilefio y la CUT hicieron un acuerdo con la OIT que
permitié la retirada del pais de la lista. Como parte de este acuerdo, el gobierno
brasilefio se comprometio a realizar un proceso de reglamentacién de la implementacion

de la consulta.

3.1.2. Intento de reglamentacion

Con la intencién de iniciar un proceso que creara una propuesta de
reglamentacion, el gobierno federal instaura un Grupo de Trabajo Interministerial
(GTI), en 2012, coordinado por la Secretaria General de la Presidencia de la Republica
y por el Ministerio de las Relaciones Exteriores y compuesto por 22 drganos de
gobierno de distintos sectores como el Ministerio del Medio Ambiente, Ministerio de
Energia y el Departamento Nacional de la Policia Militar. El objetivo del grupo fue
desarrollar encuentros, reuniones, seminarios municipales, estaduales y nacionales, con
la participacién de los pueblos y de organizaciones de todo el pais para, al final,
presentar una propuesta de reglamentacién’® de implementacién de la consulta.

Los trabajos fueron realizados por dos afios, de marzo de 2012 a febrero de
2014, obedeciendo a una dindmica y agenda propuesta por el GTI. Habia un

compromiso por parte del gobierno federal:

“(...) que la propuesta de reglamentacion seria construida en didlogo con los
pueblos, en lo que se llamé ‘consulta de la consulta’, siendo realizado en tres

% Es necesario mencionar que la Consulta Indigena no necesariamente necesita ser reglamentada en los Estados. Ella,
como un instrumento del ordenamiento juridico supranacional, es auto aplicable. En muchos paises como en
Guatemala y Honduras, los pueblos indigenas luchan por la no reglamentacién, porque justamente hay el riesgo que
las reglas sean aprobadas bajo estdndares de los Estados, siendo que los procesos de consulta deberfan ser moldeados
a las costumbres del pueblo a ser consultado. La orientacién de la OIT es que los paises hagan la reglamentacién de la
Consulta.
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etapas: hasta julio de 2012 planeamiento; julio 2012-septiembre 2013 consultas e
informacién; devolucién a las comunidades entre octubre y enero de 2014” (PAD,
2018, p. 19).

En este proceso participarian los pueblos indigenas y las comunidades
quilombolas (afrobrasilenas) que, después de mucha lucha, lograron ser consideradas en
el proceso. De modo que la Coordinacién Nacional de las Comunidades Negras Rurales
Quilombolas (CONAQ) declar6 apoyo al proceso de reglamentacién. Sin embargo, con
los pueblos indigenas la historia fue otra.

En el mismo ano, 2012, la Articulacién de los Pueblos Indigenas de Brasil
(APIB) se declara contraria a la forma como se estaban manejando los encuentros y
seminarios. Hasta entonces habian sido “realizadas dos reuniones informales y un
seminario internacional que no se constituyen para los pueblos indigenas procesos
participativos legitimos’ (PAD, 2018, p. 19). Pero lo mas grave, y que para ellos estaba
lejos de significar buena fe por parte del gobierno, fue la publicacion de la Portaria 303
(2012) de la Advocacia Geral la Unido (AGU), al mismo tiempo que se establecia el
proceso para la reglamentacion de la implementacion de la consulta.

La AGU es un 6rgano del gobierno federal que tiene como objetivo defender
juridicamente la administracion publica federal y los derechos de los pueblos indigenas,
asi que las Portarias son como referencias y guias para los 6rganos federales y para los
abogados de la Unidn que actian en los casos judiciales y extrajudiciales. La Portaria
303 incorpord las condicionantes de la jurisprudencia dictada por el Supremo Tribunal
Federal (STF) en el caso de la Tierra Indigena Raposa Serra do Sol, localizada en el
Estado amazoénico de Roraima, jurisprudencia criticada por los pueblos, justamente por
reducir sus derechos.

Entre los puntos que hieren el derecho a la autodeterminacion de los pueblos es
el que conforma el Articulo 5 de la portaria que determina que:

el usufructo de los indios no se sobrepone a los intereses de la politica de la
defensa nacional; la instalacion de bases, unidades y puestos militares y demads
intervenciones militares, la expansion estratégica de las carreteras, la explotacion
de alternativas energéticas de cardcter estratégico (...) seran implementados
independientemente de la consulta a las comunidades indigenas involucradas o
de la Funai (Portaria 303, 2012, art.5).

Ademas su articulo 6 determina que: "la actuacion de las Fuerzas Armadas y la

Policia Federal en area indigena, en el ambito de sus atribuciones, se queda asegurada y
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se dard independientemente de la consulta a las comunidades indigenas involucradas o
de la Funai” (Portaria 303, 2012, art.6).

Otras importantes organizaciones indigenistas manifestaron su desacuerdo en
como el gobierno estaba manejando la cuestion, entre ellas el Consejo Indigenista
Misionario (Cimi), una de las organizaciones de larga historia en la defensa de los
derechos indigenas en el pafs. En una carta publica, el Cimi (2012) apunta las
contradicciones del gobierno federal, cuyo presidente era Luiz Indcio Lula da Silva, del
Partido de los Trabajadores. Al mismo tiempo en que el gobierno inicid la
reglamentacion de la implementacién de la Consulta, también aprobd la Portaria 303 y
orientd a los parlamentarios vinculados a los intereses de los hacendados a construir el
Proyecto de Ley 227, de 2012, el cual restringia el usufructo de los indigenas de sus
propias tierras. Por ejemplo, el proyecto buscaba legitimar todas las ocupaciones de
tierras en territorios indigenas, realizadas antes de la Constitucion de 1988. “No es
aceptable lanzar la reglamentacion de tal importancia [de la consulta] en la arena de
felinas contradicciones, estimulando la autofagia juridica. Infelizmente, tratamos de
medidas y contenidos inconciliables y el gobierno, de una vez por todas, debe hacer una
opciodn politica cristalina, sin tergiversar” (Cimi, 2013, parr. 6).

Los pueblos indigenas no estaban en contra de la reglamentacion de la
implementacion de la consulta. Estaban a favor de una reglamentacion que respetara los
procesos de organizacion de cada uno de los pueblos. En una carta del IX
Acampamiento Tierra Libre de los Pueblos Indigenas, realizado entre los dias 15 y 23
de julio de 2012, durante la Cupula de los Pueblos, en Rio de Janeiro, los pueblos

expresaron su posicionamiento sobre el Convenio 169:

Exigimos la garantia del derecho a la Consulta y consentimiento libre, previo e
informado, de cada pueblo indigena, en respeto a la Convencién 169 de la OIT, de
acuerdo con la especificidad de cada pueblo, siguiendo rigurosamente los
principios de buena fe y del cardcter vinculante del Convenio. Necesitamos que sea
respetado y fortalecido el tejido institucional de cada uno de nuestros pueblos, para
disponer de mecanismos propios de deliberacién y representacion capaces de
participar de los procesos de consulta frente al Estado (Declaracdo final, 2012,
parr. 18).

La condicién concreta presentada por los movimientos indigenas y por las
organizaciones indigenistas para continuar en el proceso era la anulacion de la Portaria

303, como una demostracién de buena fe por parte del gobierno. Eso no sucedid. Los
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pueblos indigenas y organizaciones se retiraron del proceso, que continud hasta su
finalizacién en 2014, con la presencia solamente de las organizaciones quilombolas.

En su pagina en la internet, el gobierno federal sostiene que el objetivo del GTI
fue cumplido: “La actuacion del grupo resultd en propuesta de texto de reglamentacion
para que fuera debatida con los sujetos de derecho” (Gobierno Federal de Brasil, 2020,
parr. 4). Sin embargo, los movimientos y organizaciones quilombolas repudiaron las
restricciones a los derechos consolidadas en este proceso.

La propuesta de reglamentacién de la consulta no garantiz6 el derecho al
consentimiento de las comunidades. Es lo que sefiala el documento Derecho a la
Consulta y Consentimiento de los Pueblos Indigena, Quilombolas y Comunidades
Tradicionales, realizado por la Red de Cooperacion Amazénica (RCA) y por la
Fundacion para el Debido Proceso (DPLF, por sus siglas en inglés), en 2016. “Primero,
no internalizé las hipdtesis de obligatoriedad de consentimiento. Segundo, intenta dar
total discrecionalidad a la administracion publica para acatar o no el resultado de la
consulta” (RCA y DPLF, 2016, p. 47).

En un documento de evaluacion del proceso de construccion de la propuesta de
reglamentacion, la Fundaciéon Nacional del Indio (Funai) reconoce que buscar acuerdos
no significa el derecho al consentimiento. “A pesar de que la consulta objetiva el
establecimiento de acuerdos y consensos (...), la toma de decisiéon sea del poder
Ejecutivo o del poder Legislativo, no depende siempre del consentimiento de los
indigenas, pudiendo justificarse en razon de otros intereses publicos (...)” (Funai, 2013,
p-5).

En lo que respecta a los procedimientos para llevar a cabo una Consulta, de
acuerdo con documento de la Fundacién para el Debido Proceso (2015), la propuesta
final de reglamentacion establece que “(...) el 6rgano o la entidad de la Administracion
Publica Federal responsable del proyecto [debe notificar] a la Fundagcdo Cultural
Palmares (en el caso de afectacion a comunidades quilombolas) o a la FUNAI en casos
de afectacion a comunidades indigenas) para la creacion de una Comision de Consulta
Previa” (p. 76). Creada la Comision, ella se encargaria de: “a) elaborar y dar publicidad
al plan de consulta previa, b) pactar el plan de consulta previa con los interesados, c)
solicitar informacion a los 6rganos y entidades de la Administracion Publica Federal, y
d) elaborar y dar publicidad al informe final con las actividades de la consulta y sus

resultados” (p. 76).
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El gobierno federal llegé a construir, en 2016, a partir del trabajo del GTI, una
minuta de portaria interministerial, en un intento de reglamentar la actuacion de los
organos de la Administracion Publica Federal en lo que respecta a la consulta,
documento éste que nunca se volvié publico. La reglamentacion efectivamente nunca
lleg6 a ocurrir.

Es necesario considerar que, en julio de 2016, hubo un golpe de Estado en
Brasil, en el cual Dilma Rousseff fue sacada de la presidencia de la Repiblica,
asumiendo en su lugar Michael Temer. A partir de entonces cambian totalmente los
rumbos de la politica brasilefia, marcada hasta entonces por lo que muchos analistas
consideran un periodo populista, con los gobiernos del Partido de los Trabajadores,
iniciados en 2003. A partir de 2016, empieza un periodo de intensificacion del ascenso

en la politica brasilefia de los sectores sociales de la extrema derecha.

3.1.3. “Piedra en el zapato”

A pesar de la politica abiertamente antiindigenista adoptada por el gobierno de
Jair Bolsonaro, la consulta indigena no dej6 de ser una ‘piedra en el zapato’ del
gobierno federal.

En la ultima ‘comunicacién’ de la CEACR (2019) - en respuesta a las
observaciones enviadas por la CNI y OIE, que reclaman la reglamentaciéon de la
consulta -, la Comisidn record el dltimo informe del gobierno brasilefio sobre el tema,
en el cual se refiere al proceso de reglamentacion iniciado en 2012 con la creacion del
GTI. “El Gobierno indicé a este respecto que el proceso de negociacion con los pueblos
interesados habia encontrado ciertas dificultades y que la Secretaria General de la
Presidencia estaba tratando de restablecer el didlogo. El Gobierno estudiaba la
posibilidad de proponer, sobre la base de un caso préctico, un posible mecanismo de
consulta” (CEACR, 2019, parr. 6). La recomendacion de la CEACR es la siguiente: “La
Comisioén alienta al Gobierno a que prosiga sus esfuerzos con miras a la adopcion de un
marco reglamentario para la consulta que proporcione a los pueblos indigenas y
quilombolas un mecanismo adecuado para garantizar su derecho a ser consultados y a
participar efectivamente cuando se contemplen medidas legislativas o administrativas
que puedan afectarles directamente, y a efectos de propiciar mayor seguridad juridica a

todos los protagonistas (...)” (CEACR, 2019, parr. 9).
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El gobierno de Bolsonaro no ha vuelto publica ninguna accién en el sentido de
continuar el proceso de reglamentacion de la implementacion de la Consulta, mucho
menos se ha reunido con movimientos y organizaciones indigenas para debatir el tema.
Sin embargo, un reconocido medio de comunicaciéon en Brasil, Folha de Sdo Paulo,
publicé un articulo escrito con base en un documento obtenido con exclusividad. El
documento era un acta de una reunién ocurrida el 31 de julio de 2019, que tuvo el
objetivo de discutir la instalacion de un nuevo grupo de trabajo para discutir el
Convenio 169 y sus supuestos “impactos en el desarrollo del pais” (Valente, 2019,
parr.10).

Todo indica que el gobierno de Bolsonaro olvidard el documento plasmado a
partir del proceso iniciado en 2012 y, simplemente, elaborard un decreto presidencial de
reglamentacion de la implementacion de la consulta previa, como sostiene el documento
obtenido por el reportaje, lo que implica que no habra ninguna discusién con la sociedad

civil.

3.1.4. Reglamentacion de proyectos en tierras indigenas

Si no existe todavia un instrumento juridico especifico para reglamentar la
implementacion de la Consulta, es porque el gobierno Bolsonaro intenta hacerlo en la
misma herramienta juridica que debe reglamentar las actividades econdmicas en tierras
indigenas.

Como habiamos mencionado en el Interludio de este trabajo, la Constitucion
Federal de 1988, a pesar de todos los avances en materia de Derechos Humanos, en
especial de Derechos Indigenas, garantiza la actividad econdmica en tierras indigenas,
con la autorizacion del Congreso Nacional, sin embargo hasta hoy no existen leyes que
reglamenten cémo debe ocurrir esta explotacion. En este sentido, el presidente
Bolsonaro presentd al Congreso Nacional, en febrero de 2020, el Proyecto de Ley
191/2020 (PL 191, 2020) para reglamentar la explotacion de actividades econdmicas, lo
que incluye mineria, extraccion de petréleo y gas, generacion de energia y agropecuaria,
y garimpo (extraccion de minerales preciosos, de forma rudimental, que puede ser
mecdnica o manual; se distingue de la explotacion realizada por grandes empresas, en
grandes cantidades). El proyecto busca reglamentar el parrafo 1° del Articulo 176 y el

parrafo 3° del Articulo 231 de la Constituciéon Federal y fue elaborado por un grupo de
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trabajo formado por la presidencia de la Republica y ministerios, como el Ministerio de
Minas y Energia. El proyecto estd en trdmite en el Parlamento Nacional.

El proyecto no menciona en sus bases el término consulta. En su lugar define en
su Articulo 3 la necesidad de oitiva de las comunidades indigenas para la realizacion de
estudios técnicos y explotacion de los recursos de sus territorios y establece los
pardmetros con los cuales se deben realizar dichos procesos. Oitiva es un término
utilizado en el Derecho Procesal brasilefio y se refiere al acto de escuchar las distintas
partes involucradas en un proceso judicial. En este caso especifico, se refiere a escuchar
a los pueblos indigenas cuyos territorios seran impactados por los proyectos.

En el texto del proyecto y en las declaraciones de los ministros brasilefios queda
explicito que los indigenas no tendrdn derecho a veto, solamente en lo que respecta a la
actividad de garimpo en sus territorios; en los casos de explotacion en escala industrial,
no se concede a los indigenas este derecho. La ldgica propuesta por el proyecto es que
el gobierno decidird las prioridades de inversion y el Congreso Nacional autorizara la

explotacion sin la autorizacion del pueblo afectado. Asi determina su Articulo 14:

Es responsabilidad del presidente de la Reptblica enviar al Congreso Nacional
pedido de autorizacion para la realizacién de las actividades previstas en esta Ley
[todavia proyecto a ser aprobado] en tierras indigenas. Parrafo 1°: EIl presidente de
la Republica considerard la manifestacion de las comunidades indigenas afectadas
para la realizacién de las actividades (...). Parrafo 2: El pedido de la autorizacién
podréd ser encaminado con manifestacién contraria de las comunidades indigenas
afectadas (PL 191, 2020, art. 14).

En la rueda de prensa de presentacion del proyecto, el representante del
Ministerio de Minas y Energia, Roberto Klein Junior, sostuvo que el derecho a la
Consulta previa se mantiene. “Ahora, poder de veto, [no]” (Prizibisczki, 2020, pérr.18)

El proyecto de ley en contraparte propone compensar a los pueblos con una
indemnizacién por la restriccion al uso de su territorio y concederles una participacion
en los resultados del emprendimiento. Determina que los indigenas ganaran, en cambio
de su subsuelo, 0,7% del valor de la energia producida, entre 0,5% y 1% por la
produccion de petréleo o gas natural, y 50% de compensacion mineral (royalties de
valor variable) en el caso de explotacion de minerales. Deberé ser creado un Consejo,
formado por indigenas, para gestionar estos recursos. La Funai deberd auxiliar en la
formacion e instalacion de tal 6rgano.

La posicion del gobierno, segiin un comunicado divulgado por la presidencia de

la Republica, es que el proyecto refleja el trabajo de "construir una propuesta
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equilibrada de reglamentacion de la Constitucion, capaz de atender a las demandas y
necesidades de los pueblos indigenas y, al mismo tiempo, viabilizar emprendimientos
de generacion de energia hidroeléctrica y de mineria en tierras indigenas” (Fellet, 2020,
parr4). El ministro-jefe de la Casa Civil, Onyx Lorenzoni, que encabezd la
construccion del proyecto, sostuvo que “la medida representa una garantia de la
autonomia de los pueblos indigenas” (Vilela, 2020, parr.3).

Sin embargo, la Articulacion de los Pueblos Indigenas de Brasil (APIB) repudi6
el proyecto. En un comunicado publico, la Asociacion denuncia la manipulacion que el
gobierno hace de “nuestro derecho a la autonomia” (APIB, 2020, p. 2) y sostiene que el

219

proyecto estd “maquillado de falsas buenas intenciones y retdricas que inducen a
cooptacién y divisiéon de los pueblos, tergiversando el real sentido de autonomia, para
en la realidad autorizar la invasiéon de los territorios indigenas por medio de
emprendimientos (...)"(APIB, 2020, p. 1).

Una investigacion realizada por la WWF Brasil (2018) demostré que existian
4073 procesos junto a la Agencia Nacional de Mineria para tramitar pedidos de
explotacion minera en tierras indigenas en la Amazonia. Otro estudio realizado por el
Instituto Socioambiental (2013), apunta que existen 153 procesos mineros registrados

en el Departamento Nacional de Produccién Mineral que coinciden con Tierras

Indigenas Munduruku, lo que equivale a 37% del territorio.

3.1.5. Intento de reglamentacion en el estado de Para

En el estado de Pard, donde estd el pueblo Munduruku, el gobernador Helder
Barbalho cre6 un decreto en octubre de 2019 para la instalacién de un grupo de trabajo
para la elaboracion de un Plan Estatal de Consultas Previas, Libres e Informadas. El
objetivo es que el grupo formule un documento con normas y procedimientos para el
proceso de consulta de las comunidades tradicionales e indigenas, para uniformizarlo en
todo el Estado.

Hacen parte del grupo 6rganos del gobierno como la Procuraduria General del
Estado del Pard, quien coordina los trabajos, la Secretaria de Estado del Medio
Ambiente y Sustentabilidad, la Secretaria de Estado de Desarrollo Econémico, Mineria
y Energia, Secretaria de Estado de Justicia y Derechos Humanos entre otros.

Representantes de las entidades pudieron inscribirse solamente como colaboradores del

grupo.
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El decreto recibi6 innumerables criticas por parte de las asociaciones y
movimientos indigenas. La demanda de los movimientos era la participacion efectiva en
la construccion de tales reglamentos. La Federacion de los Pueblos Indigenas del Para
(FPIP), en nota publica, repudi6 la iniciativa del Estado. “Es completamente inaceptable
que el gobierno del estado del Pard reglamente una legislacion nacional cuyo tema es
justamente la consulta, libre, previa e informada a pueblos y comunidades tradicionales
sin tener la participacion efectiva de estos segmentos sociales” (FPIP, 2019, pérr.8).

A pesar de las criticas, el grupo continud sus trabajos y presentd en febrero el
esbozo del decreto que crea el Plan Estatal de Consultas Previas, Libres e Informadas a
los pueblos y poblaciones tradicionales del Pard. En un comunicado, el representante de
la Procuraduria General, Ricardo Sefer, sostuvo que “la intencién es que el proyecto sea
de conocimiento de la poblacién a partir de una consulta publica, antes de ser finalizado.
En este momento, todas las personas van a tener acceso y podran hacer sugerencias”
(Procuradoria Geral do Estado do Pard, 2020, parr.2) para entonces ser presentado al
gobierno para que la reglamentacion finalmente ocurra. En dicha nota, el representante
de la Secretaria de Medio Ambiente y Sustentabilidad, Rodolpho Bastos, sostuvo que
“es necesario que haya una norma que garantice la seguridad juridica, con las reglas
claras, estableciendo los derechos de los actores involucrados” (Procuradoria Geral do
Estado do Paré, 2020, parr.7). Hasta la fecha (febrero, 2021), el plan no fue presentado
publicamente.

Los pueblos indigenas se rehusaron a hacer parte de dicho proceso, justamente
por la condicién de ‘colaboradores’ que les fue impuesta. Este no es el primer intento de
reglamentacion de la consulta por parte del estado de Para. Un decreto con las mismas
caracteristicas habia sido publicado, pero fue cancelado después de recibir criticas de
los movimientos sociales y de acciones y recomendaciones por parte del Ministerio
Publico y de la Defensoria del Pueblo, justamente por considerar no satisfactoria la

participacion de los pueblos en el proceso.

3.1.6. Inversionistas y el derecho indigena

Los pueblos indigenas, organizaciones indigenistas, CNI, OIE y la OIT
establecen sus estrategias de presion, cada quien con sus propios intereses, para que el

gobierno brasilefio respete la consulta indigena.
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Comunidades de inversionistas internacionales también han demostrado sus
descontentos. Por lo menos desde 2019, han manifestado publicamente su rechazo a las
iniciativas del gobierno brasilefio en lo que respecta a su clara politica antiambiental y
antiindigenista. La manifestacion mas reciente, de junio de 2020, reuni6 un grupo de 29
inversionistas, cuyo objetivo es defender la gobernanza de sus inversiones. El grupo
envid una carta a las embajadas brasilefias en Estados Unidos, Reino Unido, Holanda,
Francia, Noruega y Suecia, solicitando reuniones con representantes del gobierno
brasilefio para discutir los temas. El grupo integra fondos de inversion de Europa,
Estados Unidos y Asia y controla por lo menos US$ 3,6 trillones.

Hasta entonces no se habia registrado un episodio como este en el cual un grupo
de inversionistas extranjeros hubiera pedido didlogo con autoridades brasilefas, por lo
menos formalmente, sobre asuntos internos al pais. En 2019 un grupo de 251
inversionistas ya habia expresado formalmente su preocupacion con los inciendios en la
Amazonia y la despreocupacion del gobierno en eliminarlas.

En la reciente carta, los inversionistas afirman,

Estamos preocupados con el impacto financiero de la deforestacién y con las
violaciones de los derechos de los pueblos indigenas, los cuales implican
potenciales consecuencias para los riesgos de reputacién, operacionales y de
reglamentaciones de nuestros clientes y empresas inversionistas (...). Por lo tanto,
instamos el gobierno de Brasil a demonstrar un claro compromiso con la
eliminacion de la deforestacién y la proteccidon de los derechos de los pueblos
indigenas (Barreira, 2020, parr.23).

Para ellos, “politicas robustas para la reduccion de la deforestacion y la
proteccion de derechos humanos son soluciones esenciales en la gerencia de riesgos y
para contribuir con mercados financieros eficientes y sostenibles a largo plazo”
(Barreira, 2020, parr.27).

Un mes después de la publicacion de la carta y de la amplia divulgacion que
gand el tema en medios nacionales e internacionales, hubo una reunién entre
representantes de los inversionistas y funcionarios del primer escalon del gobierno
brasilefio, entre ellos el vicepresidente de Brasil, Hamilton Mourdo, un general de la
reserva del Ejército Brasilefo. Jan Erik Saugestad - CEO da Storebrand Asset
Management, gestora de inversiones de Noruega que lider6 la movilizacion
internacional -, quien participé de la reunidn, sostuvo para un medio de Brasil: “Hubo el
compromiso para que los indices de deforestacion vuelvan a disminuir, con respeto a los

derechos de los pueblos indigenas” (Wenzel, 2020, parr. 1). Durante la reunién, los
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“inversionistas invocaron el Convenio 169 de la OIT” (Lindner, 2020, parr.9) como

pardmetro de accidn para el gobierno brasilefio.

3.1.7. Los protocolos comunitarios

Existe una amplia discusion en toda América Latina sobre los beneficios y los
riesgos de reglamentar la implementacion de la Consulta Indigena por medio de leyes o
decretos especificos.

De una forma simplificada, podriamos ubicar en uno de los extremos del debate
los movimientos y organizaciones que sostienen que una reglamentacion que
homogenice todos los procesos de consulta acabaria por herir la diversidad cultural y de
organizacion de cada pueblo. Sin contar que el proceso de construccion de una ley o de
un decreto o la construccion de una medida administrativa general podria suscitar el
lobby de sectores politicos conservadores, haciendo prevalecer sus intereses en la
reglamentacion.

En el otro extremo de las discusiones estan los que defienden la necesidad de tal
reglamentacion porque solamente asi el Estado tendria pardmetros claros para aplicarla.
Incluso muchas de las justificaciones dadas por el Estado y empresas en situaciones en
que no realizan la consulta estan basadas en la falta de reglas explicitas para hacerlo. La
reglamentacion dejaria claros los limites de los derechos y de los deberes de cada uno
de los actores involucrados en una disputa. Esta posicion es defendida por sectores
econdmicos, como vimos en el caso de la Confederaciéon Nacional de la Industria en
Brasil, y por la propia OIT que ha orientado a los paises a seguir este camino.

En el contexto de este debate y del escenario descrito anteriormente - en el cual
los indigenas se retiraron del proceso de construccion de la propuesta de reglamentacion
de la implementacion de la Consulta -, los pueblos indigenas iniciaron, en contrapunto a
la iniciativa del gobierno, procesos de construccién de protocolos de consulta
comunitarios, es decir, los pueblos en un proceso propio e interno han construido sus
propios protocolos, generalmente apoyados por organizaciones no gubernamentales
indigenistas. Son documentos en los cuales cada pueblo establece reglas, de acuerdo a

sus costumbres, para llevarse a cabo un proceso de consulta.
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El primer protocolo construido fue del pueblo Wajapi, en el Estado amazdnico
del Amapa, cuyo territorio estd inserto en la llamada Reserva del Cobre, justamente por
la alta concentracion del mineral en sus tierras. El documento fue publicado en 2014,
con el apoyo de la Red de Cooperacion Amazoénica (RCA), y que sirvié de inspiracion
para otros pueblos. Grupioni (2017), representante de la RCA, explica como surgi6 la
idea del protocolo, sefialando que fue gestado en un primer momento en el dmbito de la
RCA:

Fue en un contexto de obstruccién de los canales de didlogo con el gobierno, de
ausencia de confianza en las intenciones de la reglamentacién y con la certeza de
que si el proceso de reglamentacién avanzara seria, necesariamente, una
reglamentacién genérica, considerando la enorme diversidad brasilefia. En este
escenario (...) integrantes de la Red de Cooperacion Amazdnica propusieron
avanzar de forma independiente (...). Surgid, asi, la propuesta de la elaboracién de
los protocolos propios, en los cuales los pueblos indigenas y otras poblaciones
tradicionales definen y explicitan cémo consideran adecuada la consulta por parte
del Estado brasilefio (p. 84).

El representante de la organizacion, que formul6 una guia para la construccion
de estos protocolos cuya publicacién”’ es Protocolos Auténomos de Consulta y
Consentimiento: Guia de Orientaciones, explic6 durante su presentacion en el
Seminario Internacional de 10 afios del Convenio 169 en Brasil, cudl fue la légica que

permea y perme6 la construccion de los protocolos:

Algunas organizaciones de la sociedad civil han apostado en elaborar protocolos
por pueblos. (...) Los protocolos son una propuesta para formalizar al Estado la
forma adecuada de dialogar de cada pueblo (...), como cada pueblo quiere ser
escuchado (...). Es una preparacion para el didlogo con el Estado. (...) Haciendo
una comparacion, es la misma cosa cuando nosotros hablamos sobre la educacién
diferenciada [indigena]. La educacién diferenciada debe trabajar con el
conocimiento indigena. El presupuesto de esta afirmacioén es que el conocimiento
indigena estd dado, bastando que se coloque este conocimiento en un libro para
trabajarlo en la escuela. Sin embargo, el conocimiento indigena no estd dado, él es
vivido. Para que se tenga un material que se puede incorporar a la escuela, este
conocimiento necesita ser sistematizado, investigado. Lo que nosotros estamos
diciendo con el protocolo es la misma cosa. (...) Se trata de prepararse para el
didlogo con el Estado (Conselho Nacional do Ministério Publico, 2014, 4h55min).

Hasta el momento fueron realizados 38 protocolos de consulta, entre pueblos
indigenas, comunidades tradicionales y quilombolas, segun registro del Observatorio de

Protocolos Comunitarios (sin fecha), del Centro de Investigacion y Extension en

7 Documento puede ser consultado en https://rca.org.br/wp-content/uploads/2019/06/2019-Guia-de-Protocolos-RCA-
vers%C3%A30-web.pdf.
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Derecho Socioambiental. El Estado no ha emitido un posicionamiento oficial sobre la
validez de estos protocolos para los procesos de consulta. En lo que respecta a su
utilizacién en consultas en contexto de conflicto socioambiental no existen registros
sistematizados por el gobierno sobre el tema.

Lo que se observa es que los protocolos han sido utilizados por los pueblos
como una herramienta politica. Ademads, el propio proceso de construccion de los
protocolos posee su importancia en el proceso organizativo mds general de los pueblos,
como veremos en el caso de los Munduruku que también hicieron su propio proceso.

En el dltimo comunicado de la Comisién de Expertos de la OIT sobre la
situacion de la implementacién del Convenio en Brasil, de 2019, el 6rgano “saluda la
elaboracion de protocolos de consulta especificos para determinados pueblos indigenas
(...)” (CEACR, 2019, parr. 9). La Comision:

(...) Pide al Gobierno que proporcione informacién complementaria sobre el
estatus de dichos protocolos y que indique cémo se garantiza en la practica que
dichos protocolos se apliquen de manera sistematica y coordinada en todo el pais
cada vez que se prevé la adopcion de medidas administrativas o legislativas
susceptibles de afectar a los pueblos indigenas y tribales directamente (CEACR,
2019, parr. 9).

A pesar de la buena recepcion de los protocolos comunitarios, la OIT “alienta al
Gobierno a que prosiga sus esfuerzos con miras a la adopcién de un marco
reglamentario para la consulta que proporcione a los pueblos indigenas y quilombolas
un mecanismo adecuado para garantizar su derecho a ser consultados y a participar

efectivamente (...)” (CEACR, 2019, parr. 9).

3.1.8. Algunas consideraciones sobre la gobernanza de las Tierras Indigenas y los
protocolos

Pese al hecho de que los protocolos comunitarios son un contrapunto al intento
de una reglamentaciéon general sin observar las demandas de los pueblos, la
construccion de los protocolos, impulsada por organizaciones como la RCA, puede ser
analizada desde una perspectiva de gestion de los territorios indigenas, gestion ésta
promovida desde el Estado, desde las organizaciones nacionales e internacionales de
cooperacion, organizaciones indigenistas e indigenas, desde organismos de inversion y

organizaciones supranacionales como la ONU.
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Aqui cobra sentido lo que dijo el funcionario de gobierno a los Munduruku — en
la ocasion de la entrega a los indigenas del documento de propiedad de una de sus
tierras, la Tierra Munduruku, episodio relatado en el Interludio de este trabajo -, el cual
aconsejaba a los indigenas guardar muy bien aquel documento, porque sin él seria
imposible lograr cualquier recurso para su territorio.

Bajo un discurso de desarrollo sostenible, de aprovechamiento sostenible de
recursos, de necesidad de mejora de las condiciones de vida de los indigenas, se
implementan proyectos que son ajenos a su modo de vida, como los planos de gestion
territorial, que mapean todo el territorio indigena, incluso todos sus recursos, y se
estipula, por medio de técnicas ofrecidas por organizaciones especialistas en el tema,
como ocuparlo de forma sostenible; o proyectos que hablan respecto al desarrollo de la
Economia Verde, como los pagos por servicios ambientales sobre los recursos de sus
territorios. Todos estos proyectos promueven la participacion indigena.

En este sentido, en 2012, el gobierno federal aprobd la Politica Nacional de
Gestion Territorial y Ambiental de Tierras Indigenas (PNGATI). Uno de los objetivos
de la politica, segtn su Articulo 3 es: “X — el reconocimiento, valoracion y desarrollo de
la gestion ambiental como instrumento de proteccion de los territorios y de las
condiciones ambientales necesarias a la reproduccion fisica, cultural y al bienestar de
los pueblos y comunidades indigenas” (PNGATI, 2012, art.3). El mismo articulo
reconoce los “XII — derechos de los pueblos indigenas relativos a los servicios
ambientales en funcion de la proteccion, conservacion, recuperacion y uso sustentable
de los recursos naturales que promueven en sus tierras (...)”" (PNGATI, 2012, art.3). El
decreto presidencial n. 7747, que reglamenta dicha politica nacional, prevé, en el caso
de los proyectos implementados en el 4&mbito de la politica nacional, la realizacion de la
Consulta Indigena en términos del Convenio 169 de la OIT. Incluso para la
construccion de la politica nacional el gobierno brasilefio promovié un proceso de
participacion de las organizaciones y pueblos. Hubo desacuerdos entre diversos actores
y el Estado pero, al final, la politica de gestion fue aprobada.

La politica nacional en su ejecucion involucra una diversidad de actores, como
organizaciones indigenistas, pueblos indigenas constituidos en ONGs, Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (Usaid, por sus siglas en inglés), ONU,
RCA y ONGs conservacionistas y de cooperacion internacionales. Hacen parte de la
politica diferentes iniciativas como capacitacion a los indigenas en diferentes areas

como la que determina en su Articulo 3: “fortalecer y capacitar las comunidades y
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organizaciones indigenas para la participacion en la gobernanza de la PNGATI”
(PNGATI, 2012, art.3); planeacion y ejecucion de planos de ordenamiento territorial y
financiamiento de proyectos dentro de los territorios por bancos y organismos
nacionales y supranacionales, gestionados por organizaciones.

Un ejemplo de estos proyectos, anunciado en nota en octubre de 2014 por la
agencia de noticias del gobierno brasilefio, Agéncia Brasil, es del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (BNDES), que aprobé una ‘ayuda financiera’ de US$
6,33 millones, para financiar proyectos en los estados brasilefios de Pard y Amapa del
Instituto de Conservacion Ambiental (The Nature Conservancy o TNC, por sus siglas en
inglés), una ONG conservacionista con sede en los Estados Unidos. El objetivo del
proyecto es implementar, como sostiene el anuncio del gobierno, planes de gestion
territorial y ambiental sostenible en seis tierras indigenas. La nota trae la posicién del
coordinador de la Estrategia de Conservacion en Tierras Indigenas del TNC Brasil,
Hélcio Souza: "Cada una de esas tierras desarrollard planes de gestion territorial, que
incluyen acciones de proteccion territorial, de manejo y uso sostenible de los recursos y
de fortalecimiento de las capacidades indigenas” (Gandra, 2014, parr. 2).

No es objetivo de este trabajo investigar las relaciones entre la politica nacional
de gestion de las tierras indigenas y el desarrollo de proyectos vinculados a la Economia
Verde en estos territorios (como son los proyectos de conservacion) y, mucho menos,
investigar los rasgos neoliberales™ de este sector econémico relativamente nuevo,
inserto en el contexto de transicién energética. Abrimos aqui un pequefio paréntesis
solamente en el sentido de ubicar el fondo de las actividades que ha desarrollado de
forma especifica el TNC en el mundo, que apuntan a un proceso de mercantilizacién de
la naturaleza.

The Nature Conservancy es el grupo ambiental mds rico del mundo, conocido

como la gigante corporativa verde. Es uno de los grandes propulsores de los programas

58 Muchos trabajos investigativos han sido realizados en este sentido. Aqui indicamos algunos:

“Economia verde: la nueva ola del ambientalismo neoliberal”

(https://www infolibre.es/noticias/club_infolibre/librepensadores/2019/06/24/economia_verde_neoliberal_96318_104
3.html); “La configuracién neoliberal de la cuestién ambiental. Una genealogia de las reformulaciones
contempordneas de la escisién/relacién economia-naturaleza”

(https://www redalyc.org/jatsRepo/124/12455418016/html/index.html); “; Todos ganan? Neoliberalismo, naturaleza y
conservacion en México” (http://www scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0187-
01732014000200006).
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REDD+ en escala global. Esté presente en por lo menos 79 paises y territorios en todo
el mundo.

Desde por lo menos el inicio de la década de 2000, ha suscitado diversas
denuncias justamente por sus practicas y alianzas que son encubiertas por su discurso
ambiental. En este sentido una de las criticas mds frecuentes es dirigida al hecho de
recibir donaciones y asociarse a proyectos con empresas contaminantes como
Monsanto, Caterpillar, Alcoa, incluso permitiendo la explotacién de petréleo®, madera,
mineria y gas natural en tierras donadas a la organizacion para la conservacion.

En su consejo asesor estuvieron ejecutivos y directores de compaiiias petroleras,
productores de productos quimicos, fabricantes de automdviles, empresas mineras y de
tala. Participa de iniciativas como el Consejo de Conservacion para América Latina, que
retine 34 de los principales lideres empresariales y politicos de la region, bajo la
coordinacion de The Nature Conservancy. Estas empresas asocian sus nombres a
‘proyectos verdes’ o a la ‘marca TNC’ como una forma de ‘limpiar’ sus actividades
contaminantes, en una jugada de relaciones publicas. Sin hablar de dafios causados por
proyectos de conservacién en comunidades locales, como fue el caso en Brasil®, en

nombre de la conservacion ambiental.

% Segun la definicién de la propia TNC, “REDD + es un marco respaldado por las Naciones Unidas que apunta a
frenar el cambio climdtico al detener la destruccién de los bosques. REDD significa ‘Reduccién de Emisiones
derivadas de la Deforestacién y la Degradacién de los bosques’. Se utiliza incentivos de mercado y financiero
visando la reduccioén de estas emisiones. Definicién en
https://www .conservation.org/peru/novedades/2019/10/29/qu%C3%A9-es-redd, accedido el 31 de julio de 2020.

% Solo para citar un ejemplo, la TNC llegé a promover perforaciones en la costa del Golfo de Texas. No solo
murieron aves en peligro de extincién, sino que la organizacién vendié gas natural de otra persona y mantuvo las
ganancias. La noticia fue publicada por el periddico de los Estados Unidos Washington Post y puede ser leida en
https://thewrongkindofgreen.wordpress.com/2010/04/04/big-green-inside-the-nature-conservancy-2003-washington-
post.

' Bl caso brasilefio fue registrado por Ricardo Carrere, integrante del Movimiento Mundial por los Bosques
Tropicales: “Un proyecto de carbono estd destruyendo fuentes de sustento en la comunidad de Guaraquegaba, sobre
la costa atldntica brasilefia. El proyecto fue establecido por una ONG conservacionista estadounidense, The Nature
Conservancy (TNC), y cofinanciado por tres empresas enormemente contaminantes: General Motors, Chevron y
American Electric Power. El periodista Mark Schapiro (https://www.motherjones.com/environment/2009/11/gms-
money-trees) informoé sobre el proyecto en noviembre de 2009. Encontré que se habia destruido la fuente de sustento
de las comunidades locales para hacer sitio para el proyecto de conservacién. Un poblador local, Antonio Alves,
habia sido arrestado a punta de revélver y encarcelado durante 11 dias por cortar drboles para reparar la casa de su
madre. La posicién de The Nature Conservancy respecto de la gente que vive en el bosque de Guaraquegaba y sus
alrededores es clara. «La idea del carbono no es verdaderamente tangible para la gente de la comunidad», dijo a
Schapiro el director de bosques y clima en América Latina de TNC, Miguel Calmon. «No se puede entrar en estas
reservas privadas. De cualquier modo esa tierra no es de ellos. Si antes salfas de tu casa y cruzabas la ruta para ir al
bosque, ahora no puedes. Esa tierra ya tiene propietarios». TNC contratd a una ONG local, la «Sociedad de
investigaciéon de vida silvestre y educaciéon ambiental» (Sociedade de Pesquisa em Vida Selvagem e Educac¢do
Ambiental, SPVS), para comprar la tierra y administrar el proyecto. Los habitantes locales dijeron a Schapiro que los
empleados de SPVS les habian disparado. «<La SPVS no nos quiere aqui», dijo un hombre. «No quieren seres
humanos en el bosque. La tierra ni siquiera es de ellos, es nuestra»”. El articulo “Una vision critica del REDD” fue
accedido el 31 de julio de 2020, en

https://www .ecologiapolitica.info/novaweb2/wp-content/uploads/2016/03/039_Carrere_2010.pdf.
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Estas denuncias y criticas son parte de muchas otras realizadas por diversos
medios de comunicacion en diferentes partes del mundo, incluyendo los reconocidos
medios de los Estados Unidos New York Times®* y Washington Post® .

Regresando entonces a las tierras indigenas brasilefias, de acuerdo con la misma
nota de la agencia de noticias del gobierno brasilefio, en 2012, el Estado seleccion6 32
tierras indigenas de todo el pais como marco de referencia de la Politica Nacional de
Gestion Territorial y Ambiental de Tierras Indigenas. “Ahora, el TNC Brasil beneficia
las seis primeras areas escogidas. Hélcio Souza afirmé que el proyecto facilitard la
gestion de esas seis TIs [tierras indigenas], y que la experiencia se extenderd a todo el
pais” (Gandra, 2014, pérr. 4).

En esta compleja realidad, Grupioni (2017) es muy claro en lo que respecta al
uso de los protocolos de consulta. “En el contexto de implementacién de la Politica
Nacional de Gestion Territorial y Ambiental en Tierras Indigenas y de elaboracion de
Planos de Gestion Territorial y Ambiental, los Protocolos de Consulta emergen como
una herramienta complementaria para organizar el didlogo de los pueblos indigenas con
el Estado, cuando hay posibilidad de emprendimientos que puedan afectar sus territorios
(...), reforzando la gobernanza interna de los territorios indigenas y las propuestas de
gestion territorial en curso” (p. 84).

Tampoco es objetivo de este trabajo analizar como la politica nacional de
gestion de territorios indigenas y sus mecanismos cambian o transforman las dindmicas
de organizacion politica, social y formas de subsistencia de los pueblos. Este es un tema
para otra investigacion, ademas muy necesaria.

Sin embargo, lo que nos gustaria considerar brevemente es que cualquier
relacion entre Estado y pueblos indigenas necesariamente pasa por el reconocimiento de
estos pueblos por parte del Estado. Si no hay reconocimiento no hay relaciéon. Y el
reconocimiento y la relacién necesariamente implican cambios en la forma de percibirse
y de organizarse de los pueblos.

En este sentido, estamos de acuerdo con el andlisis del antrop6logo brasilefio
José Mauricio Arruti, autor de diversos laudos de reconocimiento de territorios
quilombolas, que sostiene que “las politicas de reconocimiento a pesar de decir que

estan reconociendo una realidad, en verdad, estan creando una realidad, en la medida en

62 Reportaje accedido en https://www .nytimes.com/2003/06/14/national/in-wake-of-criticism-nature-conservancy-
changes-policies.html. Ultimo acceso en 30 de julio de 2020.

8 Reportaje accedido en https://www .washingtonpost.com/archive/opinions/2003/05/12/big-green-blues/1d2073d9-
2f91-411f-bbad-alc1b7b0Obceb. Ultima visualizacién en 30 de julio de 2020.
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que producen una categoria [en el caso de los ‘indigenas’ o de los ‘territorios
indigenas’] a partir de la cual estas poblaciones deben reconocerse [si desean
relacionarse con el Estado, considerando que existen innumerables pueblos no
contactados en la Amazonia] (...)” (Conselho Nacional do Ministério Puiblico do Brasil,
2014, 25min04s). Ademas,

En la medida que el reconocimiento de estas comunidades es propuesto [por el
Estado] es propuesto también un modelo y este modelo se acaba imponiendo a
estas poblaciones. Y estas poblaciones acaban pautando parte de su organizacién
social, politica y hasta parte de su capacidad de invencién cultural a partir de este
[modelo y a partir del] didlogo con el Estado. El Estado no solamente reconoce a
estas comunidades, pero también establece un patrén y este patron genera una serie
de alternaciones [en las comunidades] (Conselho Nacional do Ministério Publico
do Brasil, 2014, 27min05s).

El establecimiento de un territorio indigena es tratado como un reconocimiento
de territorio ancestral, sin embargo tampoco es un simple reconocimiento, implica
también la creacién de algo nuevo. “Es una produccion en la medida en que la
territorializacion [es el] establecimiento de un perimetro que sirve para el Estado como
referencial, sobre el cual aplicar politicas y a partir del cual reconocer liderazgos
indigenas [para poder negociar]” (Conselho Nacional do Ministério Publico do Brasil,
2014, 28min12s). Es una creacién en la medida que “[la] territorializacion dice respecto
a la produccion de nuevas unidades politicas-administrativas, (...) que cada vez mas
tienden a asimilarse al modelo previamente establecido y ofrecido por el Estado”
(Conselho Nacional do Ministério Publico do Brasil, 2014, 28min34s). Reconocer
también implica, para el Estado, administrar estos territorios.

Asi, lo que se considera un ‘reconocimiento’ de algo que ya existe, es también
una produccién de nuevas realidades, en las cuales juegan sus papeles en la apropiacion
de estos territorios no solamente los indigenas, pero también el Estado y otros actores

como hemos visto, vinculados a la reproduccion del capital.

Por ahora solamente nos gustaria subrayar que después de un proceso de
reconocimiento de los pueblos y de reglamentacion de sus tierras por el Estado —
procesos que no son para nada obvios y libres de conflictos -, el gobierno brasilefio
establece una politica nacional de gobernanza de los territorios indigenas, concretada en
gran medida por organizaciones y organismos nacionales e internacionales. En este
contexto los protocolos de consulta indigena son considerados por las propias

organizaciones brasilefias como una de las herramientas de gobernanza o de

135



administracion de estos territorios.

Sin embargo, si los protocolos comunitarios pueden ser analizados desde la
perspectiva de la gestion de los territorios indigenas, que posee gran cantidad de
factores y mecanismos ajenos a los pueblos y que acaban siendo en gran medida
asimilados por ellos, consideramos también que pueden ser analizados desde otra
perspectiva, desde la perspectiva del proceso organizativo-politico de los propios
pueblos. Este serd uno de los temas abordados en el caso especifico de los Munduruku,

en el Tercer Acto.

3.2. México

El Convenio 169 de la OIT entr6 en vigor en México en el afio 1990. Fue el
segundo pais del mundo a ratificarlo, después de Noruega, y el primer pais de América
Latina. Inicialmente, como mencionamos rapidamente en el Interludio, el Convenio, asi
como todos los tratados internacionales, fue incorporado al ordenamiento juridico del
pais jerarquicamente debajo de la Constitucidn, pero arriba de las leyes estatales y
federales, como es en el caso de Brasil.

Sin embargo, una reforma al articulo 1° de la Constitucién, en 2011, cambié el
estatus de los tratados internacionales en materia de derechos humanos en México. De
manera que todos ellos, asi como el Convenio 169, adquirieron rango Constitucional, es
decir, los ordenamientos supranacionales de Derechos Humanos pasan a constituir la
norma suprema del pais. “Esto significa que el principio de supremacia constitucional se
flexibiliza al otorgar el mismo valor como fundamento de validez a un bloque de
derechos que tienen una fuente distinta a la constitucional” (Martinez y Rivas, 2019, p.
20).

De acuerdo con los autores, “esto propicié que el derecho a la consulta (...)
comenzara a ser utilizado con mayor frecuencia por los pueblos, movimientos y

organizaciones (...)” (Martinez y Rivas, 2019, p. 6).

3.2.1. Incorporacion a leyes especificas

A pesar de la existencia de muchas iniciativas en el Congreso de la Unién para
reglamentar la implementacion de la Consulta Indigena, como veremos mas adelante,

hasta el momento de la escritura de este trabajo no existia una ley federal que tratara del
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tema. La consulta ha sido vinculada ‘por goteo’ (Martinez y Rivas, 2019, p. 6), a
diferentes normas que se ‘“relacionan con los pueblos indigenas, ya sea porque
reglamentan temas relativos a los pueblos o bien porque promueven o impulsan
proyectos de inversion con capacidad de afectar su autonomia y territorios” (Martinez y
Rivas, 2019, p. 21).

Las leyes que incorporan la consulta surgen en México a partir de inicios de la
década de 2000, entre ellas estdn las leyes especificas que reglamentan las reformas
econdmicas estructurales. Como ejemplos podemos citar la Ley de la Industria
Eléctrica, la Ley de Hidrocarburos, la Ley de Energia Geotérmica, la Ley de Planeacion
y la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable. La Ley Minera no contempla la
Consulta Indigena, sin embargo, estd en tradmite en el Congreso de la Nacién un
proyecto de ley, presentado por el partido Morena, que propone una reforma a la Ley
Minera, para la incorporacion de la figura de la Consulta Indigena (Reuters, 2018).

La estrategia del gobierno federal es suspender nuevas concesiones mineras y
asegurar que las que ya existan empiecen a trabajar. “Para nosotros cada concesion
ociosa la vemos como un fracaso de politica publica” (Mundo Minero, 2019, 36s),
sostuvo el entonces Subsecretario de Mineria, Francisco Quiroga. Para eso “tenemos
que asegurarnos de dar condiciones a los concesionarios para que puedan explotar. Ya
sea que falte financiamiento, falte tecnologia, falte certidumbre juridica” (Mundo
Minero, 2019, 41s). De manera que, para dar nuevas concesiones, “también tenemos
que resolver el tema de la Consulta Indigena, lo cual es un requisito, es una obligacion
que adquirié6 México internacionalmente ya hace muchos afios” (Mundo Minero, 2019,
Imin).

Nos interesa aqui detenernos un poco més en la Ley de la Industria Eléctrica,
porque es la que rige, en conjunto con su reglamento, la consulta llevada a cabo en
Union Hidalgo. La ley fue aprobada en el afio 2014 en el gobierno de Enrique Pefa
Nieto, fruto de la reforma energética, que permitié la inversiéon privada en la
explotacion de petrdleo, gas y generacion de electricidad, facilitando la expansién del
capital en territorios indigenas y campesinos.

En su Articulo 119, la ley establece que, “con la finalidad de tomar en cuenta los
intereses y derechos de las comunidades y pueblos indigenas en los que se desarrollen
proyectos de la industria eléctrica, la Secretaria [de Energia (Sener)] deberd llevar a
cabo los procedimientos de consulta necesarios (...), en coordinacion con la Secretaria

de Gobernacion y las dependencias que correspondan” (Ley de la Industria Eléctrica,
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2014, art. 119).

Si la ley trata la consulta de forma general, su reglamento trata de los
procedimientos de la consulta de manera un poco mas detallada, incluso hay un capitulo
especificamente dedicado a ella.

En lo que respecta la ejecucion de la consulta, el Capitulo 2 del Titulo Tercero —
De la Evaluacion de Impacto Social y la Consulta, del reglamento, refuerza que la Sener
es la responsable, y especifica que en casos de inversion de empresas del Estado, las
propias empresas deben llevar a cabo la consulta, contando con el visto bueno de la
Sener.

En relacién al consentimiento de los pueblos, el articulo 91 del reglamento lo
deja en abierto: “La consulta (...) se realizarad a las comunidades y pueblos indigenas, a
través de sus instituciones representativas y mediante procedimientos apropiados, con el
fin de alcanzar un acuerdo u obtener el consentimiento libre e informado” (Reglamento
de la Ley de la Industria Eléctrica, 2014, art. 91).

Otro ejemplo de ley que reglamenta proyectos de desarrollo e incorpora la
Consulta Indigena es la que determina el Programa para el Desarrollo del Istmo de
Tehuantepec — 2020-2024 (PDIT), incluyendo el Corredor Interocednico Istmo de
Tehuantepec (CIIT), que afecta directamente a las comunidades del Istmo, incluso
Union Hidalgo. El decreto presidencial de Andrés Manuel Lopez Obrador fue publicado
en agosto de 2020 en el Diario Oficial de la Federacion. El Corredor Interoceanico se
volvié uno de los diez proyectos prioritarios de su gobierno.

El decreto presidencial sostiene que el programa serd cumplido bajo los
compromisos internacionales asumidos por México en materia de derechos humanos,
con la suscripcion de tres instrumentos internacionales: la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, la Declaracion Americana sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas y el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) sobre pueblos indigenas y tribales.

De hecho, el gobierno de Obrador respalda oficialmente el Programa en una
consulta realizada a nivel regional, en 2019. El PDIT “ha sido elaborado tomando en
consideracion los resultados de la Consulta Indigena Libre, Previa e Informada a los
Pueblos y Comunidades Indigenas del Istmo de Tehuantepec (...)” (Programa para el
Desarrollo de Istmo de Tehuantepec - 2020-2024, 2020, péarr. 18). La consulta fue
rechazada por pueblos y organizaciones, entre ellas las pertenecientes a la campafa E/

Istmo es Nuestro, que posee el apoyo del Congreso Nacional Indigena (CNI), de la cual
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hace parte la Asamblea de Comuneros de Union Hidalgo. Sin embargo, de acuerdo con
los resultados divulgados por el gobierno, éste afirma que los pueblos si aceptan el
proyecto.

Ademds, uno de los ejes del programa de desarrollo es “proteger, reforzar y
difundir la diversidad lingiiistica y cultural, la memoria y los patrimonios culturales de
los pueblos indigenas, afromexicanos y equiparables del Istmo de Tehuantepec, a través
de acciones que garanticen su participacion y derechos culturales” (Programa para el
Desarrollo de Istmo de Tehuantepec - 2020-2024, 2020, seccion Objetivos Prioritarios,
parr. 6). Y mds, sostiene que, en una region que tiene 834 mil indigenas, el programa de
desarrollo tendra como premisa el “didlogo continuo (...), derecho de participacion en
la toma de decisiones de los asuntos que sean susceptibles de afectarles [a los indigenas]
particularmente, ya sea en el aprovechamiento de sus tierras, territorios, recursos
naturales; sus culturas y formas de organizacion” (Programa para el Desarrollo de Istmo
de Tehuantepec - 2020-2024, 2020, seccidén Andlisis del Estado Actual, pérr. 40).

Es importante observar que, pese a la diversidad de leyes federales que
incorporan la consulta, la entonces Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI) aprobd en 2013 un protocolo en el sentido de crear un patrén para los
procesos de consulta a nivel nacional. Su caricter es solamente orientador, de manera
que los 6rganos responsables por aplicar la consulta pueden o no seguirlo.

El protocolo establece que el objetivo de la consulta es llegar a un acuerdo u
obtener el consentimiento de los pueblos. Sin embargo, es muy claro al sostener, sin
ninguin empero, que existen situaciones, como el traslado de los pueblos de sus tierras
tradicionales o el almacenamiento o eliminacién de materiales peligrosos en sus
territorios, que necesitan del consentimiento de los pueblos.

De acuerdo con un informe del Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (Inpi,
sin fecha), el gobierno de Enrique Pefia Nieto (diciembre 2012-deciembre 2018) fue el
periodo, hasta el momento, que mds realizd6 Consultas Indigenas, un total de 84
procesos.

De 2004 a 2012 se realizaron 22 procesos de consulta, de los cuales 18 fueron
impulsados directamente por la CDI, 2 en coordinacién con organizaciones de la
sociedad civil, 1 por una Empresa Productiva del Estado (CFE) y 1 por el Gobierno del
Estado de Sonora. El informe destaca los principales procesos entre 2004-2018, entre
ellos estdn la Consulta a los Pueblos Indigenas sobre sus Formas y Aspiraciones de

Desarrollo, la Consulta sobre el Plan de Desarrollo Integral de los Chimalapas —Oaxaca,
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y la Consulta para la integracion del Plan de Desarrollo de la Regiéon Chontal de la

Costa de Oaxaca.

3.2.2. Lo que se dibuja en el horizonte

Hasta aqui tratamos de trazar el panorama general de como se ha dado la
incorporacion del Convenio 169 en el ordenamiento juridico de México. Como hemos
visto, este proceso se ha dado de manera ‘goteada’, es decir, leyes que reglamentan
temas especificos, como las que son vinculadas a la reforma estructural energética,
tratan también de incluir y de reglamentar la Consulta Indigena.

Sin embargo, el gobierno de Andrés Lopez Obrador camina en la direccién de
crear leyes y reglamentos federales de cardcter mds general. En este sentido, su
gobierno, encabezado por el INPI, estd preparando una reforma Constitucional en
materia de derechos indigenas, respaldada por una consulta indigena realizada por el
gobierno federal en el afio de 2019. La propuesta de reforma todavia no ha sido enviada
al Congreso de la Union por el presidente de la Republica (Vargas, 2020).

Con la misma perspectiva de la reforma Constitucional, el INPI también trabaja,
en conjunto con la Comision de Pueblos Indigenas del Congreso de la Unién, hoy
presidida por la diputada federal oaxaquefia, Irma Juan Carlos (Morena), para la
creacion de una ley general de la Consulta Indigena, para la cual también fue anunciado
un proceso de consulta. En los dos apartados que siguen trataremos separadamente de la

propuesta de reforma Constitucional y del proyecto de ley general de Consulta.

3.2.2.1. La Reforma Constitucional en materia de derechos indigenas

En el Interludio de este trabajo hemos analizado que la reforma Constitucional
de 2001 trajo importantes cambios en la maxima legislacion mexicana en el sentido de
reconocer a los pueblos indigenas en su diferencia, ademas de reconocer la composicion
pluricultural del pais. Como habiamos adelantado, organizaciones y movimientos
indigenas criticaron diversos huecos dejados por la reforma. Dos puntos hemos
subrayado. Uno es la cuestion de la tierra indigena que, a pesar de mencionar la

necesidad de protegerlas, no se especificaba como hacerlo, ademds porque gran parte de
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los pueblos estdn en tierras ejidales o privadas. El otro punto de critica es que la reforma
de 2001 reconocid a los indigenas como objeto de derecho, como sujeto pasivo de
recibir asistencia por parte del Estado.

El proceso de construccion de una propuesta de reforma Constitucional de Lopez
Obrador, que ha sido comandado por el oaxaquefio Adelfo Regino Montes, titular del
INPI, va fundamentalmente sobre estos dos temas. El objetivo claro, de acuerdo con
declaraciones publicas del titular, es el reconocimiento juridico y la inclusién de los
pueblos como sujetos de derecho publico, pasando a ser considerados como entidades
publicas, es decir, deben pasar a ser reconocidos como un actor en la arena publica y del
derecho. Ademds, el objetivo es reconocer el derecho a la tierra, a los recursos naturales,
a la biodiversidad de sus tierras, y establecer la Consulta Indigena como deber del
Estado.

Un documento publicado por la Secretaria de Gobernacién y por el INPI, en
2019, en el cual formulan principios y criterios para la reforma constitucional, apunta
los caminos sobre los cuales el gobierno pretende direccionar el derecho a la tierra y el
derecho a los recursos naturales de los territorios indigenas. “Reconocer el derecho de
los pueblos y comunidades indigenas a poseer, utilizar, desarrollar y controlar sus
tierras, territorios y recursos o bienes naturales, salvo aquellos considerados estratégicos
para la Nacion” (INPI y Secretaria de Gobernacién, 2019, p. 26). Es decir, los territorios
indigenas, incluyendo tierra y recursos, deben quedar subordinados a los intereses del
Estado mexicano.

En el caso de la consulta, los criterios y principios establecidos determinan que
la finalidad es “llegar a acuerdos o, en su caso, lograr el consentimiento de los pueblos y
comunidades indigenas consultadas” (INPI y Secretaria de Gobernacién, 2019, p. 32).
Sin embargo, a diferencia del protocolo creado por la entonces CDI, en 2013, el
documento no especifica en ningin momento en cuales casos se aplicaria el
consentimiento.

Reconocer juridicamente a los pueblos indigenas como sujetos de derecho y
reconocer su derecho de poseer y controlar sus territorios parece ser un escenario
deseado por los movimientos y pueblos, y muy atractivo ya que puede ser percibido
como “un elemental acto de justicia social para nuestros pueblos” (INPI, 2020, parr. 8),
como lo menciona Adelfo Regino. Sin embargo es también el escenario juridico
perfecto para la gobernanza neoliberal. Se reconocen los recursos naturales al mismo

tiempo en que se reconoce juridicamente a los duefios de estos recursos como sujetos en
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la arena juridica y estatal, sujetos con derecho a la libre asociacion y jurisdiccion
territorial. Se ofrece una coyuntura que seguramente disminuye los riesgos de inversion
de capital, al darle un escenario de seguridad juridica para sus negociaciones.

Un punto importante a observarse, como ya argumentamos en el Interludio de
este trabajo, es la forma en que se garantizara juridicamente la tierra indigena, es decir,
la figura juridica que se creara para legalizarla. Este es un tema que todavia no se
observa en las discusiones de los pueblos, movimientos y organizaciones y tampoco en
los discursos de los mandatarios mexicanos y documentos oficiales del gobierno. Lo
que se observa es que hay el andlisis de que la estructura ejidal o comunal no ofrece las
condiciones para garantizar el derecho a la tierra indigena, de manera que, en algin
momento, se tendrd que crear una nueva categoria juridica.

La OIT ya apunta para esta direccion. En una comunicacién del CEACR al
gobierno mexicano, de 1993, la Comisién sostiene “que el proceso de reforma agraria
dio lugar a una cierta confusion en materia de derechos a la tierra, con el resultado de
que la mayor parte de las comunidades indigenas rurales perdieron la documentacion
necesaria para proteger sus derechos (...)” (CEACR, 1993, parr. 11). Y pide al gobierno
mexicano que indique en “qué medida las tierras tradicionalmente ocupadas por pueblos
indigenas y tribales se han delimitado y reconocido los derechos sobre ellas” (CEACR,
1993, parr. 11).

La tendencia en la América Latina, con apoyo de las organizaciones
supranacionales, como el Banco Mundial, es la creacion de reservas indigenas, de
tierras demarcadas y reglamentadas por el Estado. Como bien hemos visto en el caso de
Brasil, estos territorios pasan a ser un espacio de intervencion del Estado — como
también de empresas nacionales y transnacionales, organizaciones no gubernamentales,
organizaciones supranacionales de cooperacion -, creando herramientas y condiciones
juridicas para explorarlas.

Pero todavia en México las cartas no estan dadas. Los pueblos han puesto sus

limites, como veremos en el apartado que sigue.

3.2.2.1.1. La Consulta a los pueblos

La propuesta final de la reforma Constitucional todavia no se ha hecho pitblica

en el momento de la escritura de esta investigacion. Lo cierto es que su proceso de
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construccion ha generado diversas oposiciones y reacciones por parte de los
movimientos, pueblos y organizaciones, que nos gustaria rescatarlas con un poco mas
de detalles, para comprender lo que se espera de esta reforma.

Para eso analizaremos algunos de los resultados de la Consulta para la Reforma
Constitucional y Legal sobre Derechos de los Pueblos Indigenas y Afromexicano,
plasmados en el documento Conclusiones y Propuestas del Foro Nacional de los
Pueblos Indigenas y Afromexicano (INPI, 2019), llevado a cabo en agosto de 2019. La
consulta fue realizada entre los meses de junio y agosto de 2019 por el gobierno federal,
para la cual se concretaron, segun informaciones del INPI (2019), 54 foros regionales y
un foro nacional y se consultd a los 68 pueblos indigenas y afromexicano en 27
entidades federativas. El foro nacional fue el espacio para consensar los resultados de
los foros regionales.

Antes es importante aclarar que diversas organizaciones, pueblos y movimientos
del Istmo de Tehuantepec manifestaron publicamente su rechazo a la forma como se
realiz6 la Consulta, sin llevar en consideracién los estandares internacionales. Entre
ellas estuvo la Asamblea de los Comuneros de Unién Hidalgo. Ademas en la ocasion de
la consulta, la Asamblea de Pueblos Indigenas del Istmo en Defensa de la Tierra y el
Territorio (APIITDTT) advirtié que en dicha Reforma Constitucional “se entregan las
tierras y territorios a grandes consorcios nacionales y trasnacionales, pues la propuesta
del INPI establece el derecho de pueblos y comunidades sobre sus tierras, territorios y
recursos, salvo aquellos considerados estratégicos para la Nacion” (La Coperacha, 2019,
parr. 5).

Estas mismas organizaciones, ya organizadas en la campafa E! Istmo es Nuestro,
demandaron del Congreso de la Unién “una reforma constitucional que contemple
claramente la prohibicion de convenios, acuerdos y megaproyectos que atenten contra la
soberania nacional, la integridad del territorio, los derechos de la naturaleza y los
derechos de los pueblos indigenas (...)” (Foro Nacional, 2020, p. 4).

Regresando a los resultados de la consulta, de los 16 ejes — son los mismos ejes
propuestos por el Inpi en sus principios y criterios para la reforma constitucional cuyo
contenido sirvié de referencia para la consulta - que orientaron las discusiones,
abordaremos dos de ellos, justamente los relacionados al tema de esta investigacion, la
tierra y territorio y el derecho a la Consulta.

En lo que respecta al territorio, entre los puntos demandados por los pueblos esta

el “reconocimiento pleno e integral de la propiedad de las tierras, territorio y los
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recursos naturales a los pueblos y comunidades indigenas, incluso los considerados
estratégicos para la nacion” (Conclusiones y propuestas, 2019, p. 14). Ademads,
sostienen que las “asambleas generales comunitarias sean la maxima autoridad en el
dominio pleno, cuidado y administracion del territorio indigena” (Conclusiones y
propuestas, 2019, p. 14) y que “los decretos de las reservas naturales mantengan los
derechos de las comunidades sobre el control y aprovechamiento de sus territorios”
(Conclusiones y propuestas, 2019, p. 14).

En lo que respecta a la consulta, los pueblos quieren la garantia del derecho a
decir ‘no’ a los megaproyectos. “Incluir en el Articulo 20 de la Constitucién los
conceptos de ‘consentimiento o rechazo’ para que se garantice y se respete la decision
de los pueblos (...)” (Conclusiones y propuestas, 2019, p. 16). Los pueblos también
demandan la construccién de una ley de consulta y el reconocimiento de los procesos
“de las auto consultas, como parte de los actos previos para el didlogo con el estado, que
genere el proceso de consulta” (Conclusiones y propuestas, 2019, p. 17).

Un tercer eje que nos gustaria mencionar es la propuesta de participacion de los
pueblos en las estructuras del Estado, en las instancias de decision en las esferas federal,
estatal y municipal, asi como ocurrié en Brasil en la Constituciéon de 1989, cuyo
resultado fue la inclusion de mecanismos de participacion en las diferentes esferas, con
las consecuencias ya analizadas anteriormente. En principios y criterios para la reforma
Constitucional, el gobierno federal establece las bases para tal participacion y en el
documento de propuesta de los foros se las ratifica.

Lo que se observa es que en dos puntos cruciales — la cuestion de la tierra y la
consulta — los pueblos son tajantes y chocan con los principios del gobierno federal. Es
decir, los pueblos quieren el control de su tierra y recursos, sin importar si son
consideradas estratégicos para la nacion. Ademds quieren el derecho a veto en las
consultas.

El resultado de la consulta para la reforma es considerado por el gobierno como
simple propuesta de los pueblos, de manera que es una incdgnita todavia la forma cémo
el gobierno de Lopez Obrador va a incorporarla en la propuesta final de reforma
Constitucional. Y, ademas, es una incégnita como la propuesta de reforma del gobierno

serd manejada en el Congreso de la Union.
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3.2.2.2. Ley General de Consulta

El gobierno mexicano empezé a moverse a partir de los afios 2000 en el sentido
de considerar las consultas, bajo presiones impulsadas por diferentes sectores sociales y
por la propia OIT.

Desde el afio 1993 se ha establecido una intensa comunicacion entre la Comision
de Expertos en Aplicacion de Convenio (CEACR) de la OIT y el gobierno mexicano. El
gobierno mexicano ha presentado cuentas, afio a afio, de todas sus politicas en materia
indigena, que han sido analizadas por la Comisién. Para toda politica u omision del
gobierno hay una opinion y orientaciones de los expertos. Ademads, desde entonces, la
Comisién recibe reclamos de diferentes sectores mexicanos que dicen respecto a la no
aplicacion de dicho convenio. Las organizaciones que han presentado reclamos son
diversas, como el Sindicato de Académicos del Instituto Nacional de Antropologia e
Historia (SAINAH), el Sindicato de Trabajadores de la Universidad Nacional
Auténoma de México (STUNAM), el Sindicato Independiente de Trabajadores de La
Jornada (SITRAJOR), Confederacion de Trabajadores de México, Organizacion
Internacional de Empleadores (OIE) y la Confederacion de Camaras Industriales de los
Estados Unidos Mexicanos.

Los motivos de reclamo son los méas variados, como salud y educacién indigena
y conflictos especificos por tierra, sin embargo, la consulta ocupa un lugar importante,
como sostiene la propia CEACR, en su observacion al gobierno mexicano de 2007.
“Notando que buena parte de las reclamaciones (...) se refieren a la consulta y
participacion, la Comision solicita al Gobierno que proporcione informaciones sobre las
medidas especificas adoptadas para institucionalizar 6rganos y mecanismos de consulta
y participacién apropiados (...)” (CEACR, 2007, parr. 11).

Diversas son las orientaciones de la Comision a lo largo de los afios apuntando
la necesidad de la reglamentacion de la consulta. Igualmente, en su ultima observacion
al gobierno mexicano, de 2019, vuelve a insistir en la necesidad de crear una legislacién
especifica que reglamente su aplicacion: “En sus comentarios anteriores, la Comision
(...) pidi6 al Gobierno que siga presentando informaciones sobre los avances en torno a
la adopcidn de una legislacion sobre consulta” (CEACR, 2019, pérr. 6).

En el Congreso de la Union casi todos los grupos parlamentarios han presentado

propuestas legislativas para la creacion de una ley general de Consulta. De acuerdo con
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la investigacion de Castro (2018), entre los afios de 2003 y 2018 fueron presentadas 17
iniciativas de ley en materia de Consulta Indigena. De todas ellas solamente el proyecto
de Ley General de Consulta a los Pueblos y Comunidades Indigenas, presentado el 24
de noviembre de 2011 por la Comisién de Asuntos Indigenas de la Camara de
Senadores, fue construido a partir de un proceso de Consulta.

En la LXIV Legislatura del Congreso de la Unidn, que se inici6 en septiembre
de 2018, fueron presentadas por lo menos 7 iniciativas - 4 de Morena, 1 iniciativa del
PAN, 1 iniciativa del Movimiento Ciudadano (MC), 1 del PRD -; dos de las iniciativas
de Morena fueron retiradas, quedando entonces pendientes 5 iniciativas, todas ellas en
las comisiones unidas de Gobernacion y Poblacidn, y Pueblos Indigenas de la Cdmara
de los Diputados.

En un acuerdo entre los diputados del PRD, PAN, PRI, PT, Morena y MC, las
comisiones unidas definieron, en junio de 2020, en una reunién virtual, una ruta de
trabajo para el andlisis y dictaminacion de las iniciativas relacionadas a la ley de
consulta. También avalaron la construccion de un documento base, construido a partir
de las iniciativas ya existentes en las comisiones unidas, para que sirva de punto de
partida para la ley. Acordaron todavia llevar a cabo un proceso de consulta nacional,
con foros regionales en diferentes regiones del pais.

Los trabajos de las comisiones unidas van de la mano con el poder Ejecutivo. En
diversas manifestaciones publicas la presidenta de la Comision de Pueblos Indigenas,
Irma Juan Carlos (Morena), ha dejado evidente que los trabajos legislativos han sido
realizados de forma cercana al titular del INPI, Adelfo Regino, que también lleva a cabo
la reforma Constitucional en materia indigena.

Es interesante notar que existe una concertacion entre los diferentes grupos
politicos, incluso entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, sobre la necesidad de
reglamentacion de la implementacion de la consulta y, en muchos aspectos, sus
proyectos se asemejan. A partir de un analisis que hicimos de las iniciativas podemos
sostener que contemplan la necesidad de llevar a cabo procesos de consulta dentro de lo
que consideran los estandares internacionales. Coinciden incluso en lo que respecta a un
aspecto fundamental para nosotros en este trabajo que es el derecho de veto de los
pueblos. De las 5 iniciativas, cuatro no lo garantizan. Solamente la iniciativa del
diputado Gustavo Callejas Romero (Morena), de 12 de junio de 2020, lo garantiza de
forma parcial, de manera que especifica las circunstancias en las cuales serd necesario

obtener el consentimiento de los pueblos.
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3.2.2.2.1. Ley en la mira empresarial

Los trabajos legislativos de las comisiones unidas estin en la mira de los
sectores empresariales de México. En una reunion realizada en agosto de 2020, el
diputado Armando Contreras Castillo - autor de una de las iniciativas de ley de consulta
e integrante de la mesa directiva del grupo parlamentario de Morena sobre pueblos
indigenas -, y el representante del Consejo Coordinador Empresarial (CCE), Javier
Trevifo, trataron del tema de la ley de consulta. Participaron integrantes de la
Asociaciéon de Bancos de México (ABM), Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana (Coparmex), la Confederacién de Camaras Industriales de los Estados Unidos
Mexicanos (Concamin), Grupo BAL, Gaxiola Calvo, Cemex, Cdmara Nacional de la
Industria del Hierro y del Acero de México (Canacero) y Camara Minera de México
(Camimex).

Los representantes del sector empresarial expusieron su punto de vista de lo que
deberia contener la ley. Entre sus propuestas estan: “(...) que  resulten  acuerdos
vinculantes como producto de las consultas, que haya participacion de terceros
interesados en el proceso de consulta, que se contemplen medidas compensatorias para
los pueblos, evitar el derecho de veto (...)” (NVI, 2020, parr. 2). Se acordé que la CCE
enviaria sus propuestas a la Comision de Pueblos Indigenas para que también sean
contempladas en la construccion del predictamen. Fue acordado atin la continuacion del
didlogo entre parlamentarios y sectores empresariales para debatir el tema.

Ademads de este contacto directo con los legisladores, el sector empresarial ha
emitido notas publicas, opiniones en los medios de comunicacién, ha producido
materiales de difusion, ha promovido debates que se refieren a la necesidad de la ley de
consulta, obviamente desde una perspectiva que no contempla el derecho de los pueblos
al veto. En lo que sigue, citamos algunos ejemplos, para comprender la perspectiva de
estos sectores.

El CCE, en su pagina institucional en la internet, plantea, en un contexto de
crisis nacional e internacional, dos prioridades macro para el pais: “implementacion
eficaz y completa de las reformas y el fortalecimiento del Estado mexicano en favor de
la democracia, la gobernabilidad y la legalidad” (CCE, sin fecha, parr. 2). De manera
que, para los integrantes del Congreso de la Union, el CCE plantea 11 prioridades
especificas de interés del sector privado. La sexta prioridad trata de la ley de consulta:

“(...) materia en la que debe perfilarse un marco legal que, al tiempo que ratifique el
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derecho constitucional de los pueblos y comunidades indigenas, establezca las
precisiones pertinentes a fin de no afectar la seguridad juridica en obras y proyectos, ni
para desincentivar las nuevas inversiones derivadas de las reformas estructurales
aprobadas” (CCE, sin fecha, parr. 11).

La Asociacion Mexicana de Energia Edlica (AMEE) igualmente solicita al
gobierno federal “establecer una serie de tareas jurisdiccionales y una ley de consulta
indigena que permita establecer una ingenieria legal para establecer certeza juridica para
inversiones de esta naturaleza” (Reporteros Hoy, 2017, parr. 4). De acuerdo con la
asociacion se busca una seguridad juridica “de que los posesionarios de la tierra puedan
completar las tareas juridicas de un proyecto y el compromiso de sostenerlo para que
tenga viabilidad a largo plazo” (Reporteros Hoy, 2017, parr. 5).

En el "Foro México Wind Power", organizado por la Asociacion Mexicana de
Energia Edlica (AMDEE), el representante de la empresa de asesoria juridica Ritch
Miieller, Hector Garza, empresa que se ha especializado en proyectos de desarrollo de
mercados financieros y de capitales en México, “explicé que esta Ley urge para dar
bases administrativas sélidas y una sistematizacion de la informacion, lo cual reduciria
el riesgo y elevaria la seguridad juridica de los proyectos” (Meré, sin fecha, parr. 5).
Continua €él: "Hacemos un llamado al Poder Legislativo para sacar esta Ley General de
Consulta Indigena. (...) Hoy existe un marco juridico vasto, pero el proceso ha sido
lento y casuistico, lo cual es ineficiente" (Meré, sin fecha, parr. 6 y 7). Y mas: “Garza
sefiald que ha habido demasiada tolerancia hacia individuos que se han auto
denominado indigenas, para obtener beneficios econémicos (...)” (Meré, sin fecha, parr.
8).

Podriamos citar todavia algunas iniciativas de Camimex (2020) para promover
la ley de consulta entre empresas del sector minero. Solamente en el afio de 2019, entre
sus actividades estuvieron: la coordinacién de mesas de trabajo con la Direccion
General de Minas y abogados de Cancham y Canacero para las iniciativas de reforma a
la Ley Minera en atencién a la Consulta Indigena; el Seminario Intercambio de
Experiencias en Consulta Indigena en América Latina en la Ciudad de México y el
Taller Consulta Indigena para empresas mineras, en la Ciudad de México.

Lo que se observa es que en este proceso, todavia en curso de construccion de
una ley nacional de Consulta Indigena en México, el poder de lobby del sector
empresarial es muy intenso, por lo que cobra sentido la preocupacion de sectores de

movimientos y organizaciones en América Latina, como ya lo expusimos
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anteriormente, que van en contra de la construccion de una ley general de consulta,
entre otros motivos, justamente por propiciar una arena en la cual juegan actores con

fuerzas politicas indudablemente desiguales — sectores econdmicos y pueblos.

3.2.3. Ley de Consulta en Oaxaca

El articulo segundo de la Constitucién mexicana estableci6 que los Estados
deberian reconocer en sus constituciones los derechos de los pueblos indigenas. Asi que
a partir de 2001 fueron apareciendo de “forma gradual articulos en las constituciones
estatales, asi como leyes locales sobre pueblos indigenas” (Rivas y Martinez, 2019, p.
30).

Algunos Estados han reconocido el derecho a la consulta en sus Constituciones.
Segun estudio de los autores Rivas y Martinez (2019), de las 32 entidades mexicanas,
18 han incorporado en su constitucion alguna prevision sobre la Consulta Indigena. “De
esas 18, solo en siete se establece que la consulta sera para todas aquellas medidas que
afecten a los pueblos indigenas. Las demads limitan la consulta a los planes estatales o
municipales de desarrollo o a los programas educativos en materia indigena” (Rivas y
Martinez, 2019, p. 30).

La obtencidn del consentimiento es considerada, atin segun el estudio, solamente
en 4 Constituciones (Michoacan, Baja California Sur, Hidalgo y Chihuahua), sin
embargo solamente en tres de ellas “puede decirse que la consulta es algo mas que una
simple peticion de opinion a los pueblos indigenas” (Rivas y Martinez, 2019, p. 30), ya
que en Michoacan lo limita a los planes de desarrollo.

En lo que respecta a la construccion de leyes especificas sobre Consulta
Indigena, solamente 3 Estados mexicanos la llevaron a cabo: San Luis Potosi, en el afio
de 2010; Durango, en el afio de 2015; y, més recientemente, en enero de 2020, el estado
de Oaxaca, donde estd la comunidad de Unién Hidalgo, de manera que abordaremos la
Ley oaxaquefia con un poco mas de detalles.

El proceso de construccion de la Ley de Consulta previa, Libre e Informada para
los Pueblos Indigenas y Afromexicano, por parte del Congreso del Estado de Oaxaca,
tuvo inicio a partir de un amparo interpuesto por tres indigenas de Oaxaca, asesorados
por la organizacion Litigio Estratégico Indigena. La orden judicial que obligd a la

formulacién de una ley en Oaxaca fue dictada en abril de 2019 y establecié como fecha
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maxima para la concrecion de la ley el 30 de septiembre de 2019, sin embargo fue
prorrogada para el 24 de enero de 2020, siendo que la ley fue aprobada dos dias antes
del plazo estipulado por el juzgado.

Los diputados hicieron una propuesta de ley basada en tres iniciativas
presentadas separadamente por los diputados Hilda Pérez (Morena), Maria de Jesus
Sanchez (PAN) y Saul Cruz (PT). Ademas realizaron 16 foros regionales y uno estatal
sobre el tema. En aproximadamente dos meses el Congreso consultd, analizd y aprobd
la ley.

El proceso fue criticado por diversos movimientos y pueblos, incluyendo los que
hacen parte de la campaifia El Istmo es nuestro. El defensor Magdiel Herndndez, de la
Defensoria de los Derechos Humanos del Pueblo de Oaxaca, también hizo publicas sus
criticas al proceso. Las consultas se realizaron “de manera unilateral (...) se estd
construyendo de arriba para abajo, no de abajo para arriba. Este es uno de los defectos
que tiene” (Miranda, 2019, parr. 4y 7).

A pesar de las criticas hacia al proceso de Consulta, es necesario observar que la
ley oaxaquena consolida aspectos importantes que demandan los movimientos como,
por ejemplo, reconoce a los pueblos como sujetos de derecho publico. También
especifica, en su articulo 9, los casos en los cuales los proyectos deben pasar por
consentimiento de los pueblos. Entre estos casos, el apartado III de dicho articulo trata
sobre la tierra y territorio. Dice: serd necesario el consentimiento de los pueblos para
“cualquier tipo de confiscacion, toma, ocupacion, utilizacién o dafo efectuado en tierras
y territorios que tradicionalmente hayan poseido u ocupado o utilizado de otra forma los
pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas” (Ley de Consulta previa, Libre e
Informada para los Pueblos Indigenas y Afromexicano, por parte del Congreso del
Estado de Oaxaca, 2019, art. 9).

El detalle importante es que en su articulo 6 establece que dicha ley sera
“procedente cuando alguna autoridad del 4mbito estatal o municipal, de acuerdo con sus
atribuciones, prevea medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectar los
derechos de los pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas” (Ley de Consulta
previa, Libre e Informada para los Pueblos Indigenas y Afromexicano, por parte del
Congreso del Estado de Oaxaca, 2019, art. 6), es decir, la ley Estatal solamente es vélida
en los casos de obras y proyectos llevados a cabo por el Estado o los municipios, caso
contrario, serd de competencia del sistema federal.

En este sentido las grandes obras de desarrollo que afectan a los pueblos como,
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por ejemplo, los parques edlicos o los proyectos del Corredor Transistmico, estan bajo
competencia federal y, por lo tanto, de su ordenamiento juridico, lo que vuelve mas
intensa la disputa entre los distintos sectores sociales para la construcciéon de la ley

nacional y para la reforma Constitucional en materia de Derecho Indigena.

3.2.4. Algunas consideraciones entre Brasil y México

En Brasil el Convenio 169 fue incorporado al ordenamiento juridico nacional en
un rango entre la Constitucion y las leyes ordinarias. En México, fue incorporado en el
mismo nivel Constitucional.

Coémo reglamentar la implementacion de la Consulta Indigena, de manera a
establecer reglas para su aplicacion, ha sido uno de los motivos que ha generado
disputas y conflictos. Tanto en Brasil como en México, guardando sus especificidades,
existe un esfuerzo de distintos sectores sociales por reglamentarla. La OIT igualmente
mantiene comunicacion directa con los gobiernos de los dos paises en el sentido de
presionar la incorporacion de los derechos indigenas a sus legislaciones y también para
que los paises aprueben una ley especifica para la reglamentar la Consulta.

Como hemos visto en los dos paises, los motivos que mueven a los diferentes
sectores a pedir la reglamentacion son en gran parte conflictivos. Es decir, tanto en
Brasil como en México existe una disputa, desigual, para establecer la forma como la
Consulta Indigena debe ser incorporada a los ordenamientos nacionales. Por un lado, los
pueblos y movimientos indigenas buscan que se garantice el derecho a veto y la
soberania sobre sus territorios y, por otro, sectores empresariales y los gobiernos hacen
su parte para consolidar la consulta como una herramienta de ‘gobernanza’, como una
forma de administrar la diferencia reconocida ampliamente en las dos Constituciones.
Lo que se observa es que se traslada la conflictividad que existié en el proceso de
construccion del Convenio en nivel supranacional, ahora a la esfera nacional.

En Brasil hubieron intentos de construccion de una ley a partir de un proceso
participativo de los pueblos en un formato de conferencias municipales, estaduales y
nacionales. Sin embargo, el gobierno no lo logré, en buena medida porque los pueblos y
movimientos indigenas se retiraron del proceso, por estar en desacuerdo con los
posicionamientos contradictorios del Estado en cuanto a los derechos indigenas, como
hemos visto. Ahora el gobierno busca acoplar tal reglamentacion en una ley especifica

para proyectos extractivistas en tierras indigenas, sin la participacion de movimientos.

151



Tras la experiencia de intentar participar de un proceso de reglamentacion nacional, los
pueblos en Brasil han asumido la postura de no aceptar una ley general, mas bien han
desarrollado sus propios protocolos.

En México, justamente en el contexto de las reformas estructurales, la consulta
fue acoplada a las leyes especificas, sin cualquier participacién de los movimientos.
Ahora se busca la aprobacién de un proyecto de ley nacional, para especificar aun mas
como se debe llevar a cabo un proceso de consulta. Dicho proyecto debe ser avalado por
un proceso de consulta. Sin embargo, asi como en Brasil, los sectores econdmicos
ejercen un fuerte lobby para que la reglamentacion se haga bajo sus términos. Como
hemos visto, los resultados de la consulta sobre la reforma constitucional, los pueblos
apuntan a la necesidad de una reglamentacion general.

Hasta ahora lo que se observa es que ha predominado la incorporacién de la
consulta en los ordenamientos nacionales como una herramienta de gobernanza —
justamente por no respetar el derecho a veto de los pueblos y la autonomia efectiva de
los territorios de los pueblos. En los dos paises se ha criticado a los gobiernos por
adoptar esta posicion, argumentandose que no se respeta lo que determina el Convenio
169. Nosotros, mas bien, sostenemos, basados en el investigacion desarrollada en el
Primer Acto, que la l6gica de la reglamentacion de la implementacion de la Consulta en
los ordenamientos nacionales, o sus intentos, simplemente sigue pardmetros presentes
en el propio texto final del Convenio.

El propio texto del Convenio y las orientaciones de funcionarios de la OIT - asi
como normativas supranacionales sobre el tema, como las que vimos en el Primer Acto,
del Banco Mundial — ayudan a respaldar los posicionamientos y las acciones de las
autoridades nacionales en el sentido de concebir la Consulta como una herramienta de
gobernanza — el mandatario brasilefio que encabezd el proceso de Consulta con los
Munduruku, justifica el no respeto al veto basado en el propio Convenio, como veremos
en el proximo apartado. Dirfamos que hasta se hace necesaria esta reproduccion de los
parametros supranacionales en los ordenamientos nacionales para que los paises se
mantengan en los circuitos supranacionales de inversion.

De manera que es posible sostener que la 16gica que prevalecid en el texto final
del Convenio 169, como analizamos en el Primer Acto, ha sido la logica que ha
prevalecido también en el momento de la incorporacion de la Consulta Indigena en los
ordenamientos nacionales.

Si hay el predominio en el nivel supranacional de la concepcion de la Consulta
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como una herramienta posible de administrar las diferencias - es decir, los derechos de
los indigenas fueron incorporados y los pueblos fueron reconocidos juridicamente en su
diferencia, y la Consulta acaba siendo concebida, a partir de nuestra perspectiva, como
una posible forma de gestionar esta diferencia, dentro de la légica de la gobernanza
neoliberal -; hemos visto que en el nivel del ordenamiento juridico nacional el esfuerzo
emprendido por sectores econdmicos y por los Estados sigue esta direccion, obviamente
con la resistencia de los pueblos que, en determinados momentos, como hemos visto en
el caso de Brasil, logran vaciar los procesos propuestos por el Estado.

En el apartado que sigue buscaremos comprender en los procesos concretos de
Consulta la efectividad de esta 16gica de gobernanza que hemos analizado y la accion

organizativa de los pueblos en este contexto de conflicto.

4. TERCER ACTO: Consulta Indigena desde la esfera local

Tras analizar los procesos de constitucion del Convenio 169 en nivel
supranacional, en el Primer Acto, y comprender, en el Segundo Acto, como el Convenio
aterriza en nivel de los Estados, ubicando en estos procesos la complejidad de las
tensiones sociales involucradas, en el Tercer Acto buscamos comprender como se
concretan las consultas en territorios enmarcados por conflictos socioambientales.

En esta tercera etapa de la investigacion buscaremos describir con el méximo
posible de detalles como ocurre esta concrecion a modo de generar elementos
suficientes para analizar cudl papel juegan efectivamente las consultas indigenas en
espacios marcados por conflictos socioambientales, llevandose en consideracion el peso
de los diferentes intereses que tal ordenamiento acumula desde su concepcion en el
nivel supranacional hasta su incorporacion en los ordenamientos juridicos nacionales,
como hemos visto.

En Brasil, analizaremos el intento de implementacion de la hidroeléctrica de Sao
Luiz do Tapajés que impactaria directamente la Tierra Indigena Sawré Muybu, del
pueblo Munduruku, en el estado amazoénico de Pard. El consorcio formado para
construir y operar la hidroeléctrica —el cual incluia empresas publicas y privadas,
nacionales e internacionales — fue el Consorcio Tapajés, compuesto por Cemig -
Geracdo e Transmissdo S.A., Constru¢des € Comércio Camargo Corréa S.A., Copel

Geragdo e Transmissdao S.A., Electricité de France (EDF), Eletrobras, Eletronorte,
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Endesa Brasil S.A., y GDF Suez Energia América Latina Participacdes Ltda. La interfaz
del consorcio con las poblaciones afectadas fue el llamado Grupo de Estudios Tapajés,
formado por las empresas de dicho consorcio.

En México, analizaremos el proceso de implementacion de un parque edlico en
el pueblo zapoteca de Union Hidalgo, en la regién del Istmo de Tehuantepec, en el
estado de Oaxaca. La empresa encargada del parque es la Electricité de France (EDF),

la misma que hacia parte del Consorcio Tapajés.

4.1. Brasil

Entre operadores del derecho, organizaciones e investigadores hay un consenso
de que el intento del proceso de consulta en el territorio de los Munduruku es lo mas
significativo en Brasil, pais que, a pesar de presentar el mayor nimero de pueblos
indigenas de América Latina — alrededor de 300 de acuerdo con la Funai -, posee pocos
casos de consultas indigenas, mucho menos en situaciones de conflicto ambiental,
justamente por la fuerza del sector del agronegocio representada en los poderes
Legislativo y Ejecutivo. De acuerdo con la Presidéncia da Republica (2013), la
experiencia en el Tapajos era considerada por el Estado como una especie de laboratorio
para la reglamentacion de la implementacion de la consulta en Brasil.

En relacion al método utilizado en esta investigacion, recurrimos a fuentes
secundarias: documentos y comunicados del gobierno brasilefio, acciones juridicas del
Ministerio Publico Federal (MPF), relatos y trabajos académicos de investigadores que
estuvieron trabajando en el MPF justamente en el caso de los Munduruku,
especialmente Oliveira (2016) y Palmquist (2016), documentos oficiales y cartas de los
Munduruku, reportajes sobre el tema, documentos formulados por organizaciones
civiles y videos de asambleas. Ademdas contamos con dos informantes que son activistas
que acompaiiaron de cerca el proceso organizativo de los Munduruku, como forma de
triangular informaciones obtenidas en los documentos.

Es importante mencionar que hacia parte de esta investigacion el trabajo de
campo en la Amazonia brasilefia. Sin embargo, debido a la situacion de emergencia
mundial provocada por el Covid-19 y la pandemia declarada por la Organizacion
Mundial de la Salud en marzo de 2020, nos vimos en la obligatoriedad de readaptar
nuestro plan de investigacion, justamente porque Brasil es el pais mds afectado por la

enfermedad después de Estados Unidos, siendo la Amazonia, una de las regiones mas
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afectadas de Brasil, estando los pueblos indigenas sometidos a una condicion de
completa precariedad.

Consideramos que la readaptacion del método esta de acuerdo con la propuesta
metodoldgica y tedrica de este trabajo. No es nuestra propuesta hacer un estudio
etnografico de los Munduruku, tampoco investigar los debates internos que llevan a las
decisiones y posicionamientos politicos. Eticamente, en este caso, no seria adecuado
este tipo de investigacion que, dada la situacion de conflicto y disputa, serviria para
facilitar informaciones organizativas de los indigenas para el lado mas fuerte de esta
disputa, el Estado y las empresas.

De modo que, lo que nos interesa investigar son los posicionamientos publicos
defendidos por los diferentes autores y sus acciones en la arena de disputa y, para eso, el

método que utilizamos se nos hace adecuado.

4.1.1. Para donde se mira

El rio Tapajos recorre una extension de cerca de 800 km hasta verter en el rio
Amazonas, el mayor rio del mundo tanto en extension (6,5 mil km) como en flujo de
agua. De acuerdo con el Ministerio del Medio Ambiente (2011), su cuenca estd
distribuida por cuatro Estados — Mato Grosso, Pard, Rondonia y Amazonas, ocupando
un érea total de 492.263 km®, abarcando 73 municipios. Es una de las cinco regiones
acuaticas consideradas por el Ministerio de Ciencias y Tecnologias como prioritarias en
Brasil para la investigacion.

El pueblo Munduruku® ocupa tradicionalmente las orillas del rio Tapajés y de
los rios que hacen parte de su cuenca®. Los indigenas viven en las proximidades del rio
Jamanxim - Tierras Indigenas Sawré Muybu, Sawré Apompu, Sawré Juybu (tierras en
proceso de identificacién) — y en las proximidades de la ciudad de Itaituba — donde

estdn las Reservas Indigenas Praia do Mangue y Praia do Indio (tierras homologadas).

6 Asi describen los Munduruku a si mismos en una carta al gobierno brasilefio: “El Munduruku es el pueblo mas
numeroso de la regién del sur del estado de Pard (...). En los tiempos pasados, nosotros, Munduruku, fuimos temidos
debido a la fama del arte de la guerra y usdbamos estrategias para atacar nuestros enemigos. No desistiamos tan
facilmente de perseguir a nuestros enemigos y nuestro trofeo era la cabeza humana, que simbolizaba el poder.
Dificilmente, nosotros, Munduruku, en una expedicion de guerra perdiamos un guerrero en la batalla. Atacdbamos los
enemigos de sorpresa, asi venciamos a nuestros rivales y no dejdbamos nadie con vida, solamente los nifios que
llevdbamos a la aldea, que adoptdbamos e inclufamos en nuestro clan para mantener una relacion de parentesco”
(Carta dos Munduruku ao governo explicita conhecimentos milenares e reafirma demandas, 2013).

% Los Munduruku habitan, ademds de la regién del Tapajés, en el estado del Pard, los estados del Amazonas (rio
Canumd, municipio de Nova Olinda; y préximo a la carretera Transamazoénica, municipio de Borba) y Mato Grosso
(regiéon del Rio dos Peixes, municipio de Juara). Los datos son del Instituto Socioambiental,
https://pib.socioambiental.org/pt/Povo:Munduruku.
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Ocupan los rios que forman el Tapajos, Juruena y Teles Pires, y sus afluentes en la
orilla derecha, los rios de las Tropas, Kabitutu, Kururu, Crepori y Cadariri — donde
estdn las Tierras Indigenas Sai Cinza, Munduruku, Kayabi, Apiaka-Kayabi (todas
homologadas).

A pesar de haber una division administrativa y juridica de su territorio en
distintas reservas y tierras indigenas, ellos consideran todas ellas como parte de un todo,
como parte del territorio del Pueblo Munduruku. La tierra indigena que trataremos mas
especificamente en este trabajo es la Sawré Muybu, que seria impactada directamente
por la construccion de la hidroeléctrica Sao Luiz.

A lo largo de la historia, los ciclos econdmicos que llegaron a la region
gradualmente fueron intensificando la ocupacion del area por personas no indigenas y
causando el confinamiento territorial cada vez mds severo no solamente de los
Munduruku, sino de todos los pueblos que ahi habitaban. Citamos muy rdpidamente
algunos de estos ciclos. De 1880 a 1920 hubo el ciclo de caucho en la Amazonia, lo que
hizo que la region fuera insertada en los circuitos de la economia internacional. El
segundo ciclo del caucho en la Amazonia fue en el periodo de la Segunda Guerra
Mundial y la pos-guerra, con el apoyo del gobierno de los Estados Unidos. Después del
ciclo econdmico del caucho, ya a fines de la década de 1950, la region pasé a ser gran
productora de oro, cuyo auge estuvo hasta la década de 1990.

Hoy la region del Tapajos continua siendo estratégica para la expansion del
capital, especialmente con la explotacion de commodities. Es centro de un gran plan
logistico y de desarrollo de infraestructura, como puertos, hidrovias, ferrovias y
carreteras, para garantizar la viabilidad de la explotacién minera®, de madera y la
produccion de energia.

De modo que el Estado, en conjunto con la iniciativa privada, ha implementado
diversos programas de desarrollo para la region. Para citar algunos: Iniciativa para la
Integracion de la Infraestructura Regional Sul-Americana (IIRSA) y el Programa de
Aceleracion de Crecimiento (PAC).

La Confederacion Nacional de la Industria (CNI) también tiene su mirada

direccionada para la regiéon. En 2011, junto con el Foro Accién Pro-Amazonico, que

% De acuerdo con estudio de Oliveira (2016), “El subsuelo de la cuenca del rio Tapajés es una gran provincia
mineral. La yacida de oro localizada en el Tapajés es posiblemente la mds grande del mundo y, ademds del oro,
fueron identificados diamante, bauxita, aluminio, niobio, cobre y fosfato (Alarcon; Guerrero & Torres, 2016).
Alrededor de 60% de las solicitaciones de procesos mineros de toda la Amazonia Legal estdn concentradas en esta
regién (IDESP, 2013) (...) Refuerza esta conclusion la cantidad de procesos mineros incidentes en tierras indigenas y
unidades de conservacion” (p. 63).
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congrega las federaciones de industria de los Estados de la Amazonia Legal, encargé a
la empresa de consultoria Macrologistica elaborar el programa Norte Competitivo®,
justamente para detectar las necesidades logisticas del sector industrial y elaborar un
proyecto capaz de integrar la economia local al mercado mundial. Terminado el
proyecto, se inicid el lobby de CNI para la construcciéon de la infraestructura mas
adecuada segtn sus estudios. De acuerdo con ellos, para mejorar la infraestructura de
logistica en la Amazonia, el Brasil deberia priorizar obras en hidrovias en los rios
Tapajds, Paraguai, Madeira y Tocantins, para transporte de mercancias por los rios de la
Amazonia (Calixto, 2011).

De todos los planes y proyectos dedicados a la regién, la construccion de las
hidroeléctricas es la mas importante para el Estado y empresas. Los rios de la Amazonia
son hoy la principal frontera de expansién del sector eléctrico en Brasil®®. El mayor
potencial hidroeléctrico esta en la cuenca del rio Amazonas, del cual solamente el 17%
fue explotado (Instituto Acende Brasil, 2012). Los rios brasilefios poseen un potencial
energético de 250,000 MW, de estos, 100,000 MW estdn en la cuenca del rio Amazonas
(Instituto Acende Brasil, 2012), de la cual el Tapajos hace parte.

La produccion de energia es estratégica para alimentar la explotacion de
minerales de la region y, ademas, las enormes represas generadas con las hidroeléctricas
son fundamentales para el plan de construccion de hidrovias, ya que aumentaria la
navegabilidad de los rios. Existe una gran presion para la construccion de estos caminos
de agua, justamente para transportar la soya producida en las regiones central y oeste de
Brasil (y que se expande cada vez mas hacia territorios amazonicos). Hoy estos granos
son transportados por carreteras para las regiones sur y sudeste del pais. De ahi siguen
principalmente para mercados europeos y asidticos. Con las hidrovias, la soya seria
transportada directamente del centro hacia el norte del pais, facilitando el acceso a los
mercados mundiales y reduciendo costos logisticos.

De acuerdo con un documento del Ministerio Publico Federal de Brasil (2016),

57 De acuerdo con la pdgina web, el proyecto es una iniciativa “para solucionar los problemas logisticos existentes en
la regién y aumentar la competitividad de la produccién local en otros mercados en Brasil y en el exterior”. Site
accedido el 13 de agosto, https://www.macrologistica.com.br/brasil-competitivo#brasil-competitivo-projetos.
Ademds, elaboré el “planeamiento estratégico de la infraestructura de transporte y logistica de cargas de la Amazonia
Legal (...) El objetivo fue la integraciéon fisica y econdémica de los Estados de la Amazonia”
(http://arquivos.portaldaindustria.com.br/app/conteudo_18/2013/02/25/3202/20130225180821358791e.pdf), teniendo
como foco insertar la regién en la economia mundial.

% La principal fuente de energfa en Brasil son las hidroeléctricas. Brasil posee 4.332 emprendimientos de generacién
de energia en operacidn, lo que representa 139 GW de potencia instalada. De este total, 65,2% corresponden a usinas
hidroeléctricas, 23,1% a usinas térmicas que utilizan aceite, gas, carbon y combustible nuclear y lo demds, 11,7%
corresponden a usinas eélicas, solares fotovoltaicas y térmicas que utilizan biomasa. Fuente: Balanco Energético
Nacional/Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia: MME/EPE, 2015.
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los primeros estudios sobre el potencial energético de la cuenca del rio Tapajos fueron
realizados en la década de 1970, durante el régimen militar. Ya en aquella época los
militares planearon un conjunto de hidroeléctricas para abastecer las empresas
encargadas de la explotacion de los yacimientos minerales encontrados en la region. Sin
embargo, solamente dos décadas después el gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva
retoma los planes. En 2009, la Agencia Nacional de Energia Eléctrica (Aneel) aprobd
los estudios de la cuenca del rio Tapajds, los cuales sostienen la construccion de 43
hidroeléctricas en dicha region.

La hidroeléctrica Sao Luiz do Tapajos, la cual ponemos foco en este trabajo, es
la mds grande de este complejo. La superficie estimada para la represa es de 729 km’,
impactando no solamente a los Munduruku, sino también a otros pueblos indigenas,
campesinos y comunidades tradicionales. “El emprendimiento amenaza directamente
los pueblos indigenas Munduruku y las comunidades tradicionales de Montanha y
Mangabal y de Pimentel. Afectarda de manera indirecta los pueblos indigenas Sateré-
Mawé, de la tierra indigena Andird-Marau, y las comunidades tradicionales Sdo Luiz,
Pinel, Mamae-Ana, Penedo, Curucd, Vila Rayol, sin embargo este nimero puede ser
mas grande considerando la precariedad de los estudios de impacto [socioambiental]
(...)” (Ministério Publico Federal de Brasil, 2016, parr. 2).

En la tierra indigena Sawré Muybu, del pueblo Munduruku, estaban previstos los
impactos mas graves. El territorio todavia estd en proceso inicial de reconocimiento y
posee un area de alrededor de 178 mil hectareas, de la cual 8% seria inundada con la
construccion de la hidroeléctrica, implicando la remocion de tres de sus aldeas: Sawré

Muybu, Dace Watpu y Karo Muybu.

4.1.2. El proceso

El gobierno brasilefio y el Consorcio Tapajos trabajaron entre 2011 y 2016 en el
intento de construir la hidroeléctrica Sao Luiz do Tapajos. Esta hidroeléctrica, asi como
las deméas 41 del complejo, son consideradas prioridad nacional justamente por el
potencial descrito anteriormente, de manera que el gobierno federal, incluso la
presidencia de la Republica, actud directamente para que el proyecto se concretara.

Como veremos adelante, fue un largo proceso de intento de construccion de la
hidroeléctrica y de construccién de un proceso de consulta que, al final, no se

concretaron. Los indigenas piden la consulta desde 2011, considerando que ya tenian la
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experiencia del impacto de otras hidroeléctricas a su territorio, como la Teles Pires y
Sado Manoel.

Entre 2013 y 2014, el gobierno federal convocé reuniones con los Munduruku
con la intencién de iniciar la consulta. En este proceso, muchas fuerzas sociales con
diferentes intereses estuvieron involucradas, incluyendo distintas asociaciones y ONGs.
Nosotros nos centraremos en las acciones del gobierno federal, de los Munduruku y del
Consorcio Tapajos.

La accién organizada de los indigenas - que ya tenian la mala experiencia de
construccion de dos hidroeléctricas en su territorio -, basada en su cultura guerrera, tuvo
importancia fundamental en los intentos frustrados por parte del Estado, como veremos.
Sin embargo, debido a la magnitud del proyecto, es muy probable que nuevos intentos
surjan en el futuro.

Es importante mencionar que el Relatério Circunstanciado de Identificacion y
Delimitacion de la Tierra Indigena (RCID) de la tierra indigena Sawré Muybu, uno de
los pasos iniciales para el proceso de reglamentacion, fue publicado en el diario oficial
del gobierno solamente en 2016, justamente cuando se echa para atrds el proyecto de la

hidroeléctrica. La reglamentacion todavia no se ha concluido.

4.1.2.1. Antecedentes de tension

En mayo de 2011, el Consejo Nacional de Politica Energética de Brasil anunci6
los planes de construir la hidroeléctrica de Sao Luiz do Tapajos. Todos los procesos de
preparacion de la obra, como los licenciamientos ambientales, pasaron a ser llevados a
cabo por el Consorcio Tapajos.

En un primer momento la posicidn del gobierno y del Consorcio fue utilizar la
vieja estrategia de negar la presencia indigena en el drea del proyecto. En esta época no
existia el RCID de la tierra indigena Sawré Muybu, finalizado por la Funai solamente en
2013. Si no fuera por la accién de los Munduruku y acciones judiciales, no hubiera
iniciado el proceso de consulta por el gobierno y tampoco lo que llaman ‘componente
indigena’ seria considerado en el licenciamiento ambiental.

Las tensiones entre los Munduruku y el gobierno empiezan antes de la
hidroeléctrica Sao Luiz, en la construccion de las hidroeléctricas Teles Pires y Sdo

Manoel, construidas en la region y que afectaron directamente a los Munduruku. En
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2009, en una carta al gobierno brasilefio, los Munduruku ya decian “déjennos en paz”.
Asi lo mencionan: “;Doénde vamos a vivir? En el fondo del rio o encima de los arboles?
Aximadyu’gu oceju tibibe ocedop am. Nem wasuyu, taweyu’gu dak taypa jeje ocedop am.
(no somos peces para morar en el fondo del rio, ni pdjaro, ni monos para vivir en los
arboles). Déjennos en paz. No hagan estas cosas malas. Estas represas van a traer
destruccién y muerte (...) por eso no aceptaremos la construccion de represas” (Carta da
Etnia Munduruku, 2009, parr. 3).

En 2010, como relata Oliveira (2016), alrededor de 500 Munduruku ocuparon
una audiencia publica que trataba de la hidroeléctrica Teles Pires, en la cual habia la
fuerte presencia de la Fuerza Nacional de Seguridad Publica. Los indigenas
manifestaron su oposicion hacia al emprendimiento. Sin embargo, los representantes del
gobierno federal simplemente dijeron que no les tocaria tal decision.

Lo que observa Palmquist (2016) es que el primer momento de resistencia
indigena a los proyectos hidroeléctricos en la cuenca de Tapajos que tuvo visibilidad fue
en octubre de 2011, cuando los Munduruku junto con el pueblo Kayabi, reunidos en la
Tierra Indigena Kayabi, en el rio Teles Pires, anunciaron que siete funcionarios de la
Empresa de Pesquisa Energética y de la FUNAI habian sido retenidos® por ellos. Los
funcionarios hacian estudios en territorios indigenas para las hidroeléctricas sin el
permiso de los pueblos. En este momento, ademds de las represas en el rio Xingu y de
las cinco en el rio Teles Pires, el gobierno acababa de anunciar otras cinco para el
Tapajés - Sao Luiz do Tapajos, Jatobd, Jamanxim, Cachoeira do Cai e Cachoeira dos
Patos.

Los indigenas retuvieron a los funcionarios como una forma de protesta para
demandar la homologacion de la Tierra Indigena Kayabi, la paralizacion del
licenciamiento de la hidroeléctrica Sao Manoel y la suspension de las audiencias

publicas que el gobierno federal estaba realizando, que tedricamente tendrian valor de

% Fue un momento de mucha tensién reportado por diversos medios de comunicacién. Palmquist (2016) reproduce el
relato de uno de los funcionarios: “(...) Nosotros, que ya estdbamos prohibidos de utilizar el teléfono, fuimos
impedidos también de circular. Pasamos los dias y noches dentro de la oficina de la Funai. Adolescentes que
vigilaban las dos entradas del cautiverio eran nombrados guerreros, lo que suena raro a los ojos de gente blanca,
moldados a la construccién social de la juventud como hiato entre la infancia y la edad adulta. Aun sin respuesta del
gobierno, vimos la tensién aumentar en el dia cuando comenzaron a construir nuestra jaula. Si por un lado levdbamos
las amenazas enserio, buscdbamos convencernos de que la situacién no llagaria a las dltimas consecuencias. (...)
[Llega] la informacién de que habria una reunién en el Paldcio do Planalto [sede del gobierno federal] (...) Esta
perspectiva no impidié que en las reuniones nocturnas [de los Munduruku] los discursos se quedaran aun mds
inflamados. Por la primera vez, fue aventada la posibilidad de cortaren nuestros cuellos (Silva, 2011)” (p. 340).
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consulta. Representantes del gobierno fueron enviados para negociar con los indigenas,
los funcionarios fueron liberados, con la presencia del ejército y de la policia federal.
Sin embargo no hubo compromiso real con sus reivindicaciones. El gobierno federal
publico las fechas de las audiencias en su diario oficial.

Después de una nueva carta de los indigenas acusando al gobierno de traicidn, el
gobierno comunicé que las audiencias estaban canceladas. “Concretamente, las
audiencias publicas de Sao Manoel realmente fueron suspensas (...). Sin embargo, los
estudios para todas las hidroeléctricas prosiguieron” (Palmquist, 2016, p. 342).

En diciembre de 2011, los indigenas Kayabi y Munduruku invitaron el
Ministerio Publico Federal (MPF) a visitar la aldea Kururuzinho, para que escuchara las
demandas de los pueblos. En un comunicado publicado por el MPF sobre el encuentro,
se registré que el principal reclamo de los indigenas era la ausencia de la consulta sobre
los emprendimientos. Asi se reproduce en el comunicado el cuestionamiento de los

[1X3

Munduruku: “‘;Para qué los gobiernos del mundo firman el Convenio 169?’, cuestiond
Jairo Munduruku” (Ministério Publico Federal, 2011, pérr. 4). Y continda: “‘Si el
gobierno no respeta la ley, la Constitucion, el Convenio 169, no respeta también todos
los caciques [jefes de las aldeas]. Y para nosotros eso es cuestion de vida o de muerte,
porque el agua es la nuestra vida’, dijo. ‘Mientras haya cacique y Constitucién, vamos a
luchar en contra de estas represas’, finaliz6” (Ministério Publico Federal, 2011, parr. 5).
Mas concretamente, es a partir de 2011 que se empieza a registrar la demanda de los
indigenas por la consulta.

El indigena Elenildo Kayabi coment6 con espanto, atin segun el comunicado del
MPF, la velocidad de los proyectos:

‘Ellos estdn atropellando a nosotros, cuando empezamos a entender la
hidroeléctrica Teles Pires, ellos ya vinieron con la hidroeléctrica Sdo Manoel’, dijo.
E ironiza las soluciones de la ingenieria para los problemas que la usina va a
causar: ‘Hablan para nosotros que los peces van a subir normalmente [el rio], que
ellos van a hacer elevadores para eso. Nosotros hasta hacemos chiste con eso: si
hay gente que se pierde en elevador alld en Brasilia [capital de Brasil], imaginate
los peces aqui’ (Ministério Piblico Federal, 2011, pérr. 13).

El gobierno federal no hace caso a las manifestaciones de los indigenas, por el
contrario, acciona para presionarlos aun mas. En noviembre de 2012, la policia federal
hace una operacion en territorio Munduruku con el pretexto de desactivar garimpos. “La
operacion es hecha dentro de la legalidad, con un orden judicial y conducida por un
delegado considerado expert en temas indigenas. Y termina en tragedia” (Palmquist,

2016, p. 345). De acuerdo con el relato de la investigadora, la policia federal invadio el
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territorio y dispard indiscriminadamente, después de un incidente con un cacique.
“Adenilson Munduruku es muerto con cuatro disparos: tres en las piernas, que lo
inmovilizaron, y el cuarto, fatal, en la cabeza. El asesinato presenta sefales de ejecucion
y fue denunciado por el MPF. La policia federal no abrié ningtin proceso para investigar
el crimen. Al contrario: abrid proceso para investigar a los indios” (Palmquist, 2016, p.
345).

Las manifestaciones de los Munduruku no tuvieron los efectos deseados y las

dos hidroeléctricas — Teles Pires y Sdo Manoel - fueron construidas.

4.1.2.2. Intento de Consulta

Como mencionamos anteriormente, en 2011 el gobierno anuncié los planes de
construccién de la hidroeléctrica Sao Luiz, en medio de la construccion de las
hidroeléctricas Teles Pires y Sdo Manoel. En 2012, la Funai present6 un documento en
el cual apuntaba que la empresa deberia hacer un Estudio de Componente Indigena, ya
que la hidroeléctrica afectaria directamente a los Munduruku. Sin embargo, “el Ibama
[Instituto Brasilefo del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables]
concedid, en 2012, autorizacién para la apertura de caminos, captura, colecta y
transporte de material bioldgico en dreas indigenas, permitiendo la circulacion de los
técnicos responsable por el EIA [Estudio de Impacto Ambiental] en la regién (...)”
(Rodrigo, 2016, p. 76), técnicos éstos contratados por el Consorcio Tapajés. Hubo
reaccion de los Munduruku, que enviaron una carta al Ministerio de Minas y Energia
(Carta das Liderangas ao Ministério de Minas e Energia/Brasilia, 2012), reclamando la
necesidad de la consulta.

Sin respuesta del gobierno, los Munduruku nuevamente detuvieron un equipo de
técnicos responsable por los estudios, por colectar materiales en su territorio sin su
autorizacién. La accién no generd una respuesta concreta por parte del gobierno, sin
embargo en el mismo afio de 2012, por medio de una accidén promovida por el MPF, se
logré en la justicia que la Consulta fuera cumplida por el gobierno federal. Los
licenciamientos continuaron.

A partir de entonces, sostiene Oliveira (2016), el foco de los Munduruku pasé a
ser presionar al gobierno para la realizacion de la Consulta y para la demarcacion de la

Tierra Indigena Sawré Muybu. El 6rgano del gobierno que asumi6 la responsabilidad de
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llevar a cabo el proceso de Consulta fue la Secretaria General de la Presidencia de la
Repiiblica, a cargo en la época del ministro Gilberto Carvalho, persona de confianza de
la entonces presidenta de la Reptiblica Dilma Roussef, del Partido de los Trabajadores.
En una de las primeras movilizaciones, en febrero de 2013, los indigenas Kayabi
y Munduruku viajaron™ a Brasilia exigiendo didlogo con el gobierno sobre las
hidroeléctricas en los rios Tapajds y Teles Pires. “(...) Los indigenas intentaron ser
recibidos todos juntos y el conflicto se establecid, porque el gobierno solamente acepta
recibir comisiones de representantes. Los dnimos se quedaron tensos y el ministro
Gilberto Carvalho (...) resolvid platicar con los indios” (Palmquist, 2016, p. 345). La
investigadora recuperd el didlogo entre el ministro y los Munduruku, publicado en

medios de comunicacién en la época:

Ustedes tienen dos opciones: una de ellas es inteligente: es decir ok, vamos a
acompaiar, vamos a exigir nuestros derechos, vamos a exigir preservacion de eso y
de aquello y beneficios para nosotros. La otra cosa es decir ‘no’. Si es asi eso va a
volverse, infelizmente, una cosa muy triste, y va a perjudicar mucho a todos, al
gobierno, pero también a ustedes. La hidroeléctrica nosotros no hacemos porque
queremos, pero porque el pafs necesita, explicaba Gilberto.

— EI pafs también necesita de la naturaleza — respondié el representante de los
indigenas, insistiendo para que el interlocutor de la presente Dilma [Roussef]
firmara el recibimiento de las reivindicaciones indigenas.

— Yo lo firmo. (...) Yo no quiero engafiarles. Nosotros vamos a hacer todo dentro
de la ley, nosotros vamos a hacer las oitivas, vamos a hacer las audiencias, ponderd
Gilberto Carvalho (Palmquist, 2016, pp. 345-346).

Mientras los Munduruku y el gobierno trababan un debate de como seria la
Consulta, los indigenas mantuvieron la estrategia de impedir los trabajos de los técnicos
responsables del Estudio de Impacto Ambiental (Oliveira, 2016). “El gobierno tenia dos
alternativas: abrir un canal de didlogo, con el objetivo de construir una relacion de
confianza con los indigenas, o echar mano de las fuerzas armadas del Estado para
viabilizar la entrada de los técnicos en la region” (p. 78).

El gobierno federal eligié la segunda opcién. En el mes de marzo de 2013, el

gobierno inicia la Operacion Tapajds en la cual involucrd 250 hombres de la Fuerza

70 Es importante mencionar que la movilidad para el pueblo Munduruku no es algo simple. Viven al largo del rio de
modo que su principal medio de transporte es el barco. Como son largos tramos, lo hacen con barcos movidos a
diesel, lo que es bastante caro en la regién. Eso para llegar a las ciudades mds préximas. Ahora, el viaje hacia la
capital de Brasil, Brasilia, es otro gran esfuerzo no solamente para ellos, sino para todos el resto del pais, ya que la
capital fue construida literalmente en medio del territorio brasilefio, distante de los centros urbanos o econdémicos del
pais. Realmente se puede considerar una isla politica.

163



Nacional de Seguridad Pudblica (FNSP)', de la Policia Federal y del Ejército, para
garantizar la seguridad de 80 técnicos que hicieron los estudios y colecta de materiales
en territorio Munduruku para los licenciamientos. “Oficialmente el gobierno habia
garantizado que los militares no entrarian en el territorio indigena. Sin embargo, los
Munduruku denunciaron la realizacion de la incursion militar en la aldea Sawré Muybu,
durante la madrugada de 29 de marzo de 2013 (...). Durante el dia, helicpteros
hicieron vuelos sobre la regién” (Rodrigo, 2016, p. 79).

En este clima de guerra, el gobierno federal buscé empezar el didlogo con los
indigenas para establecer como seria el proceso de Consulta. “Para presentar su plan de
consulta, el gobierno federal convocd una reunion en el parlamento municipal de la
ciudad de Itaituba [una de las ciudades mas cercanas a las aldeas], el 15 de marzo de
2013, sin embargo solamente 20 indigenas estuvieron presentes” (Brasil, Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica, 2015).

En carta, los Munduruku explicaron por qué no se hicieron presentes: “(...)
Debido a la Operacion Tapajos, nosotros nos quedamos con miedo de un ataque [en
nuestra aldea] igual al que ocurrié en noviembre del afio pasado, cuando asesinaron a
nuestro parente Adenilson” (Carta ao Governo Brasileiro, 2013, parr.5). Recordando
que la regién habia sido militarizada; ademds la presencia de funcionarios federales en
la region se hacia bajo fuerte presencia de fuerzas militares.

En el dia 25 de abril de 2013, los representantes del gobierno presentaron, en la
ciudad de Jacareacanga, la Propuesta de Plan de Consulta para los Aprovechamientos
Hidroeléctricos de Sdo Luiz do Tapajoé y Jatobal. “Pactar el plan seria el inicio de la
etapa pre consultiva” (Oliveira, 2016, p. 80). Es decir, en esta etapa se define un
acuerdo entre las partes sobre como se deberd hacer la Consulta. Todo el proceso estaba
previsto para ser realizado en cinco meses: presentacion de la intencion (abrir didlogo y
definir representacion de los pueblos afectados; pactar el proceso (pactar el proceso y
constituir las bases de un ambiente abierto de interaccidén); consultiva (presentar,
escuchar, debatir y absorber los posicionamientos de los participantes, dos meses);
devolutiva (asimilar y elaborar respuesta del gobierno al proceso y presentarla a las

comunidades). Sin embargo, la presentacion de la propuesta del gobierno fue frustrada.

“Segtin el gobierno, la prevision inicial era de que el encuentro ocurriera en la zona

! Para que esta operacién pudiera ser realizada, el gobierno federal cambi6 las atribuciones de la FNSP. Fue creada la
Companhia de Operacdes Ambientais da Forca Nacional de Seguranca Publica que tiene como una de sus
atribuciones prestar auxilio a la realizacion de estudios y laudos técnicos sobre impactos ambientales negativos.
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urbana de Jacareacanga, lo que no tendria sido cumplido por los indigenas, que
esperaban a los representantes del gobierno en la aldea Sai Cinza, que se queda a
40 minutos en barco del municipio. Debido al compromiso firmado anteriormente,
y por la cuestiéon de seguridad, los representantes del gobierno decidieron no
moverse hasta la aldea y mantener la realizacién del encuentro en la ciudad. Asi
que no fue posible avanzar en la definicién del plan de consulta” (Oliveira, 2016, p.
81).

Los Munduruku presentaron otra version de los hechos. Ellos esperaron entre los
dias 23 y 25 de abril a los funcionarios en la aldea para que se realizara el encuentro.
Segun ellos, no habia un acuerdo de que la reunidn seria realizada en Jacareacanga. En
una carta a la sociedad brasilefia, de 25 de abril de 2013, los indigenas aclararon:

Los representantes Tiago Garcia y Nilton Tubino, de la Secretaria General de la
Presidencia de la Republica, afirmaron a los vereadores (parlamentarios en nivel
municipal) Munduruku de Jacareacanga que no vinieron [a la aldea] porque tenian
miedo de violencia de nuestra parte, que nosotros estdbamos esperando por ellos
armados y con una jaula para prenderlos. Segin Nilton, el ministro Gilberto
Carvalho no permitié que los funcionarios vinieran a nuestra aldea e intentd
imponer una reunién en la ciudad de Jacareacanga, con presencia militar. Y eso
nosotros no aceptamos (Carta ao Goberno Brasileiro, 2013, pérr. 5).

Quien lleg6 armado en la ciudad de Jacareacanga fue el gobierno, con la Policia
Federal y la Fuerza Nacional, sostuvieron los indigenas.

El gobierno llega armado con sus tropas para una reunién con nuestro pueblo, e
inventa todo tipo de mentiras, manipulaciones y distorsiones sobre nosotros
Munduruku. Nosotros queremos el didlogo, pero no es posible tener didlogo con
armas direccionadas para nuestras cabezas. Y creemos que tal vez el gobierno no
quiera dialogar, porque quien quiere dialogar no mata indigena, no invade aldeas y
ni viene armado con policias y helicépteros (Carta ao Goberno Brasileiro, 2013,
pdrr. 6).

Ademads, denunciaron por la primera vez los intentos de division y manipulacion
del pueblo, asi como la cooptacion y asedio a los liderazgos indigenas por parte del
gobierno” y exigieron la reglamentacién de la Consulta [recordamos que en estas
fechas, 2013, se iniciaba el intento de reglamentacion de la implementacién de la
Consulta en nivel nacional].

“Por fin, sostenemos que nosotros, el pueblo Munduruku, no queremos guerra,
queremos paz. Y por eso queremos que todas las tropas militares salgan de nuestra
region (...) Queremos que nuestra posicion sobre la represa sea respetada, y que el
gobierno reglamente la Consulta previa a los pueblos indigenas como define el
Convenio 169 de la OIT, todo eso antes de cualquier decisién, estudio o
construccién de represa” (Carta ao Goberno Brasileiro, 2013, parr. §).

2 Asi dice los Munduruku en su carta: “Exigimos que el gobierno no intente mas dividirnos y manipularnos,
presionando individualmente a nuestros caciques y vereadores. (...) Somos un pueblos, todas nuestras decisiones son
siempre colectivas (...)”(Carta ao Goberno Brasileiro, 2013, parr. 7).
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En una segunda carta, con la misma fecha del 25 de abril de 2013, y fruto de la
reuniéon que tuvieron en estos dias con abogados del MPF, el pueblo Munduruku

entendid, segtn ellos,

“(...) que atin no est4 preparado para responder la intencién del gobierno federal [en
relaciéon a la consulta] y para discutir nuestro futuro en relacién a los
emprendimientos previstos para nuestra region como un todo; [necesitamos]
entender mejor lo que es la consulta previa y dialogar mds con nuestros abogados
del MPF (...). Desde ahora nosotros pueblo Munduruku seguiremos reuniéndonos
con los caciques y también con nuestros abogados del MPF y otros aliados para
que podamos entender mejor sobre la consulta previa y también dialogar con los
parientes Munduruku para que ellos entiendan mejor lo que es la consulta previa”
(Carta do Povo Munduruku, 2013, parr. 1).

En esta carta queda claro que los Munduruku se vieron en la necesidad de
entender mejor el mundo juridico en el cual esté inserta la Consulta indigena y, bajo esta
perspectiva, reorientar su lucha con base en acciones directas. Se inicia internamente al
pueblo Munduruku un proceso de reorganizacion que serd mencionado adelante con un
poco mas de detalles.

Mientras ocurria el intento de inicio del proceso de Consulta, los licenciamientos
ambientales continuaban en un esfuerzo del gobierno federal de iniciar lo mas pronto
posible las obras. En una nota, con fecha de 6 de mayo de 2013, el gobierno federal
anuncié que la expedicion de estudios en el rio Tapajos, escoltada por militares, para
mapear la fauna y flora de la regidon de Tapajds, con el objetivo de concluir los Estudios
de Impacto Ambiental, habia sido concluida a finales de abril de 2013. “No hubo
incidentes o conflictos con los pueblos indigenas y otros moradores de la regién, lo que
demuestra que el tnico papel de la fuerza de seguridad era asegurar la proteccion de los
investigadores” (Presidéncia da Reptblica, 2013, parr.15).

En el inicio del mes de mayo de 2013, los Munduruku llevan a cabo una nueva
accion directa para mostrar al gobierno que estaban en desacuerdo con los métodos
utilizados por el Estado en el inicio del proceso de Consulta. Los indigenas ocuparon el
area donde estaban construyendo la hidroeléctrica Belo Monte, en el rio Xingu, la
mayor obra de ingenieria civil de las Américas, considerada prioritaria por la
presidencia de la Republica. En una carta de 2 de mayo de 2013, asi lo justifican los

Munduruku:
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“Ustedes estdn con la arma direccionada para nuestra cabeza. Ustedes sitian
nuestro territorio con militares y camiones. Ustedes hacen con que el pez
desaparezca. Ustedes roban los huesos de los ancianos que estdn enterrados en
nuestra tierra. Ustedes hacen todo eso porque tienen miedo de escucharnos. De
escuchar que no queremos la represa. De entender por qué no queremos la represa.
Ustedes inventan que nosotros somos violentos y que nosotros queremos guerra.
¢Quién mata nuestros parientes? ;Cudntos blancos murieron y cuantos indigenas
murieron? Quien nos mata son ustedes, rdpido o despacio. Nosotros estamos
muriendo y cada represa mata mds. Y cuando intentamos hablar con ustedes,
ustedes traen tanques, helicopteros, militares, ametralladoras y armas de choque.
(...) Ustedes necesitan parar todas las obras y estudios y las operaciones policiales
en los rios Xingu, Tapajés e Teles Pires. Y entonces ustedes necesitan
consultarnos. Nosotros queremos dialogar, pero ustedes no estdn dejando que
nosotros hablemos. Por eso nosotros ocupamos su drea de obras. Ustedes necesitan
parar todo y simplemente escucharnos” (Carta da Ocupacio de Belo Monte no. 1,
2013, parr.2-5).

En una segunda carta, con fecha de 3 de mayo de 2013, sobre la ocupacion de
Belo Monte, queda claro que la intencién de los Munduruku no es caer en un proceso de
negociacion por bienes materiales con el Consorcio Belo Monte o con el gobierno,

como les fue propuesto.

“No estamos aqui para negociar con el Consorcio Constructor Belo Monte. No
estamos aqui para negociar con la empresa Norte Energia. No tenemos una lista de
pedidos o reivindicaciones especifica para usted. Nosotros estamos aqui porque
queremos dialogar con el gobierno. Para protestar contra la construccién de
grandes proyectos que impactan definitivamente nuestras vidas. Para exigir que sea
reglamentada la ley que va a garantizar la realizacién de la consulta previa- es decir
antes de los estudios y construcciones. Por fin, y mas importante, ocupamos el drea
de obras para exigir que sea realizada la consulta previa sobre la construccién de
emprendimientos en nuestras tierras, rios y florestas” (Carta da Ocupagdo de Belo
Monte n° 2, 2013, parr. 2-3).

La ocupacion provocod la paralizacion de las obras, lo que causd reaccion
inmediata por parte del gobierno. En una nota queda claro que su estrategia fue la
descalificacion del movimiento y de los representantes de los Munduruku. “[La
reivindicacion de los Munduruku] causa extrafiamiento. En su relacion con el gobierno
federal estos supuestos liderazgos de los Munduruku han hecho propuestas
contradictorias y conducido sin la honestidad necesaria a cualquier negociacién”
(Presidéncia da Republica, 2013, parr. 2).

En el documento el gobierno narré”, desde su punto de vista, los hechos que

3 “En octubre de 2012, junto con indigenas Kayaby y Apiacd, secuestran y amenazan de muerte nueve funcionarios
de gobierno que realizaban un proceso de dialogo en la aldea Teles Pires. En febrero de 2013, vinieron a Brasilia y
rehusaron a hacer una reunién con el ministro Gilberto Carvalho, sosteniendo que el gobierno irfa utilizar el
encuentro para decir haber hecho la consulta previa. En el dia 25 de abril, estos presuntos lideres dejaron de ir a una
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hasta entonces enmarcd el intento de un didlogo, sosteniendo con esta narrativa la
version de que los Munduruku accionan de mala fe y no quieren el didlogo:

Ahora invaden Belo Monte y dicen que quieren consulta previa y suspension de los
estudios. Eso es imposible. La consulta previa exige la realizacién anterior de
estudios técnicos calificados. Si estos autodenominados representantes de los

Munduruku no quieren los estudios, ;cémo pueden querer consulta? (Presidéncia
da Republica, 2013, pérr. 2).

Y una vez més deslegitima a los Munduruku: “En verdad, algunos Munduruku
no quieren ningin emprendimiento en su regién porque estdn involucrados con el
garimpo ilegal de oro en el Tapajos” (Presidéncia da Republica, 2013, parr. 2). Y ofrece
su condicion para el didlogo: “Solamente después de la retirada de los invasores de Belo
Monte, iniciaremos un didlogo para establecer las condiciones de negociacién (...)”
(Presidéncia da Republica, 2013, parr. 3).

La ocupacién de Belo Monte dur6 siete dias, entre el 2 'y 9 de mayo de 2013. La
Fuerza Nacional aisl6 a los indigenas en el drea. Nadie salia y nadie entraba, incluso
prohibieron la entrada de comida y agua. Pero la ocupacién finaliz6 debido a una
medida judicial que obligé a la salida de los indigenas. Los indigenas quedaron
acampados en la ciudad, esperando didlogo con el gobierno federal. “Sin respuesta, el
27 de mayo de 2013, ellos retomaron la ocupacién en Belo Monte” (Palmquist, 2016, p.
351), bajo fuerte presion de la fuerza militar y de la seguridad privada del Consorcio

Belo Monte. Asi se manifiestan los Munduruku en carta:

“Entonces, nosotros ocupamos mds una vez su area de obras. No queriamos estar
de regreso en su desierto de concreto. No tenemos ningtin placer en salir de
nuestras casas de las nuestras tierras y colgar nuestras hamacas en sus edificios. Sin
embargo, ;co6mo no venir? Si no venimos vamos a perder nuestras tierras (...).
Nosotros exigimos ser consultados previamente sobre estas construcciones, porque
es un derecho nuestro garantizado por la Constitucion y por tratados
internacionales” (Carta da Ocupagéo de Belo Monte n° 7, 2013, pérr. 3).

La empresa logré nueva medida judicial a su favor para que los indigenas
salieran del area. En carta al gobierno, los Munduruku exigen la presencia del gobierno.
“Ustedes ya conocen nuestra pauta. Nosotros exigimos la suspension de las obras y de
los estudios sobre nuestras tierras. Y saquen la Fuerza Nacional de ellas. Las tierras son
nuestras (...)” (Carta da Ocupagdo de Belo Monte no. 8, 2013, parr. 7).

La ocupacion de Belo Monte fue finalizada el 4 de junio de 2013. “El gobierno

Federal envi6 un avidon de la Fuerza Aérea Brasilena para llevar 145 indigenas a Brasilia

reunién que habian marcado con la Secretaria General de la Presidencia en Jacareacanga y publicaron en site de sus
aliados una version mentirosa de los hechos” (Brasil, Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, 2013).
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para negociar con el gobierno federal” (Palmquist, 2016, p. 352); el tema seria la
Consulta. En Brasilia se establece un nuevo conflicto porque el gobierno quiere una
comision de representantes de los indigenas, sin embargo los Munruduku quieren que
todos los indigenas, incluso los nifos, participen de la reunién.

Al fin, los indigenas logran ser recibidos en sus términos, en el mismo dia. En
este encuentro, que conté con la presencia de funcionarios de la OIT, queda clara la
concepcidon de Consulta del gobierno. Los indigenas hicieron a Gilberto Carvalho una
pregunta clara: “Si se hace la consulta y decidimos que no queremos el proyecto,
;ustedes van a insistir en hacerlo?” (Instituto Socioambiental, sin fecha, 18s). La
respuesta del ministro fue la siguiente:

Yo voy a tener que ser muy sincero con ustedes. Si en la consulta previa - yo
espero que no sea eso porque después que todo sea muy bien explicado [a ustedes]
no serd esta la respuesta de ustedes —, pero si se pregunta a ustedes y ustedes
responden que no [no quieren el proyecto] ahi el gobierno va a tener que repensar,
pero la ley da el derecho al gobierno de realizar [el proyecto] mismo que la
consulta previa diga ‘no’. Esto estd en el Convenio 169, esto estd en la ley
(Instituto Socioambiental, sin fecha, 27s).

En nueva carta, de 11 de junio de 2013, los indigenas parecen haber
comprendido definitivamente que la Consulta propuesta por el gobierno, respaldado por
la propia OIT, como lo cita el ministro, no les darfa el derecho de decir ‘no’ a la
hidroeléctrica Sao Luiz.

Cuando la reunién acabd, Gilberto Carvalho dijo al Jornal Nacional [un popular
telediario de Brasil]: ‘escuchamos largamente a los Munduruku, las criticas, pero
fuimos absolutamente claros con ellos, diciendo que el gobierno no va a abdicar de
sus proyectos”. Entonces, entendemos el mensaje del gobierno. Dos dias después,
Paulo Maldos [secretario nacional de Articulacion Social de la Presidencia de la
Repiiblica] fue entrevistado por la Radio Nacional de Amazonas: ‘consulta no es s{
o no’. También entendemos el mensaje. Entendemos que el gobierno esta diciendo:
‘nosotros vamos a construir las hidroeléctricas en las tierras de ustedes, no importa
lo que ustedes digan. Y mismo que ustedes sean consultados, nosotros no vamos a
considerar la opinién de ustedes’ (Carta da Ocupacdo de Belo Monte n° 10, 2013,
parr. 4-6).

Por otro lado, la posicion de los Munruruku es bien clara: “Nosotros queremos
que en esta consulta, que al final de ella, nosotros podamos dar nuestra posicion, si
nosotros queremos 0 ho, porque no hace caso que nosotros seamos consultados, si al
final nosotros decimos que no queremos este proyecto y mismo asi €l venga a ser
construido” (Instituto Socioambiental, sin fecha, 5s).

Asi que la reunién terminé sin acuerdo. Los Munduruku hicieron todavia una

ocupacion en la sede de la Funai, en Brasilia, para buscar un didlogo mas concreto, sin
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embargo no hubo respuesta del gobierno. “(...) Parece que infelizmente vamos a
regresar a nuestras casas sin respuesta. Porque nosotros venimos exigir paz y el
gobierno declara guerra, mismo sonriendo. A nosotros no nos gusta eso” (Carta da
Ocupacao de Belo Monte n° 10, 2013, parr.8).

Las acciones de los Munduruku, en busca de la paralizacion de los estudios del
emprendimiento y en busca de la realizacion de una Consulta que respetara su
autonomia, no se detuvieron. El dia 21 de junio de 2013, los Munduruku retuvieron a
tres bidlogos que estaban colectando materiales alrededor de su territorio, préximo a un
local considerado sagrado para los indigenas (Oliveira, 2016). Los bidlogos “fueron
conducidos hasta [la ciudad de] Jacareacanga y, para liberarlos, los indigenas exigieron
la interrupcion de los estudios (...). El gobierno finalmente se comprometid a
suspenderlos y a proseguir con la Consulta (...)” (p. 87).

La expectativa de los Munduruku era, como relata Oliveira (2016), que el
gobierno finalmente empezara un proceso adecuado de Consulta, sin embargo, “fueron
sorprendidos con una nueva ofensiva y con la entrada en escena de nuevos agentes
politicos en el proceso. La alcaldia y los vereadores de Jacareacanga — municipio
gobernado por el Partido de los Trabajadores [lo mismo de Dilma Roussef] — pusieron
en practica nuevas estrategias para dividir el pueblo Munduruku y debilitar su
resistencia” (pp. 87-88). El golpe fue fuerte hacia a los Munduruku porque trataron de
debilitar la asociacidn de los indigenas llamada Pusuru, el centro de la resistencia.

En el dia 3 de agosto de 2013, representantes Munduruku de 118 aldeas llegaron
a la ciudad de Jacareacanga para la realizacion de una asamblea convocada por la
asociacion para tratar de las futuras estrategias de organizacion del pueblo, “sin
embargo, se volvid escenario de un golpe, dirigido por el alcalde de la ciudad Raulien
Queiroz” (Palmquist, 2016, p. 353), que habia sido presidente del Consorcio Tapajos.

Oliveira y Palmquist relatan que el alcalde desde el inicio tomé la palabra y
direcciond la reunién. “Fue una sorpresa (...) [tal dindmica] huye absolutamente de la
dindmica tradicional de los Munduruku, que se encargan ellos mismos de conducir los
encuentros de que participan” (Oliveira, 2016, p. 88). Ademads, el encuentro estaba bajo
la guarda de gran cantidad de militares. “Apoyadores y hasta investigadores que estaban
con camaras fueron obligados a dejar la reunién, amenazados e intimidados por policias
militares y hombres sin identificacion (...). Fueron obligados a borrar cualquier registro
en video de la reunion” (Palmquist, 2016, p. 353).

El alcalde habl6 “sobre la necesidad de union entre indigenas y no indigenas,
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sosteniendo que todos deberian convergir alrededor del desarrollo del municipio”
(Oliveira, 2016, p. 88) y sobre “supuestos actos de vandalismo y depredacion cometidos
por indigenas (...) (Oliveira, 2016, p. 88).

La reunién fue realizada en lengua portuguesa, lo que dificulta el entendimiento
de la mayoria de los Munduruku, y al final “el objetivo fue alcanzado: la destitucién de
toda la direccién de la asociacion indigena Pusuru, sustituida por nombres que agradan
al gobierno federal y municipal, y que podrian dar apoyo a la instalacion de las
hidroeléctricas” (Palmquist, 2016, p. 353).

Palmquist (2006) asi analiza el golpe a los Munduruku, “la resistencia
Munduruku que no se habia doblado delante de las tropas de la Fuerza Nacional de
Seguridad Publica, tampoco con el asesinato de Adenilson Munduruku, tiene dificultad
hasta hoy para recuperarse de esta reunion en Jacareacanga” (p. 353).

Como respuesta, el pueblo Munduruku busca nuevas direcciones para su forma
organizativa. Hubo el dislocamiento del “protagonismo en la lucha contra la
hidroeléctrica de las asociaciones civiles para el Movimiento Ipereg Ayu - [‘el pueblo
que sabe defenderse”] (Oliveira, 2016, p. 88). El movimiento fue creado en el inicio de
2013, justamente en el contexto de la resistencia del pueblo Munduruku a la
construccion de la hidroeléctrica Sao Luiz y articula diversas asociaciones de los
indigenas en defensa del territorio del pueblo Munduruku. Sin embargo, el gobierno no
reconocid el movimiento como interlocutor; su referencia continud siendo la Asociacién
Pusuru.

Los estudios del emprendimiento fueron retomados diez dias después del cambio
de la direccidn de la asociacidn, sin cualquier intento de didlogo por parte del gobierno
federal. “Aviones y oficiales de la Fuerza Nacional acompafiaron a 130 técnicos
responsables por el levantamiento de campo. En oficio enviado a la presidencia de la
Funai, el secretario ejecutivo del Ministerio de Minas y Energia comunicé que (...)
habian decidido por la retomada de los estudios” (Oliveira, 2016, p. 88), realizados por
el Consorcio Tapajés.

El Consorcio también trabajaba en el sentido de dividir a las comunidades. El
Diélogo Tapajds fue un brazo del Consorcio justamente para actuar en el interior de las
comunidades; y no lo hacia solamente junto a los indigenas, sino también a otras
comunidades tradicionales que viven en la region y que serian impactadas. Su objetivo
oficial era el didlogo con las comunidades, informarles de los impactos que sufririan.

Argumentaba que estaba construyendo una relacion de las familias para que fueran
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indemnizadas. Organizaba reuniones y sus agentes iban a las casas a presionar para que
las personas dejaran sus viviendas a cambio de recursos financieros. Como es esperado,
se provocaron fracturas en el tejido social de diversas comunidades, dividiéndolas entre
los que estaban en contra o a favor del emprendimiento. Los Munduruku, en junio de
2013, llegaron a ocupar las instalaciones del Consorcio Tapajés, en sefial de
reprobacién; y prohibieron la entrada en su territorio de empleados y cientificos al
servicio de las empresas.

A pesar de las estrategias para desestructurar la organizacion de los indigenas,
las acciones directas de los Munduruku continuaron y la tension en el territorio aumenté
con maniobras de la propia alcaldia de Jacareacanga contra los indigenas. “Los
guerreros se reunieron en el inicio de 2014 para una limpieza de su territorio. Durante
varias semanas persiguieron a garimperos ilegales que actuian en sus tierras (...). Varios
acampamientos de garimpeiros y maquinas fueron destruidas y todos fueron expulsados
de la tierra indigena (Palmquist, 2016, p. 354). Luego después de la expulsién de los
garimperos, la alcaldia de Jacareacanga, “en acto de clara retaliacién, despide 70
profesores indigenas, practicamente inviabilizando el funcionamiento de las escuelas
Munduruku. El argumento es que ellos no son graduados y, por lo tanto, no pueden dar
clases, lo que contraria todas las normas sobre la educacion escolar indigena del pais.
(Palmquist, 2016, p. 355).

Los Munduruku intensificaron las protestas en la ciudad. La reaccion fue
violenta contra los indigenas, promovida por la alcaldia y por la policia militar. La
violencia llegd a un maximo cuando en mayo de 2014 “el propio secretario de asuntos
indigenas del municipio, Ivanio Alencar, comanda un grupo de comerciantes,
garimpeiros [y agentes de seguridad publica] contra los Munduruku, atacados con
palabras [discurso de odio y racista] y con cohetes en la calles de Jacareacanga”
(Palmquist, 2016, p. 355). Al final judicialmente se decide por la reintegracion de los
profesores en el sistema de educacion, pero la accién solamente fue cumplida en agosto
de 2014.

Otra estrategia utilizada por el gobierno brasilefio fue el espionaje a los
Munduruku por parte de la Agencia Brasilefia de Inteligencia, en lo que dice respecto a
su organizacion interna y las relaciones que establecia con organizaciones de la
sociedad civil y el MPF. El espionaje fue evidenciado en los trabajos de la Comisién
Parlamentaria creada para investigar la actuacion de la Funai en las demarcaciones de

tierra, cuyos trabajos fueron finalizados en el afio de 2015.
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Mientras tanto, los procesos de licenciamiento de la obra continuaron y el
gobierno federal convocd, en el dia 4 de abril de 2014, una reunién con los Munduruku
para establecer un plan de Consulta. Hubo un acuerdo de que los indigenas necesitaban
de mds tiempo para prepararse para el proceso, y el Ministerio Pablico se encargaria de
ofrecer oficinas a los indigenas; sin embargo una nueva reunion fue convocada en
septiembre por el gobierno federal, sin que las oficinas hubiesen sido realizadas
(Oliveira, 2016).

En la reunion de 2 y 3 de septiembre el gobierno intentd imponer una agenda
apretada para la realizacion de la Consulta; la prevision era de que todo el proceso de
consulta fuera cumplido en 45 dias (Oliveira, 2016), justamente porque el gobierno
tendria los planes de hacer la subasta para la construccion del emprendimiento hasta el
fin de 2014, periodo en el cual habria elecciones presidenciales. Pero los indigenas se la
negaron argumentando que en octubre necesitaban dedicarse a su cultivo. (Palmquist,
2016). Sin embargo, luego de la reunion, sin ningtin aviso el gobierno federal publica el
dia 11 de septiembre en el diario oficial la fecha, 14 de diciembre de 2014, para la
subasta para la hidroeléctrica Sao Luiz.

En una carta del pueblo Munduruku al gobierno federal, de 13 de septiembre de
2014, los indigenas una vez mas reclaman el no cumplimiento de acuerdos por parte del
gobierno:

Nosotros nos quedamos muy enojados con el hecho de la presidente Dilma, el
Gilberto Carvalho, el Paulo Maldos, el Nitlon Tubino, el Riago Garcia,
representantes de los ministerios y otras autoridades dijeron que iban a respetar los
derechos del Pueblo Munduruku y después parece que este compromiso no vale de
nada. Accionando asi, el gobierno no cumple su palabra, no estd accionando de
buena fe y tampoco estd respetando a la Organizacion Internacional del Trabajo.
Sabemos que la consulta es previa y debe ser hecha antes de cualquier decisién
sobre la hidroeléctrica. ;Cémo el gobierno quiere hacer la subasta en diciembre?
(El gobierno mintié para los Munduruku? ;EI gobierno estd echando en la basura
el Convenio 1697 (...) (Carta do Povo Munduruku ao Governo Federal, 2014, parr.
4).

Otra sorpresa fue que, sin mencionar a los Munduruku, en un comunicado de
prensa (Ministério de Minas e Energia, 2014), el gobierno anuncio que iba a posponer la
subasta, argumentando que habia la necesidad de adecuar los estudios referentes al tema
del ‘componente indigena’. La decision fue divulgada en el diario oficial el dia 17 de
septiembre.

A pesar de esta decision, la presion hacia a los Munduruku continud. Al final de

septiembre, la empresa Worley Parsons — Resources & Energy, contratada por el
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Consorcio Tapajos, entregd el Estudio del Componente Indigena (ECI) del
emprendimiento para la evaluacién del cuerpo técnico del Ibama y Funai, y en este
momento “los Munduruku supieron, a través de la prensa, que el emprendimiento
removeria las tres aldeas de la Tierra Indigena Sawré” (Oliveira, 2016, p. 93).

En una de las partes del estudio, la empresa relataba el historico de
desencuentros entre el gobierno y los Munduruku en el intento de iniciar la Consulta. La
construccion de la narrativa claramente responsabiliza a los Munduruku por la
imposibilidad del didlogo. Asi dice el estudio:

A pesar de los esfuerzos, no fue posible constituir el didlogo necesario para el
establecimiento del Plan de Consulta en plética y acuerdo con los Munduruku. La
dificultad manifestada por ellos en comprender el proceso de licenciamiento frente
al derecho a la oitiva resultd en la imposibilidad de realizar una nueva reunién
(Worley Parsons — Resources & Energy, sin fecha, p. 222).

La verdad es que no se traté de una incomprensiéon, mas bien se traté de una
posicion politica de los indigenas que exigieron la demarcacion de sus territorio y la
consulta y entonces, dependiendo de los resultados, la continuacion de los estudios para
dar viabilidad al proyecto.

A partir de noviembre de 2014 (Oliveira, 2016) los Munduruku no fueron mds

contactados por el gobierno federal para llevar a cabo el proceso de consulta.

4.1.2.3. El archivamiento

Mientras se detuvo por completo el intento de Consulta, la presion por parte del
sector eléctrico para que el gobierno realizara la subasta para la construccion de la
hidroeléctrica se intensificd; los 6rganos ambientales y la Funai estaban en un impasse y
recibiendo mucha presién para la aprobacion de los estudios de impacto ambiental y del
‘componente indigena’ que, con la ayuda de las fuerzas policiales y militares, el
Consorcio Tapajds logro finalizar y entregar a las autoridades competentes. El gobierno
daba sefiales de que la subasta ocurriria en un primer momento a mediados de 2015 vy,
en un segin momento, después en el segundo semestre de 2016.

Mientras tanto los Munduruku estaban llevando a cabo un proceso importante de
fortalecimiento de su organizacion y de las alianzas con otros pueblos, organizaciones,
incluso extendiendo su lucha para fuera del Brasil. Hizo una denuncia contra el

gobierno brasileno en la ONU, en Ginebra, y estuvo en reunion con representantes de la
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EDF en Francia, donde hubo protestas contra la empresa. No es objetivo de este trabajo
comprender las acciones y los rumbos tomados por los Munduruku en su organizacion
interna, sin embargo, es importante sefialar dos aspectos de este proceso.

Uno de ellos fue el proceso interno de construccion, con la ayuda del MPF y
otras organizaciones, de su protocolo de consulta a finales de 2014, lo que resulté no
apenas en un documento claro sobre su posicionamiento en relacion a la consulta —
exigen su derecho a decir ‘no’ a la realizacion del emprendimiento -, pero
principalmente significé una mayor comprension interna de los Munduruku sobre tal
herramienta juridica, en la lucha trabada por los indigenas en la arena de los derechos.
Ademas fue una forma de refutar el argumento utilizado por el gobierno y por el
Estudio de Componente Indigena, el cual justificaba la no realizacion de la consulta por
la falta de voluntad de los indigenas para dialogar. El protocolo fue entregado al
gobierno federal en el inicio de 2015, pero hasta hoy no hay un posicionamiento del
mismo sobre el documento.

El segundo punto, de fundamental importancia para los indigenas, y que estuvo
presente paralelamente en todo este proceso de intento de consulta, estd relacionado con
la cuestién de la demarcacion de la Tierra Indigena Sawré Muybu, amenazada de tener
parte de su territorio inundada por el emprendimiento. La demarcacion siempre estuvo
en la pauta de didlogo con el gobierno. En la reunién del dia 14 de abril de 2014, en la
Tierra Indigena Terra do Mangue, los indigenas dejaron claro que “sin la homologacion
de las tierras (...) no habria didlogo para el entendimiento sobre la construccion del
emprendimiento” (Worley Parsons — Resources & Energy, sin fecha, p. 222).

Desde por lo menos el inicio de la década de 2000 los indigenas luchan por la
reglamentacion de las tierras. Sin embargo solamente en 2012 la Funai empieza a hacer
los estudios para el Relatorio Circunstanciado de Identificacdo e Delimitagdo (RCID)
[el relatorio identifica y delimita las tierras necesarias para la reproduccion de la vida de
los indigenas]. Su publicacion en el diario oficial de la Union es la primera etapa del
proceso administrativo para la demarcacion de la tierra indigena. El documento fue
concluido en 2013, pero hubo resistencia por parte de la Funai en publicarlo.

Obviamente la resistencia vino de la presion sufrida por el 6rgano por parte del

gobierno empefiado en la concrecion de la hidroeléctrica. La primera postura adoptada
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por el gobierno y por el Consorcio, como ya mencionamos, fue negar’* la existencia de
indigenas en la drea mas afectada por el proyecto, la Tierra Indigena Sawré Muybu, con
el argumento de que no habia tierra indigena oficialmente reconocida y que, por lo
tanto, no inundaria tierras indigenas tradicionalmente ocupadas. Como habia prisa en
iniciar las obras, la estrategia fue impedir que las tierras fueran demarcadas. El intento
de consulta solamente ocurri6 porque fue imposible negar la existencia de los
Munduruku en el proceso relatado anteriormente y porque hubo una orden judicial que
oblig6 el gobierno a hacerlo.

En octubre de 2014, en pleno proceso de intento de didlogo con el gobierno para
la realizacion de la Consulta, los indigenas se organizaron e iniciaron un proceso que
denominaron autodemarcacion de las mas de 178 mil hectareas de su territorio. Los
indigenas empezaron a organizar expediciones en sus tierras con el objetivo de
demarcarlas ellos mismos y, para eso, utilizaron los limites territoriales previstos en los
estudios de la Funai para el RCID. La autodemarcacion ya fue finalizada pero las
expediciones contindan hasta hoy con el objetivo de ocupar y fiscalizar el territorio,
dentro de sus posibilidades. La fiscalizacién, muchas veces, significa la confrontacion
con invasores como madereros y garimpeiros y su expulsion del territorio. Este proceso
significd también el estrechamiento de las relaciones de los Munduruku con otras
comunidades tradicionales que habitan la region.

En medio de este proceso de fortalecimiento interno y de paralizacion de los
intentos de didlogo con el gobierno, los Munduruku tuvieron la informacion de que la
Funai publicaria el RCID de la Tierra Indigena Sawré Muybu. Y, de hecho, el Relatorio
fue publicado en el diario oficial de la Union el dia 19 de abril de 2016. Después de
publicado, el documento fue abierto para posibles contestaciones de organizaciones de
la sociedad civil. El Relatdrio recibié siete contestaciones, entre ellas del Consorcio
Tapajos y de la Confederacion Nacional de la Industria (CNI), la misma que participd
de los trabajos preparatorios del Convenio 169 y que envia comunicados a la OIT para
que presione al gobierno brasilefo para que reglamente la consulta en territorio
nacional. Estas contestaciones generan procesos que deben ser respondidos por la Funai

en defensa del Relatério”.

™ La negacién de la existencia del Pueblo Munduruku en la regién que deberfa ser inundada queda clara en la accién
judicial del PPF contra el gobierno y la empresa, que puede ser consultada en http://www.mpf.mp.br/pa/sala-de-
imprensa/documentos/2017/contrarrazoes_3883_98_2012_apelacao_uhe_slt.pdf.

"Para que una tierra sea reglamentada en Brasil, debe pasar por un proceso de cinco fases, de acuerdo con la pagina
web de la Funai (http://www funai.gov.br/index.php/indios-no-brasil/terras-indigenas). Asi se caracterizan las tierras,
de acuerdo con el drgano: 1.En estudio: realizacién de estudios antropoldgicos, histdricos, cartogrificos y
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Sin embargo, el proceso de reglamentacion fue abierto, lo que es un gran logro
para el pueblo Munduruku, ya que se generé un documento publico de un 6rgano de
gobierno que reconoce que la hidroeléctrica inundaria tierras de la TI Sawré Muybu.
Ahora no habria mdas espacio para que el gobierno y las empresas alegaran la
inexistencia de tierras indigenas tradicionalmente ocupadas en la region. La repercusion
juridica y politica para el emprendimiento son diversas. Solamente el hecho de haber el
reconocimiento del propio Estado de que habria remocién de indigenas dentro de una
tierra indigena, deberia cambiar toda la estrategia” de accién juridica y politica del
Estado y de las empresas.

En el mismo dia, 19 de abril de 2016, el Instituto Brasilefio del Medio Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables (Ibama) suspendi6 el licenciamiento ambiental
del emprendimiento. La decision fue tomada con base en el “parecer técnico que la
Funai encaminé al Ibama el 26 de febrero, en el cual apunta la inviabilidad del proyecto
en el aspecto del componente indigena y recomendo la suspension del licenciamiento”
(Ibama, 2016, parr. 2).

Cuatro meses después, el 4 de agosto de 2016, el Ibama archivé el proceso de
licenciamiento de la hidroeléctrica definitivamente. Asi lo justificé la entonces directora
de Licenciamiento Ambiental del Ibama, Rose Hofmann, en comunicado a la prensa:

“El proyecto de la hidroeléctrica S3o Luiz do Tapajés no presenta madurez
suficiente para ser sometido a las exigencias del licenciamiento ambiental, eso en
lo que se refiere a la variable ambiental y en lo que se refiere a los conflictos sobre
el derecho a la utilizacién del drea que se pretende construir el emprendimiento, lo
que ha generado considerable aprehension” (Ibama, 2016a, parr. 4).

ambientales, que fundamentan la identificacién y la delimitaciéon de la tierra indigena. 2.Delimitadas: Tierras que
tuvieron los estudios aprobados por la Presidencia de la Funai, y su conclusién publicada en el Diario Oficial de la
Unién y del Estado; o que se encuentra en una fase administrativa que es analizada por el Ministerio de Justicia, para
decision sobre la emisién de la declaracion de posesion de la tierra basada en la ocupacioén tradicional. 3. Declarado:
Tierra que obtuvo la emisién de la Ordenanza Declaratoria por parte del Ministro de Justicia y estd habilitada para ser
demarcada fisicamente, con la materializacion de dos pdrticos y georreferenciacién. 4. Aprobado: Terreno que tiene
sus limites materializados y georreferenciados, cuya demarcacién administrativa fue aprobada por decreto
presidencial. 5. Regularizado: Terreno que, por homologacién o decreto de homologacién, se inscribe en la Oficina
de Registro a nombre de la Unidén y en la Secretaria de Patrimonio de la Unién. La tierra indigena Sawré Muybu, el
20 de agosto de 2020, segtin el mismo site, todavia estd en la segunda etapa, tierra “delimitada”.

78 En su articulo 16 el Convenio 169 define: “1. (...) los pueblos interesados no deberan ser trasladados de las tierras
que ocupan. 2. Cuando excepcionalmente el traslado y la reubicacién de esos pueblos se consideren necesarios, s6lo
deberdn efectuarse con su consentimiento, dado libremente y con pleno conocimiento de causa. Cuando no pueda
obtenerse su consentimiento, el traslado y la reubicacién sélo deberd tener lugar al término de procedimientos
adecuados establecidos por la legislacién nacional, incluidas encuestas publicas, cuando haya lugar, en que los
pueblos interesados tengan la posibilidad de estar efectivamente representados”.
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4.1.2.4. Falto6 ‘presencia del Estado’

Existe mucha especulacion sobre los factores que influyeron en la decision de
los 6rganos gubernamentales. No se puede olvidar que desde diciembre de 2015 el
Congreso Nacional habia abierto un proceso contra la presidente Dilma Roussef,
pidiendo su destitucion, hecho que ocurrié en mayo de 2016. Ademas en este momento
se estaba llevando a cabo en Brasil un proceso de investigacion que vinculaba empresas
de construccion de obras publicas con esquemas de corrupciéon que involucraron
parlamentares, funcionarios del ejecutivo y legislativo.

Muy probablemente la coyuntura politica del pais tuvo peso en la decision de
archivamiento de la hidroeléctrica, sin embargo el propio ministro Gilberto Carvalho
evalué que, en muchos episodios del proceso, la gestiéon ‘dispard en su propio pie’.
Segun €1, “faltdé competencia y clareza al gobierno para avanzar con la cuestion
indigena” (Fellet, 2014, parr. 4). Evaluando los procesos de construccion de las
hidroeléctricas en la Amazonia, en la misma entrevista, Carvalho sostuvo que son
intervenciones en regiones donde el Estado estd ‘muy ausente’ y que uno de los errores
fue que el Estado no llegara antes de las construcciones, y de sus consecuencias, en
estas regiones.

Si no hay presencia suficiente del Estado, no hay seguridad juridica. Justamente
fue esta la evaluacion que perduré sobre el intento de construccion de la hidroeléctrica
Sdao Luiz entre sector econémico y miembros del Estado, expresada en diversos
documentos del sector eléctrico, de la industria. El intento costé”” al Consorcio Tapajés
un perjuicio estimado en 13 millones de ddlares.

El Instituto Acende Brasil, un centro de estudios vinculado al sector econdmico
que desarrolla proyectos para aumentar el grado de transparencia y sostenibilidad del
sector eléctrico en Brasil, sostiene que la falta de reglamentacion de la consulta provoca
inseguridad juridica tanto para los pueblos como los emprendedores de este sector. La
reglamentacion, segun ellos, podria pacificar las relaciones con la poblacion indigena.

“Vivemos un momento de inseguridad juridica tanto para los pueblos indigenas como

7 El Consorcio Tapajés fue encargado de hacer los estudios para viabilizar el emprendimiento. Para construir la obra
se deberia realizar una subasta para la eleccién de nuevas empresas. De acuerdo con la legislacién, los costos con los
estudios deben ser reembolsados por los vencedores de la subasta, que en este caso serian mds 13 millones de délares.
Como fue cancelado el proceso, no habfa una definicion de lo que procederia. En una nota,
(https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-08/governo-desiste-de-tapajos-greenpeace-alerta-para-riscos-de-
hidreletricas.de la agencia del gobierno) el Consorcio Tapajés dijo que no iba pronunciarse sobre el asunto.
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para los emprendedores que desarrollaron los proyectos” (Instituto Acender, 2012, p.2).

Este posicionamiento también estd indicado en una encuesta realizada por la
organizacién no gubernamental The Nature Conservancy (TNC)™, en 2018, con 50
empresas del sector privado que tienen algun tipo de actuacion o interés en la cuenca del
Tapajos, entre ellas Cargil, la Vale, EDF y China Three Gorges Corporation, de los
sectores del agronegocio, logistica de transporte, de generacion de energia y de
extraccion minera. El objetivo de este trabajo, que la TNC considera como un didlogo
con las empresas, fue recaudar elementos para pensar el desarrollo de la gobernanza
territorial en la region del Tapajds. Los resultados fueron publicados en el documento
Tapajos 3D: actores economicos atuantes en la cuenca y potencial aplicacion del
Blueprint, apoyado por el banco Santander.

Las empresas citaron cudles son los emprendimientos que tienen interese en
actuar en los proximos anos en la cuenca y entre ellos estd la construccion de la
hidroeléctrica Sdo Luiz do Tapajés. De manera general, sostiene el estudio, “hay una
preocupacion con la imagen institucional por las posibilidades de los muchos impactos
socioambientales y muchos reclamos en relacion a la seguridad juridica” (TNC, 2018, p.
26). En todos los tipos de emprendimientos es resaltada “la necesidad de mejorar la
seguridad juridica y de tener reglas claras para los procedimientos necesarios. De modo
general, el problema no estd en el elevado costo que puede ser generado, pero si en la
inseguridad juridica que existe en todo el proceso llevando a un ejercicio de ‘intento y
error’” (TNC, 2018, p. 26).

Entre las diversas sugerencias de las empresas en el sentido de mejorar esta
situacion es el “ordenamiento territorial, a empezar por la reglamentacion de las tierras;
debe ser una prioridad. La gestion” territorial debe ser proactiva, propositiva” (TNC,
2018, p. 29). La otra cuestion mencionada por las empresas, de acuerdo con la encuesta,

es la necesidad de la consulta y de su reglamentacion. “En la mayoria de las veces en las

8 “La TNC viene trabajando en la cuenca del rio Tapajés desde 2011, en la perspectiva de desarrollar un modelo
operacional para la infraestructura en que el proceso de planeamiento de intervenciones en el territorio amazdénico sea
implementado estratégicamente, creando oportunidades reales de desarrollo econdmico, integradas con la
biodiversidad y promoviendo justicia social” (Tapajés 3D, 2018, pp. 31-32).

™ El Banco Mundial (que hasta 2020 cuenta con inversiones en el orden de 20 billones de délares en la Amazonia) y

el Estado  brasileio  vienen  desarrollando  diversas  actividades,  encuentros (http://diretrizes-
grandesobras.gvces.com.br/2016/12/08/planejamento-e-ordenamento-territorial) y publicaciones (como el documento
“Grandes obras en la  Amazbnia, aprendizados e diretrizes”, que puede ser vista en

http://www.gvces.com.br/grandes-obras-na-amazonia-aprendizados-e-diretrizes?locale=pt-br) en el sentido de
desarrollar directrices y planos de gestion territorial tanto en territorios indigenas, como hemos visto, como en los
municipios (uno de estos proyectos es el Plano de Desenvolvimento Regional Sustentdvel e a implementagdo de
hidreletricas estruturantes - http://www.mme.gov.br/documents/36144/471801/Produto+2.pdf/ae7cae03-c9c3-5183-
Te8e-c29eccf8889a).
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cuales fue citada la consulta, fue tratada como consulta y no como consentimiento.
Todos argumentan que falta la seguridad juridica para su realizacion” (TNC, 2018, p.
26). Los protocolos auténomos de consulta realizados por los pueblos también son
vistos por las empresas con ‘preocupacion’.

El hecho de que empresas manifestaron su interés en participar de las obras de la
hidroeléctrica S3o Luiz do Tapajés tiene fundamento. El archivamiento del
licenciamiento ambiental no significé su cancelacion. El gobierno puede retomarla en
cualquier momento. De hecho eso fue manifestado por el gobierno luego de la decision
final del Ibama y, mas recientemente, el gobierno ha manifestado (Reuters, 2020)

publicamente que el retorno del proceso de la construccion viene en camino.

4.1.3. Algunas consideraciones

En el caso especifico analizado, como hemos visto, la Tierra Indigena Sawré
Muybu no estaba reconocida por el Estado (tampoco el RCID habia sido publicado)
cuando se inici6 el intento de construccion del proyectos, hecho que justificé la accion
del Consorcio Tapajés y del Estado en el sentido de desconsiderar la existencia de una
ocupacion tradicional indigena en el drea afectada directamente por la hidroeléctrica
Sao Luiz.

Sin embargo, la accién organizada del movimiento Munduruku y las acciones
juridicas hicieron con que el Estado y las empresas tuviesen que reconocer la existencia
indigena en la region. A partir de entonces el Estado pasé a considerar la realizacién de
la Consulta. Sin embargo, con una clara perspectiva de que la consulta no significaba un
pedido de consentimiento, mds bien significaba para ellos una negociaciéon con el
objetivo de reducir los dafios provocados por el emprendimiento, es decir, traer el
conflicto territorial para un espacio judicializado. Tanto es asi que el ex ministro
Gilberto Carvalho en diversos momentos dijo que se haria todo dentro de la ley, pero
que eso no significaba la busqueda de consentimiento de los indigenas y que eso estaba
garantizado por la propia OIT, como hemos visto. Mientras que para los Munduruku
significaba un proceso que deberia respetar su autonomia de decision.

El Estado, todavia en la fase pre consulta, abandon6 el didlogo con los
Munduruku, muy probablemente influenciado por el contexto politico nacional, y el

Ibama archivé el licenciamiento por la cuestion del ‘componente indigena’, ya que en
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este periodo fue publicado el RCID y se generd una prueba irrefutable de que la represa
inundaria una tierra indigena. Los estudios y las propuestas de mitigacion del Consorcio
no daban cuenta de esta nueva realidad. Con el archivamiento, el Consorcio Tapajos
sale con un perjuicio de 13 millones de dodlares y el intento de construccion de la
hidroeléctrica Sao Luiz pasa a ser reconocido como un caso paradigmatico de falta de
seguridad juridica para los negocios.

Ahora, el gobierno nuevamente pone sobre la mesa el proyecto, pero en otro
contexto en el cual la tierra indigena esta en proceso de reconocimiento. Desde ya, el
gobierno menciona la realizacion de la consulta, pero nuevamente sin considerar el
caricter del consentimiento de los indigenas.

Queda claro en este proceso la judicializacion de la cuestion indigena. El
reconocimiento de la existencia indigena, en un primer momento, se dio no por medio
de la reglamentacion de la tierra indigena, sino por medio de un proceso judicial basado
en la legislacion nacional y en el Convenio 169. Reconocida la existencia del pueblo
Munduruku, se inicia el proceso de consulta, como una herramienta de gobernanza del
conflicto ahf instalado.

Tomando la herramienta tedrica de Hardt y Negri - el triple imperativo (2012)
que caracteriza el ordenamiento juridico en su fase global - no como un modelo a ser
encajado en la realidad, pero mds bien como una herramienta de analisis, lo que se
observa en el caso estudiado es que, aunque de manera forzada, el Estado y el
Consorcio tuvieron que reconocer la existencia de los indigenas, respetarlos en su
diferencia e incorporarlos al proceso que se llevaba a cabo. El proceso de participacion
iniciado fue un claro intento del gobierno de administrar la diferencia, de juridizacion
del conflicto territorial y de transformarlo en un proceso de negociacién. Sin embargo,
un proceso que estaba previsto por el gobierno para durar cinco meses, se extendi por
dos afios por la resistencia de los Munduruku a la forma en que se intento realizar la
Consulta, a la forma en que se intentaba incorporar su participacion al proceso.

Reglamentar la consulta, como quieren los sectores econdmicos, es una forma de
uniformizar el proceso. Dejarlo en abierto para que se haga de acuerdo con las
costumbres de cada pueblo, se incurre en el riesgo de no haber un consenso de su
ejecucion, como pasO en el caso de los Munduruku, que al final crearon su propio
protocolo de consulta. Por eso, es una herramienta de los pueblos que preocupa a estos

sectores, como apuntd la encuesta de TNC, y a la propia OIT.
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Es muy probable, por la firme determinacion del gobierno de Dilma Rouseff en
construir el proyecto, que si no hubiera existido la resistencia de los indigenas y se
hubiera concretado la consulta de la forma planeada por el gobierno, en un plazo de
cinco meses, la hidroeléctrica hubiera salido antes de que se complicara el escenario
politico del pais, en 2016.

Asi que, el ultimo de los imperativos — administrar la diferencia — no es algo
dado y asegurado en el territorio; se abren espacios de accion y reaccién. Sin embargo
eso no significa, en el caso de los Munduruku, que su resistencia garantiz6 en el espacio
de la consulta su derecho a la autodeterminacion, su derecho a decir ‘no’ al proyecto;
simplemente contribuyé a no dejar avanzar el proceso de consulta. Se podria decir que
los verdaderos logros hacia su autonomia se desprenden del fortalecimiento
organizativo como pueblo, como demuestra la autodemarcacion de su territorio.

Ahora el nuevo intento que se espera del gobierno federal de llevar a cabo el
proyecto se dard sobre nuevas bases juridicas, con la tierra demarcada o en proceso de
demarcacion y, por tanto, con un ‘duefio’ reconocido de la tierra, lo que confiere una
ruta juridica mas confiable para la construccion del proyecto. Pero también se pueden
abrir nuevas posibilidades de resistencia de los Munduruku, dependiendo de como se
reglamente, o no, la implementacion de la consulta y la explotacién de recursos en

territorios indigenas.

4.2. México

El proceso de Consulta Indigena a la comunidad zapoteca de Unién Hidalgo, en
el Istmo de Tehuantepec, para la instalacion del parque edlico “Gunaa Sicari”, que debe
ser operado por la empresa Edlica de Oaxaca, una subsidiaria de la empresa francesa
EDF, tuvo inicio oficialmente en abril de 2018 y todavia no ha sido finalizado. La
responsable por la consulta es la Secretaria de Energia (Sener).

En el momento de la escritura de esta tesis, los trabajos han sido paralizados por
cuenta de la crisis sanitaria, sin embargo, existe la posibilidad de ser retomados en
cualquier momento ya en sus fases finales de deliberacion y consultiva. Las fases
iniciales de acuerdos e informativa ya fueron dadas por hechas por la Sener. En sus

materiales oficiales, la empresa prevé el inicio de las obras para 2021.
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Los métodos utilizados para esta parte de la tesis fueron la investigacion
documental, la observacion directa y entrevistas semiestructuradas. Como fuentes de
informacion utilizamos todavia notas de medios de comunicacion, comunicados
oficiales de actores participantes del proceso, grabaciones de las asambleas de consulta,
ruedas de prensa y la participacion de miembros de la comunidad en seminarios.
Aclaramos que nuestro objetivo, asi como se hizo en el caso de los Munduruku, fue
captar los consensos, los posicionamientos construidos y adoptados colectivamente por
las organizaciones, organos del Estados y empresa, y no opiniones o percepciones

individuales de sus miembros, lo que seria materia para otra investigacion.

4.2.1. Para donde miramos

El Istmo de Tehuantepec, en el estado de Oaxaca y Veracruz, es la franja de
tierra mds estrecha de las Américas, después del Istmo de Darién, en Panam4d, y de
Rivas, en Nicaragua. Alrededor de 250 km de tierra, donde viven los pueblos indigenas
huave, zapoteca, zoque, chontal y mixes, conectan los océanos Pacifico y Atldntico. La
misma estrechez, donde también confluyen cordilleras que forman una especie de efecto
de tunel entre los océanos, hace que los vientos soplen con gran velocidad y fuerza, lo
que confiere a la region el mayor potencial de produccion de energia edlica de México,
albergando un corredor edlico compuesto por 31 parques, localizados en distintas
comunidades, cuyas tierras son, en su mayoria, propiedad de cardcter social - ejidal o
comunal.

La region guarda importancia estratégica en términos de produccion de energias
consideradas renovables. El Departamento de Energia de los Estados Unidos, por medio
del Laboratorio Nacional de Energia Renovable (LNER) de este pais, y la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (Usaid, por sus siglas en inglés)
realizaron un proyecto, en conjunto con el gobierno de Oaxaca, “para ayudar a acelerar
el uso de tecnologias de energia edlica en el estado de Oaxaca” (LNER, 2004, p. xiii).

Uno de los resultados fue el desarrollo de un atlas®® (LNER, 2004) en el cual se
mapean los recursos edlicos de Oaxaca. Dicho estudio subraya el alto potencial de

produccion de energia edlica de Oaxaca, superando los 44 GW, en una superficie de 9

% De acuerdo con el mismo Atlas, uno de los objetivos del estudio es “asegurar la disponibilidad de la informacién y
de las herramientas necesarias para definir proyectos especificos de energia renovable asi como para acceder a apoyo
de financiamiento y desarrollo” (LNER, 2004, p. 1).
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mil Km?, mientras la Secretaria de Energfa (Sener, 2012) estima el potencial nacional de
produccion de energia edlica en 70 GW. Igualmente la Usaid, en su estudio publicado
en 2009, llamado Estudio del Potencial de Exportacion de Energia Eolica de México a
los Estados Unidos, confirma que el mayor potencial de dicha energia en México se
concentra primeramente en el estado de Oaxaca y después en Baja California.

El interés por la region no es de ahora. Justamente por su posicion estratégica y
por sus recursos naturales, desde por lo menos el siglo XIX el Istmo de Tehuantepec es
considerado geoestratégico por distintos gobiernos, de manera que ha sido foco de
diversos proyectos de desarrollo. Para citar algunos ejemplos, mencionamos la creacion
del corredor edlico que fue planeado desde el Tratado de Libre Comercio (TLCAN),
firmado en el afio 1994 por México, Estados Unidos y Canadd, y que todavia va en
expansion. Otro plan de desarrollo que afecté directamente la region fue el Plan Puebla
Panama (PPP), después rebautizado como Plan Mesoamérica, cuyo objetivo era crear
las condiciones para facilitar el flujo de petréleo, minerales y energia, con proyectos de
creacion de infraestructura de transporte, gasoductos, lineas de energia, puertos, etc,
conectando México y Centro América. O el entonces Plan de Desarrollo Integral del
Istmo de Tehuantepec, del ex presidente Ernesto Zedillo (1994-2000), cuyo proyecto no
era muy distinto de su antecesor Carlos Salinas de Gortari.

El més reciente plan de desarrollo para la region es del actual presidente de la
Repiblica, Andrés Manuel Lopez Obrador. El gobierno public en agosto de 2020 en el
Diario Oficial de la Federacion el decreto por el que se aprueba el Programa para el
Desarrollo del Istmo de Tehuantepec — 2020-2024 (PDIT). El Corredor Interoceanico
Istmo de Tehuantepec (CIIT), proyecto que hace parte del Programa, se volvi6 uno de
los diez proyectos prioritarios de su gobierno. El plan involucra 79 municipios
istmefos, siendo 46 en el Estado de Oaxaca y 33 en el Estado de Veracruz.

El plan es crear una red de infraestructura para el flujo de mercancias entre los
océanos. De acuerdo con el decreto presidencial, de 4 de agosto de 2020, “se
modernizard el ferrocarril del Istmo de Tehuantepec, de los puertos de Coatzacoalcos en
Veracruz y Salina Cruz en Oaxaca, se fortalecerd la infraestructura carretera y de
caminos rurales, asi como la red portuaria y se construird un gasoducto (...)” (Programa
para el Desarrollo del Istmo de Tehuantepec [PDIT] - 2020-2024, 2020, pérr. 16).

Una de las metas del proyecto es acelerar los flujos de mercancias entre los
continentes y, de cierta forma, compite con el Canal de Panamd. De acuerdo con un

estudio del Centro de Estudios Sociales y de Opiniéon Publica (Cesop, 2019), el
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ferrocarril Transistmico debera “unir los puertos de Coatzacoalcos y Salina Cruz en tan
s6lo 3 horas, a efecto de que las empresas navieras tengan ahorros de tiempo y dinero,
mientras que en el canal de Panamd tardan en cruzar mds de 8 horas [...]” (p.8). De
modo que, la disminucién del tiempo del cruce interocednico significa la disminucion
del tiempo de circulacién de la mercancia.

El plan también abarca una profunda reestructuracion territorial (el PDIT incluye
un Plan Maestro de Infraestructura, pero también un Plan de Ordenamiento Territorial y
Urbano), alrededor de las redes de transporte cuyo objetivo es transformar materia
prima en productos manufacturados. Para eso estan previstos 10 parques industriales a
lo largo del trayecto del ferrocarril interocednico, lo que vuelve fundamental la
produccion de energia en la region. “Se creardn poligonos a lo largo del Istmo de
Tehuantepec que contardn con incentivos para atraer inversion que detone el desarrollo
econdmico y social de la region, con base en las vocaciones productivas con mayor
potencial” (PDIT - 2020-2024, 2020, parr. 21). El propésito es convertir “el Istmo de
Tehuantepec (...) en un punto logistico-econémico a nivel mundial” (PDTI - 2020-
2024,2020, parr. 142).

No es objeto de esta investigacion estudiar la propuesta de reestructuracion
territorial del Istmo como un todo, pero es importante mencionar que el gobierno de
Lopez Obrador teje un discurso en el cual se evidencia la preocupacion, como ya hemos
mencionado en el Interludio, que esta reestructuracion a) esté apegada a los convenios
internacionales de Derechos Humanos, incluyendo el Convenio 169 de la OIT,
buscando legitimar sus acciones a través de consultas, y que b) ya en un primer
momento de esta reestructuracion esté garantizada la presencia del Estado en el
territorio. Estos dos puntos son claros en el PDTI - 2020-2024 (2020). El gobierno
sostiene que en los primeros afios de la administracion el objetivo es realizar un fuerte
trabajo en el territorio, “con una articulaciéon de politicas publicas que genere una
dindmica entre el Estado y los habitantes del Istmo de Tehuantepec” (Programa para el
Desarrollo del Istmo de Tehuantepec - 2020-2024, 2020, seccion Andlisis del Estado
Actual, parr. 43).

Asi, Union Hidalgo esta inserta en una regién en profunda transformacion donde
recaen intereses de fuerzas econdmicas regionales, nacionales e internacionales. Entre
todos estos planes de desarrollo previstos para el Istmo le toco especificamente a esta

comunidad la produccién de energia. Podriamos decir una producciéon exacerbada de
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energia edlica que pone visiblemente la salud y la propia existencia de esta comunidad
zapoteca en jaque.

Esta descripcion no es una exageracion. El plan es que Unién Hidalgo albergue
tres parques edlicos, lo que dejard la comunidad rodeada por aerogeneradores. En 2012
la empresa Desarrollos Edlicos Mexicanos (Demex), filial de la empresa espafiola
Renovalia Energy, instald la primera fase del parque Piedra Larga 1; en 2014, la
comunidad recibi6 la segunda fase del proyecto, el parque Piedra Larga 2, sumando
alrededor de 150 aerogeneradores. Esta en proceso de Consulta el proyecto del parque
edlico Gunad Sicaru, de la empresa EDF, el cual nos interesa en este trabajo. Y, para el
futuro, ya empiezan a moverse en el territorio los intereses para otro parque, Palmita 1 y
2, de la empresa Gesa Oax I, S, de R.L. de C.V ., filial de la Siemens Gamesa.

Para el parque Palmita 1 y 2, la empresa ya presentd su Manifiesto de Impacto
Ambiental y espera los permisos de la Comisién Reguladora de Energia. La Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) para la proteccion ambiental
emitié en 2019 un oficio (n. SGPA/DGIRA/DG/05797), al cual tuvimos acceso,
direccionado a la empresa, en el cual define que, para que se lleve a cabo el proyecto, es
necesario realizar una Consulta Indigena (Semarnat, 2019). También en dicho oficio se
presentan las coordenadas del poligono en el cual se construird el parque, incluso con
las coordenadas exactas de cada aerogenerador, lo que corrobora con informaciones
obtenidas en las entrevistas que realizamos con comuneros de Unién Hidalgo, en las
cuales se indica que la empresa ya posee contrato de renta con los que se consideran
propietarios de tierras en la comunidad, incluso que la empresa ya les paga una renta
mensual.

Este es el modus operandi de las empresas que llegaron al pueblo. Afios antes de
la construccion del parque, las edlicas se hacen presentes controlando el territorio y
‘preparando’ las condiciones para la realizacion del proyecto, lo que implica dafos en el
tejido social, como veremos. Mientras pobladores tienen su atencion y estrategias de
accion hacia EDF, también empiezan a luchar en contra de Gesa y en contra del
proyecto de una linea de transmision eléctrica que prevé la construccion de una
subestacion en su territorio, promovida por el Banco Invex S.A. Ademas tienen los
costos del parque ya en operacion de Demex.

En el apartado que sigue abordaremos el histérico de conflictos en Union

Hidalgo, iniciado con la llegada de Demex, y la red de lucha y resistencia que se detond
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a partir de entonces, de manera a comprender las bases sobre las cuales se construye la
llegada de EDF en el pueblo. Después nos centraremos especificamente en el caso de la

empresa francesa y el proceso de Consulta Indigena.

4.2.2. La mala experiencia con Demex

Muchas son las denuncias publicas de caracter ambiental y social contra Demex
en el proceso de implantacion y operacion de su Parque Edlico Piedra Larga. Nosotros
nos centraremos en los mecanismos utilizados por la empresa para acaparar las tierras
del poligono de su proyecto, alrededor de 3,400 hectiareas en las cuales estan
distribuidos 150 aerogeneradores. Fue justamente con la amenaza hacia las tierras
comunales de este pueblo que comuneros empezaron su proceso de organizacion y
recuperacion de la vida agraria que estaba adormecida.

En esta primera experiencia de parque edlico en Unién Hidalgo no hubo un
proceso de consulta. Recordemos que este parque se concretd antes de la Ley de la
Industria Eléctrica, 2014, a partir de la cual se obliga la realizacion de la consulta.
Tampoco “nosotros la exigimos porque desconociamos nuestros derechos” (Prodesc,
2020, 12m59s), dijo la indigena zapoteca Guadalupe Ramirez Castellanos, una de las
que iniciaron el proceso de lucha y resistencia en Union Hidalgo.

Alrededor del afio 2004, ocho afios antes del inicio de las operaciones del parque
edlico Piedra Larga 1, los primeros representantes de Demex llegaron a Unién Hidalgo
a los domicilios de los poseedores de las tierras que hacen parte del poligono del parque
y les solicitaron que les rentaran sus terrenos, ofreciendo beneficios e, incluso, que
podrian continuar utilizando sus tierras, algo que definitivamente no ocurre porque la
empresa controla la circulacion en el poligono, incluso con seguridad privada.

La familia de la indigena zapoteca Guadalupe Ramirez Castellanos fue una de
las que firmaron el contrato con la empresa, con duracién de 30 afios. Ella comparte

como fue el acercamiento de la empresa a las familias:

Con mentiras y promesas fueron convenciendo a cada uno de nosotros. Dieron a
firmar un contrato de arrendamiento que nadie entendia, porque no se tenia la
informacién suficiente. A mi esposo y a mi nos visitaron a finales de 2009 y nos
dijeron que todo iba a ser de buena fe. Que firmdramos y si no estuviéramos de
acuerdo con alguna de sus cldusulas podriamos modificarla. Cuando revisamos el
contrato con un abogado, nos dimos cuenta de que todas las cldusulas estaban a
favor de la empresa. Lo primero que nos ocurrié fue hablar con el representante de
la empresa aqui de Unién Hidalgo, para pedir que se modificaran las cldusulas. Y
el representante muy groseramente nos dijo: ‘Firmaron, se chingaron’. Pues
entonces no habia buena fe (Prodesc, 2020, 11m5s).
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Los contratos fueron firmados en régimen de pequefia propiedad, a pesar de ser
tierras comunales. De acuerdo con el entrevistado A®*, un comunero que firmé el
contrato con Demex, la escritura utilizada para hacer el contrato es una escritura

notarial:

Se hizo una escritura a nivel municipal. En esta escritura simplemente dice las
caracteristicas del terreno. Pero no dice que régimen es. Y el notario dice: doy
ciencia de que el sefior tal estd presentando una escritura, pero el notario no puede
decidir si es propiedad privada, ejidal o comunal, ya que la escritura no lo dice [sin
embargo esta escritura fue utilizada en el Registro Publico de Propiedad]
(Entrevistado A, comunicacion personal, 2 de septiembre de 2019).

Esta estrategia utilizada por la empresa es confirmada por el Proyecto de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales A.C (Prodesc), que asesora juridicamente
a la comunidad desde 2011. De acuerdo con la organizacién, la propia empresa ‘“‘se
encargd de contratar a un notario publico para que redactara los contratos de pequefia
propiedad de la tierra” (Prodesc, 2017, p. 84) e inscribieron esas escrituras ante el
Registro Publico de la Propiedad para darle una legalidad al cambio de uso de suelo, por
lo tanto ignorando su cardcter comunal y registrandolas como privada. Este documento
fue utilizado para firmar los contratos con la empresa.

Es muy comin escuchar entre los entrevistados el adjetivo ‘leonino’ para
denominar el contrato firmado. Tal vez el punto mas leonino pueda ser considerado la
clausula que permite a la empresa transmitir o ceder el derecho de la propiedad de la
tierra a favor de personas, fisicas o morales, que hayan otorgado a la empresa cualquier
recurso financiero para financiar el proyecto. El entrevistado A, al momento de buscar
un préstamo, quiso poner como garantia sus tierras. Sin embargo descubrié que sus
tierras ya habian sido hipotecadas por la empresa. Lo mismo sostiene Guadalupe
Ramirez Castellano: “Nuestras tierras estdn hipotecadas. Las empresas para obtener
dinero tienen que hipotecar nuestras tierras” (Coédigo DH, 2020, 2min19s).

Diversos documentos encontrados durante esta investigacion, firmados por
Demex, confirman que la empresa utilizé y ha utilizado los predios de los arrendatarios
como garantia en contratos de préstamos. Uno de estos documentos, firmados por el
representante de Demex, Fernando Ballester Surroca, de fecha de 7 de julio de 2011, es

direccionado al Registro Publico de la Propiedad del Distrito Judicial de Juchitdn de

81 Optamos por no revelar los nombres de los entrevistados por la comunidad encontrarse en situacién de conflito.
Muchos de ellos sufren o han sufrido amenazas a sus vidas y a de sus familiares.

188



Zaragoza. Aqui reproducimos parte de este documento, en el cual queda claro que los

predios se encuentran aportados al fideicomiso de garantia:

Fernando Ballester Surroca, en mi caricter de representante legal de Demex (...),
en alcance a las anotaciones realizadas en 30 de mayo de 2011, respecto de la
transmision de derechos de los contratos de arrendamiento y servidumbre realizado
por Demex, al patrimonio de Contrato de Fideicomiso Irrevocable de
Administracién, Garantia y Fuente de Pago, n. 80627, denominado “Fideicomiso
Parque E6lico” (...), por medio del presente escrito vengo a solicitar la anotacion
en las secciones primera y tercera del Registro Publico de la Propiedad, de la
transmision de los derechos inmobiliarios adicionales que se describen en el anexo
1 [este anexo trae una lista de terrenos y de sus propietarios de Unién Hidalgo]. La
transmision de los derechos inmobiliarios adicionales fue perfeccionada mediante
notificacion al Fiduciario, Nacional Financiera, Sociedad Nacional de Crédito,
Institucién de Banca de Desarrollo, Direccién Fiduciaria, de fecha de 15 de junio
de 2011 (Demex, Registro Publico de Propiedad, 7 de septiembre de 2011).

A partir del descubrimiento de lo que representaba tal contrato firmado, parte de
los arrendatarios decidieron organizarse para luchar por la nulidad del contrato, incluso
formaron en 2011, con demdas pobladores y comuneros del pueblo, un comité de
resistencia contra el proyecto. La pelea por la nulidad de los contratos, iniciada en 2013,
se extiende hasta hoy en los tribunales agrarios.

Los comuneros empezaron entonces a organizarse en contra de la empresa. A
partir de entonces, integrantes de la Asamblea de los Pueblos Indigenas del Istmo de
Tehuantepec en Defensa de la Tierra y el Territorio y del Comité de Resistencia al
Proyecto Edlico de Unién Hidalgo han sido victimas de actos violentos y amenazas.
Ante estas acciones, se han interpuesto denuncias penales y se han implementado a su
favor medidas cautelares por parte de la Defensoria de Derechos Humanos del Pueblo

de Oaxaca.

4.2.2.1. Embate por el reconocimiento de las tierras comunales

Las empresas edlicas y hasta autoridades gubernamentales han contribuido en el
sentido de sembrar la incertidumbre sobre la tenencia de la tierra, no solamente en
Unién Hidalgo, sino en todo el Istmo de Tehuantepec. Para eso, utilizan diversas
estrategias incluyendo, como hemos visto, los servicios de los notarios publicos, para

intentar legitimar la privatizacion de las tierras. En el caso especifico del pueblo
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estudiado, el entrevistado H (3 de septiembre de 2019), una autoridad municipal,
sostiene que la mayoria de las tierras en la comunidad es privada.

El pedido de nulidad de los contratos de Demex se basa fundamentalmente en la
incongruencia de que las tierras son comunales y los contratos fueron firmados en
régimen de propiedad privada. Y para comprobar que el régimen de las tierras es social,
los comuneros organizados recuperaron la historia del pueblo, que aqui retomamos a
partir del relato de diferentes comuneros y de sus descendentes entrevistados.

La tierra donde se encuentra Union Hidalgo es hoy un anexo del nucleo agrario
de Juchitdn de Zaragoza. Recuperando la historia de la formacién de este pueblo,
existian muchas rancherias en lo que hoy es Unién Hidalgo. En el gobierno de Porfirio
Dias se dio una orden por parte del gobierno federal de reclutar a la gente a un solo
lugar “porque en las rancherias era un nido de gente valiente, atrevida”, sostuvo el
entrevistado A. Pero la gente no quiso, entonces quemaron a las rancherias y de esta
manera se obligd a la gente a concentrarse unicamente en un unico pueblo, el Rancho
Gubifia Guiad. El 29 de septiembre de 1882 le dieron por nombre Unién Hidalgo.
Unidn, por la integracion de las diferentes rancherias. Y les dieron solares para cada
familia. Y les dieron tierras para trabajar. Todo dentro del régimen comunal, sin
embargo no tenian papeles que comprobaban la posesion de estas tierras.

La gente empez6 a organizarse para solicitar la carpeta basica de Unién Hidalgo
como terreno comunal. En 1916 escribieron al Presidente de la Republica. Hubo
intercambio de correspondencia, pero el gobierno federal nunca opté por mandar a la
gente especializada para hacer el estudio técnico y elaborar el proyecto que definiria la
comunidad dentro del régimen comunal. Hasta 1946, sin una respuesta definitiva, se
juntaron a poseedores de tierras de Juchitan. Se opt6 por solicitar a nombre de Juchitan
la carpeta basica y se incluyeron varios barrios y anexos, incluso a Unién Hidalgo.

En 1947, solicitaron nuevamente al presidente de la Republica que enviara a las
personas especializadas para desarrollar el estudio técnico y elaborar el proyecto y, por
consiguiente, entregar la carpeta bésica. El gobierno federal tardé algunos afios para
mandar los peritos y topdgrafos. Hasta el 13 de julio de 1964, el entonces presidente de
la Republica Adolfo Loépez Mateos (1958-1964) reconocié que las tierras eran
comunales pero decidid, en su decreto, que pasarian a ser ejidales. El decreto se referia a
todas las tierras de Juchitidn y sus anexos —Unién Hidalgo, La Venta, Xadani, Chicapa

de Castro y El Espinal.
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En 1965, la asamblea de todo el nucleo agrario de Juchitidn decidi6 no aceptar el
régimen ejidal y revocd la decision de Ldépez Mateos, decidiendo continuar en el
régimen comunal. De tal manera que en 1970 Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970),
presidente de la Republica, repartié titulos de pequefias propiedades® en el niicleo
agrario de Juchitan, reconociendo que dichas pequefias propiedades estaban dentro del
régimen comunal y que, por lo tanto, a pesar de pequefias propiedades deberian
obedecer a las reglas comunales.

De manera que no es propiedad privada y ni ejidal, sigue siendo comunal. Si
hubiera sido ejidal como decreté Lopez Mateos, Diaz Ordaz hubiera dicho: titulo de
pequeiia propiedad dentro del régimen ejidal. Es decir, Diaz Ordaz acepté como vélida
la protesta de la asamblea de los comuneros. De acuerdo con la Ley Agraria, las
asambleas de los comuneros tienen mdas poder que el gobierno federal, estatal o
municipal. Y, por esta razon, Diaz Ordaz aceptd que continuara siendo comunal.

Después de tres afios de juicio en el cual los comuneros peleaban por este
reconocimiento, hubo una sentencia en el afio de 2016 en la cual el tribunal agrario
también reconoce la calidad de las tierras comunales, sin embargo valida los contratos
firmados justificando que, de acuerdo con Prodesc (2018), la empresa no tenia

conocimiento del caracter comunal de la tierra.

4.2.2.1.1. Vida agraria adormecida

Los enganos sobre el caracter de la tierra en Union Hidalgo solamente son
posibles porque el pueblo posee una vida agraria ‘adormecida’, como asi lo defini6 el
entrevistado C (4 de septiembre de 2019), hijo de comunero. Es decir, las figuras
agrarias como la asamblea de comuneros y el comisariado de bienes comunales
deberian estar centrados legalmente en Juchitan, ya que Unién Hidalgo es su anexo. Sin
embargo, con las décadas, las figuras agrarias fueron desapareciendo en Juchitdn y la
estrategia ilegal de privatizacion de la tierra, via notario publico, fue se intensificando,
asi como en diversas partes del Istmo de Tehuantepec.

En la década de 1980 Juchitan tuvo su ultimo presidente de bienes comunales,
quién fue asesinado. Esta desaparicion de la cultura agraria no es simple acaso, evalia el

entrevistado C:

82 Los terrenos que pasaron a recibir el sistema de riego de la presa Benito Judrez recibieron un titulo de pequefia
propiedad, dentro del régimen comunal.
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El Istmo desde tiempos remotos ha sido visto por caciques, transnacionales y por el
Estado como una regién estratégica para inversiones, para desarrollar distintos
tipos de proyectos econdémicos. A propdsito empezaron a desaparecer figuras
claves dentro del d4mbito agrario (...). Entonces tenemos una sociedad muy
dormida, desconocedora de todo lo que posee (Comunicacién personal, 4 de
septiembre de 2019).

Asi que la estrategia de comuneros y de sectores de Unidon Hidalgo en resistencia
es recuperar la vida agraria del pueblo. Esta estrategia es juridica, como ha sido llevada
a cabo con la ayuda de Prodesc, pero sobre todo los comuneros evalian que es un
trabajo de recomposicion del tejido social de la comunidad. De manera que, a partir de
los conflictos vividos con Demex, los comuneros empezaron un proceso de
recuperacion de los espacios comunales.

A partir de 2011 rescataron los nombres de los 1150 comuneros nombrados en el
decreto de 1964. Con la lista en mano se dieron cuenta de que alrededor de 250 estaban
vivos y que la sucesion de los derechos agrarios a los herederos de los comuneros, en la
mayor parte de los casos, no ocurrid.

El trabajo de recomposicion del tejido social empezd junto a los comuneros y
sus familias que todavia estdn en el pueblo. A lo largo de los afios se retomd la
Asamblea de los Comuneros en Unién Hidalgo, que ahora se retne periddicamente, se
nombrd un representante de bienes comunales y se recuperd el concejo de ancianos.
Ademas empezaron a incentivar los procesos de sucesion de los derechos agrarios. Asi
dice el entrevistado C, hijo de comunero: “Lo que estamos buscando es que las
generaciones mas jovenes y las futuras recuperen la identidad colectiva que nuestros
padres y abuelos nos cuentan que vivian” (Comunicacion personal, 4 de septiembre de
2019).

A lo largo de los anos los comuneros llevaron a cabo en los tribunales agrarios
diversos procesos con el objetivo de que las figuras agrarias en Union Hidalgo fueran
reconocidas. Sin embargo, hasta la fecha, no se ha logrado, justamente por ser Unién
Hidalgo un anexo de Juchitdn, de manera que las figuras agrarias deben estar
concentradas en dicho nicleo agrario y tener representantes de todos sus anexos.

La estrategia mdas reciente de los comuneros, entonces, es buscar la
independencia de Juchitdn, que los tribunales agrarios reconozcan a Unién Hidalgo
como un nucleo agrario independiente, de manera que tengan autonomia y libertad para
lidiar con los inumeros conflictos en su territorio. Todavia no hay una respuesta

favorable a los comuneros, sin embargo, contindan en esta busqueda.
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4.2.3. La llegada de EDF

La llegada de EDF a Uni6én Hidalgo se da en un contexto en que los
posesionarios de tierras que firmaron el contrato con Demex habian iniciado un proceso
de demandas contra la empresa, al mismo tiempo que iniciaban un proceso de
recuperacion de la vida agraria. Eso por darse cuenta, en la préctica, de los impactos de
un parque edlico en el pueblo y frente a la real posibilidad de perder sus tierras. Ahi
empieza un proceso de conflictos y polarizacion en el tejido social — los anti y los pro
parque edlicos - que se agudiza de manera tragica con los procesos detonados a partir de
la entrada de EDF. Es importante mencionar que la empresa francesa se incorporé en
2013 al Pacto Mundial®* de la ONU, un conjunto de 10 principios sobre derechos
humanos, estdndares laborales, ambiente y anticorrupcién de cumplimiento voluntario
por las empresas publicas o privadas signatarias.

Los mecanismos para obtencion de las tierras del poligono del proyecto de EDF
son los mismos utilizados por Demex, a través de contratos individuales, reconocidos en
Registro Publico. En una entrevista que realizamos por e-mail en 2017 con la empresa
francesa y publicada en el reportaje La mayoria de parques edlicos en el Istmo estdn
instalados en tierras comunales,la empresa lo confirma:

Las tierras donde este proyecto estd siendo desarrollado son de propiedad privada
exclusivamente. Las negociaciones se llevaron a cabo con cada propietario
individualmente (fueron mds de 500). Mds del 95% de las tierras ya ha sido

arrendado. El apoyo de los terratenientes hacia el proyecto es fuerte, ya que valoran
los beneficios que traerd a las comunidades (Bessi y Lopez, 2017, parr. 12).

Por lo menos desde 2012 la empresa trabaja directamente en Union Hidalgo para
preparar el territorio para la implementacion del proyecto, impactando el tejido social.
En la misma entrevista mencionada anteriormente, la empresa admite que a partir de
dicho afio inici6 negociaciones con individuos para la obtencion de las tierras. Desde
por lo menos 2017 gran parte de los tramites y acuerdos para la implementacion del
proyecto ya estd lista y las autorizaciones por parte de instancias del gobierno otorgadas,
ademas de la renta de la tierra garantizada.

Estas informaciones no fueron transmitidas a la poblacién por la empresa,

tampoco por las autoridades. La Asamblea de Comuneros logré la confirmacion de que

8 M4s detalles en la liga http://www .unglobalcompact.org/languages/spanish.
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la Comisiéon Reguladora de Energia (CRE), 6rgano de la Secretaria de Energia, habia
otorgado un permiso de 30 afios de operacién para parque edlico en agosto de 2017,
después de diversas solicitudes de informacion por medio de vias oficiales a 6rganos del
gobierno estatal y federal.

La autorizacién fue otorgada por el gobierno mexicano en tiempo récord. La
empresa francesa solicitd el permiso el 27 de abril de 2017 y se le autoriz el 29 de
junio. De acuerdo con el permiso, el inicio de las obras deberia ser el 1 de diciembre de
2017 para terminar el 31 de mayo de 2019. La operacion comercial del parque deberia
iniciar el 1 de junio de 2019.

Sin embargo, las fechas fueron desplazandose por la no realizacién de la
Consulta Indigena, que fue paralizada por 6rdenes judiciales, solicitadas por la asamblea
de los comuneros, como veremos mds adelante. Ahora la empresa trabaja con la
perspectiva de que en 2021 inicie las obras.

Es importante mencionar que EDF también tiene garantizado el mercado de
venta de la energia que serd producida por el parque “Gunad Sicaru”. En septiembre de
2016, el Centro Nacional de Control de Energia, 6rgano de la Secretaria de Energia,
anuncié los resultados de una subasta®, cuyo propésito fue asignar contratos para la
compraventa de potencia y energia eléctrica. Los posibles compradores de la energia no
fueron divulgados y la duracién del contrato es de 15 afios.

Mientras la empresa arreglaba las cuestiones burocraticas para la operacion del
parque, también trabajaba en el tejido social de la comunidad, haciendo un trabajo de lo
que la propia empresa calific6 de informacion y distribucion de beneficios. En la
entrevista que hicimos a EDF, le preguntamos si la empresa estaba en Unién Hidalgo
trabajando junto a la comunidad. Su respuesta fue afirmativa: la “*EDF en México ha
trabajado de cerca con las comunidades, comunicando acerca de los beneficios que trae
este tipo de proyecto’. Tras el terremoto, ‘el apoyo a las comunidades ha sido extenso,
permanente y muy efectivo desde el primer dia’” (Bessi y Lopez, 2017, parr.18).

Los comuneros confirman y relatan diversas intervenciones de la empresa en el
territorio. Algunas de ellas: obras de caridad, como la construccion de pozos o arreglo

de bafios y pinturas en escuelas, distribucion de comida y agua tras los sismos de

8 Las empresas de energia antes de iniciar sus operaciones ya poseen compradores de su energfa. Y esta compraventa
es realizada por medio de mecanismos de subastas, realizados por el propio gobierno, y quienes compran la energia
son empresas. La energifa producida por el parque de Demex en Unién Hidalgo, por ejemplo, es comprada por Bimbo
y WalMart.
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septiembre de 2017, compra de uniformes para equipos de futbol y pago de transporte

para los juegos, distribucidon de mascaras en contexto de pandemia.

4.2.4. Mapeo de la comunidad

La Evaluacién de Impacto Social (EIS) del proyecto, otro de los requisitos para
obtener el permiso a partir de la Ley de la Industria Eléctrica, de 2014, fue presentada
por la empresa al gobierno mexicano en enero de 2017. El documento, realizado por el
Centro de Investigaciones Interculturales, Juridicas y Ambientales S. C (CIIJA), pagado
por la empresa, trae una radiografia social de la comunidad, identificando los distintos
grupos en su interior, clasificindolos ‘a favor’ o ‘en contra’ del proyecto e, incluso,
sugiere acciones necesarias de la empresa para cada uno de ellos, de manera que se
tengan impactos favorables al proyecto.

Las autoridades municipales, los comités de propietarios, asociaciones gremiales
de trabajadores (camioneros y materialistas de Unién Hidalgo), el Sindicato
Confederacion de Trabajadores de México, Sindicato de Trabajadores Libertad de
Meéxico y la Coalicion Obrero Campesino Estudiantil del Istmo de Tehuantepec (Cocei)
fueron identificados como a favor del proyecto.

Los comités de los llamados propietarios son compuestos por los que se
“encuentran vinculados al proyecto edlico a través de un contrato de usufructo de la
tierra, se han organizado en oposicion a las organizaciones locales contrarias al
proyecto” (CIIJA, 2016, p. 246). Se organizan en asociaciones civiles y nuestro trabajo
de campo ha detectado que existen disputas entre estos mismos grupos, ademas de
conflictos entre los lideres de los propietarios, que poseen mds tierras y mas poder, y los
que poseen menos tierras, que generalmente son obligados a obedecer los arreglos y los
acuerdos establecidos entre los lideres propietarios y la empresa. Los propietarios son
figuras clave porque son ellos que operan mds directamente acciones a favor del
proyecto y de la implementacion de la Consulta Indigena, alimentando la divisién del
tejido social.

La Asamblea de los Comuneros de Union Hidalgo, el Comité de Resistencia al
Proyecto Edlico de Piedra Larga, la Asamblea de los Pueblos Indigenas del Istmo de
Tehuantepec en Defensa de la Tierra y Territorio, Prodesc y el Proyecto sobre

Organizacion, Desarrollo, Educacion e Investigacion (Poder) fueron identificados como
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sujetos en contra del proyecto. La Asamblea de los Comuneros fue considerada de ‘alto
nivel de interés’ para el proyecto, por presentar “una gran fuerza al interior de Unién
Hidalgo, al grado de emprender acciones legales para la defensa del territorio.
Considerando (...) la influencia que tiene al interior del (...) ndcleo agrario, su nivel de
interés es alto” (CIIJA, 2016, p. 351). Es alrededor de la asamblea que se concentra la
mads importante fuerza de accion cuestionadora del proyecto y de la forma como la
Consulta Indigena ha sido llevada a cabo.

Es importante observar que en el EIS la empresa recurre a los ordenamientos
supranacionales en materia derechos indigenas para ubicar la existencia o la ausencia de
los pueblos indigenas en el drea de influencia del proyecto. “Para esta labor, se parte del
marco juridico nacional e internacional que permita de una manera consistente definir a
los pueblos indigenas” (CIIJA, 2016, p. 110).

La empresa recurre también, a lo largo de todo el estudio, al Convenio 169 de la
OIT y a la necesidad de se realizar la Consulta Indigena para garantizar los derechos de
los pueblos, de manera a mitigar los posibles impactos del proyecto. “El derecho a la
consulta es considerado la ‘piedra angular’ para el reconocimiento y plena
implementacion de los derechos de los pueblos (...) reconocidos en el marco normativo

internacional” (CIIJA, 2016, p. 18).

4.2.5. Conflicto Instalado

El conflicto esta instalado y potencializado en Union Hidalgo. Tal situacion es
de conocimiento de los tres niveles de gobierno, incluso el EIS (CIIJA, 2016) prevé,
entre los impactos provocados por la entrada del parque de EDF en Uni6n Hidalgo, el
incremento de la conflictividad social y, en especial, un incremento de la conflictividad
por la cuestion de la tierra.

Los llamados propietarios son el sector social con mds recursos en Union
Hidalgo. La renta de las tierras acaba por incrementar su poder adquisitivo en contraste
con la pobreza que se arrastra en la demas poblacion, que ni siquiera logra el minimo
para sobrevivir a partir de las tierras del pueblo, cada vez mas reducidas para el cultivo.
El maiz, por ejemplo, base de la alimentacion de las familias, es obtenido de otras

regiones del pais.

196



La busqueda por parte de las empresas por rentar las tierras [solamente EDF
buscd por lo menos 500 personas que se dicen propietarios] ha incentivado la
especulacion inmobiliaria, el incremento del mercado de tierras en la comunidad y el
proceso de privatizacion por medio de mecanismos que analizamos en lineas anteriores.
Incluso ha incentivado la invasion y cercamiento de tierras que son reconocidamente
comunales por todo el pueblo, justamente con la perspectiva de la renta de estas tierras a
las empresas. La invasion y cercamiento de las tierras muchas veces ocurren de forma
violenta y son motivo de disputas entre distintos grupos de poder que tienen influencia
politica en la comunidad.

Se podria argumentar que la intencion de los llamados propietarios es el
bienestar® del pueblo y que creen que los parques pueden facilitar esta bisqueda, como
se suele justificar. Sin embargo, las acciones y demandas de este sector hacia las
empresas, registradas en manifestaciones* publicas, no comprueban esta perspectiva.

El interés sectorial y de gremio queda claro en las demandas presentadas por
ellos, por medio de su representante Carlos Lépez de la Cruz, en 2019, por ocasién de
descontentos respecto de la forma en que EDF ha contratado servicios, via empresas

intermediarias. Su demanda era que los servicios les fueran contratados directamente.

Somos propietarios (...), nos hemos dado cuenta que la tnica forma para poder
generar la derrama econémica a la comunidad es con contrato laboral directo con la
empresa, que cada constructor local se le pague bien por su trabajo y estos a la vez,
les paguen bien a los camioneros que contraten (...) (Martinez, 2019, pérr. 6).

Cruz advirtié “(...) que la consulta se lleve a cabo (...) considerandolos; por la
facultad que tienen como propietarios tienen que ser incluidos, pues si no hay terreno,
no hay proyecto” (Martinez, 2019, parr. 3).

Preguntamos a la autoridad municipal sobre la generaciéon de trabajo en el
pueblo, si realmente consideraba que podria el proyecto traer beneficios a la comunidad.
Es notorio que la fuente de trabajo es temporal y se concentra en la construccion del
parque, con trabajos poco calificados. Ademds es para una parte de la poblacion. “Un

parque edlico es fuente de trabajo, nada mas que son controlados por grupos”

% En la dltima reunién de la fase informativa, el 14 de marzo de 2020, el representante de la EDF present6 los
beneficios que traerd el parque eélico para el pueblo. El proyecto beneficiard con la renta de tierra a 266 propietarios
y generard durante su construccién 400 empleos directos y 900 empleos indirectos. Durante su operacion, generard 50
empleos directos y 75 indirectos.

% Es importante observar que en nuestro trabajo de campo buscamos a propietarios para realizar entrevistas. Sin
embargo, después de varios dias de intento, nos negaron tal posibilidad.
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(Entrevistado H, comunicacion personal, 3 de septiembre de 2019), admiti6 la autoridad
que no quiso profundizar el tema.

La disputa por estos espacios genera mas conflicto entre estos grupos de poder.
Asi lo describe el entrevistado C, hijo de comunero: “Lo que vemos es que los
propietarios estdn pidiendo a la empresa, ademds de los pagos por instalar en sus tierras,
estdn pidiendo obras. Y este es un conflicto que se esta suscitando entre los propios
propietarios” (Comunicacion personal, 4 de septiembre de 2019), porque disputan estos
servicios entre ellos. Con el trabajo de campo se identificé por lo menos 5 grupos de
propietarios.

El entrevistado relata que un indicio de las diferencias entre ellos es que
miembros de uno de estos grupos buscaron a la Asamblea de los Comuneros para
intentar una aproximacion. “Se acerc a nosotros para dialogar porque dijeron que estan
interesados que la empresa deje beneficios también para la comunidad” (Comunicacion
personal, 4 de septiembre de 2019). Los representantes de la asamblea les compartieron
su posicion, quedaron de llevarla a los demds propietarios, sin embargo, el grupo no
volvi6 a acercarse. “Creemos que fueron recriminados por haber buscado un
acercamiento con nosotros” (Entrevistado C, comunicacién personal, 4 de septiembre de
2019)

Los propietarios del poligono de Demex igualmente accionan en el sentido de
presionar a la empresa para ver cumplidas sus demandas sectoriales. En marzo de 2018
alrededor de 100 propietarios bloquearon los accesos al parque edlico y ocuparon las
oficinas de la empresa en Union Hidalgo. Entre los reclamos estaba la revision
contractual. Desde 2012, justificaron, no se habian actualizado sus pagos por
aerogenerador que, segun ellos, era el més bajo de todo el Istmo. Ademads, pidieron la
consideracion preferencial a los hijos o recomendados de los propietarios en la bolsa de
trabajo de la empresa y creacion de un monto de inversién social por parte de la
empresa, en beneficio de los propietarios y sus descendientes.

Hasta aqui analizamos algunas de las disputas que involucran contratos
vinculados a la construccion del parque y el acaparamiento de las tierras. Sin embargo,
todos los sectores vinculados a estas disputas estdn a favor del proyecto e impulsan el
proceso de la Consulta Indigena. Lo que se observa es que los conflictos mds intensos
se entablan entre estos grupos y los que no estian en concordancia de cémo los procesos

han sido llevados a cabo.
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El EIS (CIIJA, 2016) sostiene que los grupos que cuestionan el proyecto se
autodenominan antiedlicos. Sin embargo, en todas las entrevistas realizadas con
comuneros, hijos y nietos de comuneros se afirma que los grupos a favor del proyecto
asi lo empezaron a sefialar. Rosario Castellanos, que participa de la Asamblea y hace
parte de un grupo organizado de mujeres sostiene: “Por el trabajo que hacemos nos
andan sefialando, estigmatizando. Nos amenazan publicamente” (Prodesc, 2020,
48min).

El sefalamiento es solamente una parte de la estigmatizacion por la cual pasan
los miembros de la Asamblea. La entrevistada D, que participa de la Asamblea y
también hace parte del grupo organizado de mujeres, cuenta que “nos han agredido, nos
han difamado, a mi me decian que yo era corrupta, que me sobornaban” (Comunicacion
personal, 5 de septiembre de 2019). El entrevistado F, que hace parte de la Asamblea y
es vocero de los comuneros, apunta divisiones entre amigos y en las familias: “Lo que
duele es que sea nuestra misma gente, que sea el hermano, el tio, el abuelo, los que
estén metidos en este escenario, porque les interesa beneficiarse” (Comunicacion
personal, 4 de septiembre de 2019).

La posicion de la Asamblea de Comuneros es claramente contraria a la

implementacidn del proyecto . Asi lo define el entrevistado B, hijo de comunero:

La asamblea de comuneros tiene una postura tnica de consenso que es ningtn
edlico mds en Unién Hidalgo. No a los e6licos en Unién Hidalgo. Ya es demasiado
lo que hay en la region, demasiada corrupcion, demasiada descomposicién social,
demasiados asesinatos, o sea, la paz desaparecié del escenario regional con la
llegada de los edlicos, indiscutiblemente. (...) Y eso todos lo saben, lo saben los
tres niveles de gobierno, lo sabe la poblacion, por eso nos llaman antiedlicos. Y
bueno lo aceptamos con mucho orgullo y con mucha dignidad porque si la verdad
es espantoso [lo que vivimos] (Comunicacion personal, 5 de septiembre de
2019).

Como hemos visto, el proceso de division social empieza a dibujarse en Union
Hidalgo de forma mds clara a partir de los descontentos con el parque edlico de Demex,
cuando ya estaba en operacion. Con la llegada de EDF este proceso se intensificé y
gand contornos mas complejos. Identificamos disputas por espacios de poder y por
recursos entre los que estan a favor del parque. Entre los que cuestionan también no
habia una unanimidad en contra del proyecto. Habian aquellos que acreditaban, de

buena fe, ser posible un ‘desarrollo’ del pueblo a partir del parque, incluso asumiendo la
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postura de que no son contra los parques, mds bien son contra la forma como han sido
implementados en el Istmo.

Sin embargo, los distintos matices de estos conflictos, con intensidades y grados
variados, se han atenuado o disminuido con el aumento de la complejidad de las
disputas y amenazas. En el proceso de consulta esta complejidad gané total visibilidad.
Es decir, podemos sostener que en el espacio de la consulta se establecié una
polarizacion entre los que estan contra y los que estan a favor del proyecto. Es donde se
evidencia, de una manera polarizada, quién se alinea a quién en este proceso.

Lo que es innegable es que en Unidn Hidalgo existe un completo dominio del
territorio por parte de la empresa y del Estado — del punto de vista fisico, social,
econdmico y juridico (como veremos en el proximo apartado) -, algo que no pasé en el
caso de los Munduruku. Dos indicadores de eso es que, para los estudios de impacto
social y ambiental, los técnicos pagados por la empresa tuvieron que entrar en el
territorio Munduruku escoltados por militares. Ademads, las reuniones de la consulta
eran convocadas en las ciudades mas proximas a las aldeas porque las autoridades y los
funcionarios de gobierno tenian recelo de ser detenidos por los indigenas en la selva,
hecho que ocurri6 mas de una vez. En la ciudad el control era mantenido por la
presencia de militares. En Union Hidalgo las asambleas de consulta son totalmente
controladas por los propietarios y autoridades.

Asi la autoridad federal brasilefia responsable por la consulta admitié que la
ausencia del Estado en el territorio fue el principal punto que debilité la implementacion
de la hidroeléctrica. Algo que fue bien resuelto por la empresa y por las autoridades en

Union Hidalgo.

4.2.6. Arreglos Juridicos

En junio de 2017, un mes antes de ser instalado el Comité Técnico para la
Consulta Indigena de Unién Hidalgo, el gobierno del Estado de Oaxaca, la Secretaria de
Energia del Gobierno Federal, la LXIII Legislatura Constitucional del Congreso del
Estado de Oaxaca, los presidentes municipales de Asuncion Ixtaltepec, El Espinal,
Juchitdn de Zaragoza, Santo Domingo Ingenio y de Unién Hidalgo, y las empresas

ellicas presentes en estos municipios, incluso la EDF, a través de su representante
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Gerardo Pérez Guerra, firmaron un Memorandum de Entendimiento para promover y
mantener los parques edlicos en el Istmo de Tehuantepec.

Aqui nos interesa observar como, en nombre del “autodesarrollo de los pueblos
indigenas” (Memordndum de Entendimiento, 2017, p. 1), las autoridades de los tres
niveles de gobierno hacen un arreglo juridico, incluso con cambios en las leyes del
Estado y municipios, para garantizar la seguridad juridica de las empresas edlicas. En lo
que sigue retomamos algunos de estos puntos.

El Memordndum (2017) busca la cooperaciéon entre los participantes para
generar “condiciones de estabilidad” (p.3); por medio de la cooperacion “se alcanzaran
mayores niveles de desarrollo en las comunidades y municipios donde se encuentran
instalados los parques edlicos, asi como la certeza legal y estabilidad para la operacion
de las empresas edlicas” (p. 2).

El Poder Legislativo del Estado de Oaxaca se comprometio a revisar, dictaminar
y someter “a aprobacién lo correspondiente a las disposiciones legales considerando el
contenido del presente Memorandum, adecuando las leyes de Ingresos de los
Municipios participantes” (Memorandum, 2017, p. 3), de manera que los municipios no
cobren de las empresas contribuciones en materia edlica. Asi, el legislativo se
compromete a “no aprobar contribuciones en materia edlica en las respectivas Leyes de
Ingreso que presenten los municipios que suscriban en el Memordandum (...)”
(Memorandum, 2017, p.3).

En lo que corresponde al Poder Ejecutivo del Estado de Oaxaca, a través de la
Secretaria General de Gobierno, “asegurara un representante para atender y resolver los
diversos asuntos de caracter social que las empresas ellicas presenten en las
comunidades” (Memorandum, 2017, p. 3). Ademads, “se compromete a asignar
ventanillas y registradores especializados del Registro Publico de la Propiedad y el
Comercio del Estado de Oaxaca que atiendan exclusivamente el registro de los actos
juridicos que celebren las empresas edlicas con los ejidos, pequefos propietarios, entre
otros” (Memorandum, 2017, p.4).

A los Ayuntamientos de los municipios les toca no imponer contribuciones en
materia edlica en sus leyes de ingresos. Y las empresas “acuerdan continuar con las
aportaciones sociales voluntarias a las comunidades (...) en la forma y términos que lo
han venido haciendo en los ultimos afos (...)” (Memordndum, 2017, p. 4).

Estas ‘donaciones voluntarias’ no reciben ningun tipo de control, asi lo explico

la autoridad municipal que entrevistamos. Cuando la gestion de la cual hace parte, por
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ejemplo, entr6 para gobernar Union Hidalgo, inicio de enero de 2019, habia un deposito
de la empresa para el municipio de 2,5 millones de pesos, hecho unas horas antes de
terminar la gestion de Wilson Sdnchez Cheves, quien firmé dicho Memorandum.

La falta de control es un elemento que facilita posibles transacciones de
corrupcion con grupos de poder vinculados a la gestion municipal. En este sentido,
contra el ex presidente municipal, Sdnchez Cheves, pesan diversas denuncias. Sin

embargo, no existe un proceso judicial que lo compruebe.

En un contexto en el cual se someten los poderes legislativo y ejecutivo en
nombre de la ‘seguridad juridica’ de las empresas, en el cual se facilita los procesos para
la renta de la tierra [lo que significa en muchos casos la privatizacién ilegal], en un
escenario en el cual el territorio esta totalmente dividido en un juego asimétrico de
poder, en el cual la empresa paga renta a los pequefios propietarios antes de la
instalacion de los edlicos y hasta distribuye recursos a las autoridades municipales, se
empez0 a llevar a cabo el proceso de Consulta Indigena en Unién Hidalgo, la ultima
etapa que confiere seguridad juridica al proyecto, como lo determina la Ley de la

Industria Eléctrica.

4.2.7. El Proceso de Consulta

En julio de 2017 fue instalado el Comité Técnico para la Consulta de Union
Hidalgo, formado por los tres niveles de gobierno - la autoridad municipal de la
comunidad, la Secretaria del Medio Ambiente, Energias y Desarrollo Sustentable del
Estado, el Inpi, y la Secretaria de Energia del Gobierno Federal, la responsable por la
consulta.

La primera asamblea de consulta acontecié en abril de 2018 con el inicio de la
primera fase, de acuerdos previos. La ultima asamblea ocurrié en marzo de 2020, con la
finalizacién de la segunda fase, la informativa. Como veremos adelante con un poco
mas de detalles, el proceso ha sido marcado por incidentes, procesos judiciales y por su
suspension en marzo de 2020 debido a la pandemia de Covid. Hasta la finalizacion de
este trabajo, el proceso se mantiene paralizado, faltando solamente las fases deliberativa

y consultiva.
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Los propietarios, las organizaciones de trabajadores, las autoridades municipales
participan activamente de las asambleas de consulta, trabajando incluso para que se
acelere el proceso. El nivel de la participacion de los propietarios, en algunos
momentos, llega a ser abrumadora, como la que hizo el propietario Jacinto Cruz durante
una asamblea de la fase informativa, el 14 de marzo de 2020. Lo que reproducimos es la
traduccion de lo que se dijo, ya que se refirié a la asamblea en zapoteco. “En sintesis lo
que acaba de manifestar el sefior es que trae la voz de los propietarios y que si hay
grupos que quieren negociar con la empresa, ellos como propietarios piden que la
negociacion sea directamente con ellos, porque son los propietarios de los terrenos”
(CortaMortaja, 2020, 1h3min12s). El propietario fue aplaudido por la asamblea.

La Asamblea de Comuneros si, por un lado, ha asumido una postura contraria a
la implementacidon del proyecto, por otro, ha pedido desde 2017, cuando se supo
oficialmente de la implementacion del parque edlico, un proceso de Consulta apegado a
los estdndares internacionales (es decir, libre previa e informada), como asi lo
mencionan. Con lo adelantado del proceso, la participacion de sus miembros ha
disminuido por no concordar con la forma como ha sido llevado a cabo y por las
situaciones de violencia que viven en las asambleas de consulta.

Participan por reunién un promedio de alrededor de 400-500 personas, de una
poblacion de cerca de 14 mil habitantes. Las personas vinculadas a la Asamblea de
Comuneros son minoria, alrededor de 70. La mayoria es vinculada a los propietarios.
Todos los entrevistados relatan que dichas personas son pagadas, incluso han hecho
denuncias publicas por medio de organizaciones de derechos humanos, como Prodesc.
Sostiene el entrevistado C (4 de septiembre de 2019), que cada propietario posee la
obligacion de llevar determinada cantidad de personas.

Todos los entrevistados comuneros relatan la imposibilidad de manifestarse en
las asambleas. Las denuncias también son publicas. “Los propietarios, la empresa, las
autoridades son los que llevan el control de la asamblea (...) No nos dejan hablar”
(Prodesc, 2020, 21 min), relaté6 Guadalupe, hija de comunero.

La autoridad municipal entrevistada para este trabajo, que garantiza que se
respetard lo que el pueblo decida, ya sea ‘si’ o ‘no’ al proyecto, reconoce el uso de
violencia por parte de los que estdn a favor del proyecto. “A mano alzada se da la
aprobacion de las cuestiones acd. Tienen la oportunidad de exponer, pero surgen las

paredes para que no pase. Paredes me refiero metaféricamente cuando ellos [los de la
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Asamblea de Comuneros] hablan, encuentran paredes” (Comunicacion personal, 3 de
septiembre de 2019).

Cuando los comuneros participan en las asambleas, “la misma asamblea, que no
estd a favor de lo que ellos dicen, hay un choque, agresiones verbales. A mi en lo
particular no me gusta. Me gustaria que los dos grupos convergieran en una misma idea.
[Sin embargo] que sepan que es del otro grupo ya empiezan a bloquear verbalmente.
Asi se da. Es un grupo [el de los comuneros] de mucho conocimiento, muy respetable”
(Comunicacion personal, 3 de septiembre de 2019).

Otra estrategia para bloquear la participacion de los que cuestionan el proyecto y
la propia consulta ha sido poner en votacion a mano alzada los puntos de
cuestionamiento que exigen acciones o cambios que no les interesan®’; como son la
mayoria siempre logran neutralizarlos.

El entrevistado B relata que para él, especificamente, son momentos dramaticos,
de mucho coraje, porque las personas que les bloquean son viejos conocidos de
conflictos anteriores, en el caso, situaciones de conflicto vividas por la instalacién de un
proyecto camaronicola en la regiéon. Como resultado del conflicto, muchos fueron

encarcelados y asesinados. Asf lo relata:

No les tenemos miedo, sabemos que son los mismos que hace 20 afios estaban
tratando en el marco del Plan Puebla Panama, que estaban tratando de imponer un
proyecto camaronicola. Quisieron privatizar mil hectadreas de bosque de manglar
en el sistema lagunario. (...) En su mayoria son priistas que ahora estin
camuflados de Morena. (...) Son los mismos, los mismos enemigos que tuvimos,
los mismos que nos llevaron a la cédrcel, los mismos que asesinaron compafieros,
estdn ahi, en la completa impunidad. Y nadie es capaz de decirles, ‘sefiores, ustedes
no tienen la autoridad moral para estar aqui presentes en una asamblea diciendo
como se hace las cosas. Porque tienen una larga cola de impunidad (...), porque
tienen las manos manchadas de sangre’. Y se les puede demostrar con datos
histéricos, expedientes de Ministerio Piblico, donde los mismos policias decian
fulano nos dio las armas, las balas y las 6rdenes de disparar. Y no pasaron por
ningln proceso. Y al contrario muchos compafieros murieron, muchos nos fuimos
a la cércel. Y por eso, por supuesto, me da mucho coraje, me enoja. Y cuando estoy
presente en las asambleas, cuando alguien de ellos intenta alguna accién en mi
contra por supuesto no lo voy a permitir. Eso es lo que pasa, lo que ha estado
pasando (Comunicacién personal, 5 de septiembre de 2019).

Cuatro de los participantes de la Asamblea de Comuneros, entrevistados B, C, F

y G, nos relataron que en sus reuniones se ha llevado a cabo un debate sobre la

%7 Esta estrategia puede ser verificada, ademas de los relatos de los entrevistados y de notas periodisticas, en los
mismos videos de las asambleas. Un ejemplo es la tltima asamblea informativa, en marzo de 2020. Puede ser
consultada en https://www.facebook.com/Cortamortaja/videos/244291119951281.
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posibilidad de abandonar este espacio, por total falta de condiciones para el didlogo.
Todos los entrevistados, incluso la estrategia juridica de Prodesc, sostienen que el
problema estd en el hecho de que no se respetan los pardmetros internacionales
previstos por el Convenio 169 para llevarse a cabo la consulta. “No vale la pena
participar de un proceso sucio, viciado y corrompido. Es una vergiienza participar ahi”
(Entrevistado F, Comunicacién personal, 3 de septiembre de 2019).

La perspectiva personal de algunos de los entrevistados es que el resultado de la
Consulta serd positiva para el proyecto. “Lo que esta viviendo Unién Hidalgo se lo
vivié Juchitan [el primer municipio en el Istmo en hacer una consulta indigena después
de la Ley de la Industria Eléctrica] y se les impuso. Y es muy probable que en Unién
Hidalgo pase lo mismo porque la gente [del pueblo] no esté participando de la consulta”

(Entrevistado B, comunicacion personal, 5 de septiembre de 2019).

4.2.7.1. Algunos detalles del proceso

En lo que sigue, hacemos un esfuerzo de recuperar brevemente algunos de los
momentos vividos en este proceso de Consulta, todavia inacabado. Es importante
observar que la Asamblea de Comuneros ha adoptado acciones juridicas, en el sentido
de impedir la Consulta segtin los moldes de la Sener y exigir lo que ellos consideran una
consulta bajo estdndares internacionales. Han participado de las asambleas, sin
embargo, sus participaciones cuestionadoras son completamente neutralizadas, como
hemos visto.

Luego del terremoto del 7 de septiembre de 2017, estando la comunidad de
Union Hidalgo devastada, la autoridad federal sefialé que irfa a iniciar el proceso de
Consulta Indigena.

A principios de 2018 la Sener emite convocatoria para el inicio del proceso de
Consulta. Los comuneros, con el acompafiamiento del Prodesc, interpusieron una queja
ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH). En ella solicitaron medidas
cautelares para la suspension del inicio del proceso de Consulta, justificando que habian
diversas razones por las cuales no habia condiciones de iniciar el proceso, como, por
ejemplo, la pésima situacion de la comunidad por el sismo de septiembre de 2017 y por
tratarse de periodo de campafia electoral, ya que se realizarian en el segundo semestre

de 2018 las elecciones municipales en Union Hidalgo.
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La CNDH otorg6 las medidas cautelares, sin embargo, la Sener llevé a cabo la
primera asamblea de la fase de acuerdos previos el 11 de abril de 2018. En ella la
Secretaria presentd lo que considerd una propuesta de protocolo, es decir, un documento
con normas y criterios bajo las cuales se llevaria a cabo la consulta.

Rodolfo Salazar, director de Impacto Social y Ocupacion Superficial de Sener,
ley6 parte® del oficio que le habia enviado la CNDH en la noche anterior de la
asamblea. La lectura se dio tres horas después del inicio de la asamblea, es decir en su
finalizacion.

En dicho documento se le comunica al funcionario que la CNDH habia emitido
medidas cautelares justamente recomendando la suspension de la consulta hasta que se
verificaran las condiciones de seguridad. “Vamos a responder a la CNDH. Lo que la
Sener va a hacer es trabajar de la mano con la CNDH para justamente generar estas
condiciones que hace referencia” (Bessi, 2017, parr. 4), dijo el funcionario, sin
especificar si iban a suspender la consulta hasta que hubiera tales condiciones. El acta
de la asamblea (Razén de Hechos, 2018) confirma que la Sener consideré como inicio
de la primera fase.

Los comuneros también interpusieron juicios de amparo para solicitar la
suspension del proceso de consulta. En el inicio de mayo de 2018 los comuneros
lograron tal suspension por no existir condiciones, debido al sismo ocurrido en
septiembre de 2017 y los subsecuentes. También por no haber condiciones sociales por
los conflictos internos que pudieran surgir por los comicios electorales a nivel
municipal. Tal decision quedd vigente hasta que se emitio la sentencia final del amparo.
La decision de la Justicia, dictada en el inicio de noviembre de 2018, fue por retomar el
proceso, una vez que el Comité Técnico adoptara medidas que garantizaran que el
proceso estuviera bajo los estdndares internacionales de derechos indigenas.

La reanudacion del proceso de consulta ocurri6 el 30 de noviembre de 2018. En
el acta de la asamblea (Razén de Hechos, 2018a), realizada por la Sener, se decidio,
llevando en consideracidon la decision judicial: invitar a observadores de diferentes
organizaciones sociales, se fijaron dias de la semana y horarios para realizar la consulta

y se acordaron formas de publicitar la asamblea.

8 “Suspenda temporalmente el procedimiento de consulta para que previo a la realizacién de esta existan las
condiciones favorables para la participacion de la comunidad con el fin de identificar las fuentes del conflito, grado
de vulnerabilidad de la comunidad y proponer las soluciones respectivas (...) (Razén de Hechos, 2018, p. 6).
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La siguiente reunién, todavia dentro de la fase de acuerdos, ocurri6 el 23 de
marzo de 2019. Los relatos sobre la reunion ofrecidos a los medios locales de
comunicaciéon por los que estdn contra el proyecto sefialan que no se garantizd la
seguridad durante el encuentro. Dichos participantes dijeron que “las burlas, la gente
pagada y acarreada llegaron a la asamblea, ademas vemos que fue a modo y que al
parecer todo estaba preparado por las autoridades, es verdad que las irregularidades
estdn y no se pueden ocultar” (Manzo, 2019, parr.12).

Una representante de Prodesc, Elena Villafuerte, participé como observadora de
la asamblea, y declar6 que “‘es notorio que existe mucha tensiéon de ambos grupos,
aquellos que quieren el proyecto y los que se oponeny la Sener no abord6 en ningtn
momento el tema de la seguridad y como la va a garantizar’” (Manzo, 2019, parr.17).

La siguiente reunion de trabajo de la consulta, aun en la fase de acuerdos, se
realiz6 el 15 de junio de 2019, en la cual se trabajé pequefios cambios en la propuesta de
protocolo de Sener. A pesar de no constar en el acta de reunién (Reunién Comunitaria,
2019), hecha por Sener, en esta reunion representantes de la Asamblea de Comuneros
“propusieron que se reconociera a la representacion de esta figura juridica, sin embargo
se les nego tal propuesta, con el argumento de que la Secretaria de Energia ya cuenta
con la informacién de que no se tiene registro de esta figura comunal, ante las
autoridades agrarias” (Jiménez, 2019, parr. 3).

Igualmente no consta en el documento de la Sener (Reunién Comunitaria, 2019)
la propuesta de protocolo presentado por la Asamblea de Comuneros, ademas de las
agresiones a sus miembros. “(...) En la reunién se dieron connatos de violencia cuando
el activista Carlos Manzo hacia uso de la palabra y uno de los propietarios de terrenos le
trat6 de quitar el micr6fono. O cuando el vocero de la Asamblea de Comuneros de
Union Hidalgo resalté la risa sarcéstica del representante de la Secretaria de Medio
Ambiente, Energias y Desarrollo Sustentable (Semaedeso) [cuando los comuneros
trataban de participar]” (Entre Fricciones, 2019, parr. 5 y 6). El protocolo de los
comuneros fue entregado al representante de la Defensoria de los Derechos Humanos
del Pueblo de Oaxaca y no fue considerado en la asamblea de consulta.

El 27 de julio de 2019 era la fecha de la siguiente reunion de la fase de acuerdos
previos, sin embargo, no se llevé a cabo por falta de quérum. La siguiente reunion
ocurri6 el 3 de agosto de 2019, en la cual se aprob¢ el protocolo de consulta y se dio por

cerrada la fase de acuerdos previos. El 24 de agosto habia una convocatoria de la Sener
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para una reunién comunitaria con el objetivo de acordar algunos detalles como lugares y
fechas para la proxima fase, la informativa, sin embargo, no hubo quérum.

La siguiente reunidon ocurrié el 31 de agosto de 2019, ya dentro de la fase
informativa, se acordaron lugares, fechas y temas a desarrollarse en las siguientes
sesiones. Ademas se dio a conocer que “las organizaciones propuestas por el C. Jacinto
Morales [presidente de la sociedad de produccion rural Bii Stinu de Unién Hidalgo, a
favor del proyecto], como fue acorado en la asamblea del 30 de noviembre de 2018],
han sido invitadas para el proceso de consulta” (Asamblea General Comunitaria, 2019,
p- 9). No obstante, la asamblea general negé que las ONGs Prodesc, Poder y ECCHR
tuvieran el estatuto de observador en la consulta. Tampoco este detalle estuvo registrado
en el acta (Asamblea General Comunitaria, 2019) de Sener.

Los comuneros, durante la asamblea, denunciaron que estaba en vigencia una
sentencia de amparo expedida el pasado 23 de agosto, la cual determinaba que se
deberia detener el proceso de construccion de la central edlica “Gunad Sicard” [y eso
incluye el proceso de consulta], hasta que se recibiera la opiniéon de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) respecto de como estaba siendo llevado el
proceso de consulta. Sin embargo, la asamblea no cumpli6 tal decision.

La CNDH se neg6 a emitir un parecer sobre el proceso, de manera que la jueza
del caso pidi6 una opinién técnica a la oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, que tampoco emitié una evaluacion,
argumentando que no tenia competencia para hacerlo. Entonces, hubo un acuerdo con la
jueza: “en acuerdo de fecha 19 de noviembre, se determind que se continuara el
procedimiento” (Minuta Primera Jornada Informativa, 2019, p. 3).

Segun los comuneros, EDF y Sener “(...) urgieron a la jueza para la pronta
reanudacion del proceso suspendido (...). La presiéon de las autoridades ‘dobld’ a la
jueza y no esper6 la opinion del Alto Comisionado (...)” (NVI, 2019, parr. 3-4). En su
decision, divulgada el 19 de noviembre de 2019, “la jueza argumenté que dejaba
continuar la consulta para “evitar mayores dilaciones al procedimiento” (NVI, 2019,
parr. 5).

En la ocasion, el vocero de los comuneros, Norberto Altamirano, sostuvo que la
reactivacion de la consulta ocurre “‘sin ajustarse a ningun protocolo, ni de tiempo, ni de
derechos indigenas, que no sea mdas que su propia urgencia € interés econdmico, sin
importarles la afectacion interna que han despertado (...)”” (NVI, 2019, parr. 6). El

proceso fue retomado el 2 de diciembre de 2019, con lo que se considerd la primera
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jornada informativa. En dos dias, 2 y 3 de diciembre, se realizaron ocho asambleas en
las 5 secciones que dividen Unién Hidalgo, que duraron entre una hora y una hora y
media, pocas alcanzaron dos horas. Ademads, es curioso notar que las actas de las
asambleas son extremamente parecidas. Uno se fija que se trata de reuniones diferentes
por la hora y locales distintos donde ocurren.

En febrero de 2020, en los dias 26 y 27, otras sesiones fueron realizadas sobre
los impactos sociales y ambientales del proyecto. La Asamblea de Comuneros denuncid
en la época que “la presentacion la hicieron al estilo fast track, en tiempo record como
la exposicion fuese ante potentados y maestros del saber” (Boletin de Prensa, 2020,

p-1). De manera que:

La prisa que hemos visto (...), las fechas presentadas como inicio de obras por la
empresa, las omisiones del 6rgano técnico a las solicitudes presentadas, el silencio
de las instituciones garantes y las vejaciones y amenazas en contra de defensores
de Derechos Humanos, nos llevan a exigir, que se detenga de forma definitiva esta
consulta perversa (Boletin de Prensa, 2020, p.1).

En la asamblea general de 14 de marzo de 2020, el vocero de los comuneros
puso en cuestion la calidad de las asambleas y de las informaciones que les fueron
dadas. Un ejemplo, el representante de la empresa al ser cuestionado diversas veces en
diferentes momentos de la asamblea por el vocero de los comuneros sobre los lucros
anuales de la empresa, finalmente leyé algunos numeros, sin embargo se trataba
solamente de la venta de energia, sin mencionar, por ejemplo, lo que gana con los
mecanismos financieros en el mercado de la economia verde.

Frente a la presion por parte de propietarios y de la mesa que dirigia el encuentro
para cerrar la fase informativa, el vocero sostuvo que la informacién se dio en apenas
unas “cuantas reuniones y de manera somera (...) ‘en un tiempo record’” (Parada, 2020,
parr.5).

Varias solicitudes fueron hechas a la mesa por el vocero como, por ejemplo, el
Estudio de Impacto Social y la ampliacion de la informacioén sobre los impactos
ambientales, que habian sido tratados de forma superficial en las jornadas. “Ambas
solicitudes en vez de responderlas, el director General Adjunto de Vinculacién Social de
la Sener hizo lo que es costumbre cuando quiere saltarse un punto del proceso: lo
sometio a la opinion de la asamblea que las desech6” (Parada, 2020, parr.7). Ademads, se

exigid “que el Ayuntamiento se pronunciara sobre la urgencia y necesidad del estudio
y y
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de proyeccion y desarrollo urbano de Unidén Hidalgo (...) ya que el ndcleo urbano se
encuentra rodeado de parques edlicos, peticion que también fue ignorada” (Parada,
2020, parr.10).

Entonces la mesa puso en votacion si habia la necesidad de nuevas jornadas. La
mayoria de la asamblea, con votaciéon a mano alzada, decidié que no; como era de
esperarse, ya que asi se ha dado la dindmica de las asambleas, a favor de la aceleracion
del proceso para la implementacion del proyecto.

En dado momento que regresen a las actividades, se iniciara la fase deliberativa,
en la cual se establecen acuerdos y, la siguiente, la consultiva, la cual se decidird

definitivamente sobre la construccion del proyecto.

4.2.7.2. Qué dice la EDF

En el contexto de los constantes reemplazos de fechas y el consiguiente retraso
en el proceso de la Consulta Indigena, los representantes de la empresa EDF declararon
que confian en que la Sener sacara adelante el proceso. “(...) Seria una sefial negativa
para los inversionistas -nacionales y extranjeros- si las autoridades federales y estatales
no encauzaran favorablemente este proceso de consulta indigena que realiza el propio
gobierno federal en esa comunidad zapoteca” (Orozco, 2019, parr. 12), sostuvo el
representante de la empresa Victor Tamoyo.

Reconocié que posponer la consulta, como ha sido hecho, representa un riesgo
para las inversiones, “por lo que seguirdn insistiendo con los gobiernos federal y estatal
para que resuelvan los problemas que han surgido en la comunidad” (Orozco, 2019,
parr. 17), dijo.

Tamoyo sostuvo todavia que “‘gran parte del problema que estamos viviendo es
a causa de que no hay reglas [es decir, no hay una reglamentacion de la implementacion
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de la consulta] y el Gobierno Federal es responsable’” (Espejo y Torres, 2018, parr. 33).
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4.2.8. Comuneros en instancias supranacionales

La Asamblea de los Comuneros, por medio de Prodesc, presentd en febrero de
2018, una queja contra la EDF ante el Punto Nacional de Contacto Francés (PNC)*, un
mecanismo de queja de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), organizacién supranacional de la que México se volvié miembro
el afio 1994.

Con la queja se esperaba que “la OCDE ‘llamara a EDF a cumplir su
responsabilidad de generar mecanismos de didlogo con la comunidad; e impidiera una
actuacién corporativa contraria a lo que marcan las Lineas® Directrices de la OCDE
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para Empresas Multinacionales’” (Bessi, 2018a, parr.3), sostuvo Prodesc en nota. De
igual forma, “esperamos que se pronuncie sobre los posibles abusos a derechos
humanos cometidos por EDF o sus subsidiarias y que, de ser el caso, ofrezca acceso a
mecanismos de reparacion y remedio que puedan ser implementados y monitoreados”
(Bessi, 2018a, parr.6).

El papel del PNC es crear un espacio de dialogo y negociacion entre las partes.
En un periodo de un afio y medio aproximadamente, el PNC de Francia pidi6 y recibié
informaciones de ambos lados. Tuvo algunas reuniones individuales con ambas partes,
audiencias realizadas en Francia. Ademds organiz6 dos encuentros en los cuales se
reunieron ambas partes.

En el relatorio final del PNC, el 6rgano se muestra satisfecho en cémo se
posiciond la empresa durante el proceso, ofreciendo todas las informaciones que se
demandaba. “Durante el didlogo con las partes, el Grupo EDF proporcion6 informacion
sobre su politica empresarial responsable, su gobernanza, su plan de vigilancia, su
acuerdo global sobre la responsabilidad social del Grupo EDF (global framework
agreement), canales para el didlogo con las partes interesadas” (Comunicado final,
2020, p. 13). Sin embargo, demuestra en el informe que la demandante (Prodesc) no

dispuso de todas las informaciones requeridas. “El PNC constaté que los denunciantes

% “BEl Punto Nacional de Contacto francés es un érgano tripartito para la resolucién no-judicial de litigios
relacionados con la aplicacién de las Lineas Directrices para las Empresas Multinacionales. Su objetivo es ayudar a
resolver las cuestiones que se le plantean a través de sus buenos oficios, mediacién y conciliacién” (Comunicado
Final, 2020, p.1).

% De acuerdo con las directrices de la OCDE, las empresas deberdn respetar los derechos humanos
internacionalmente reconocidos de las personas afectadas por sus actividades; implementar la debida diligencia
basada en los riesgos; facilitar a las partes interesadas posibilidades reales de participacién para planificar y tomar
decisiones relativas a proyectos u otras actividades susceptibles de influir de forma significativa en las poblaciones
locales; y abstenerse de cualquier injerencia indebida en las actividades politicas locales.
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tenian acceso a informacion detallada sobre la preparacion de dicho proyecto y el
funcionamiento del Grupo EDF” (Comunicado Final, 2020, p.13).

Queda evidente en tal informe que las propuestas centrales de Prodesc no fueron
atendidas. Una de ellas fue la creaciéon de un mecanismo de didlogo directo entre la
ONG y la empresa “con el fin de examinar la debida diligencia del grupo y negociar
medidas de remediacion” (Comunicado Final, 2020, p.14). Sin embargo, la empresa
contestd que “el procedimiento de consulta indigena incluye una fase de «negociacion
de los acuerdos» y que (...) es este momento que se negociarian las medidas de
acompafiamiento del proyecto” (Comunicado Final, 2020, p.14). La posicién del PNC
entonces fue “que, en esta fase del proyecto, que no estd autorizado ni finalizado, las
Lineas Directrices [de la OCDE] no recomiendan el establecimiento de tal mecanismo
especifico entre determinadas partes interesadas (...)” (Comunicado Final, 2020, p.14).

El 18 de julio de 2019, la Asamblea de Comuneros y Prodesc deciden salir del
proceso en la OECD, haciendo duras criticas a tal procedimiento. En un comunicado de
prensa, Prodesc - en conjunto con Poder, European Center for Constitucional and
Human Right (ECCHR) y Watch OECD - sostuvo que se tomd esta decision “luego de
participar de buena fe en el procedimiento durante casi un afo y medio, sin resultados
sustanciales en el procedimiento de mediaciéon” (Prodesc, Poder, ECCHR y Watch
OECD, 2019, p.1). Las ONGs critican la actuacién del PNC por dedicarse un “tiempo
considerable a evaluar cuestiones que no estaban en juego en el caso especifico o que no
estaban indicadas como parte de los requisitos establecidos por las directrices y el
Reglamento del PNC” (Prodesc, Poder, ECCHR y Watch OECD, 2019, p.1). Ademas,
sostuvieron que no tuvo un nivel adecuado de transparencia en el proceso, de manera a
garantizar la equidad del procedimiento.

Las organizaciones argumentaron aun que el PNC trat6 las denuncias de
violacién a los derechos indigenas en la comunidad de Unién Hidalgo de manera
“bastante superficial” (Prodesc, Poder, ECCHR y Watch OECD, 2019, p.2) y “empujé a
los denunciantes a llegar a un acuerdo cuando no se realizé una contribucion sustancial
a la resolucion de los problemas, y después de solo dos reuniones con la empresa”
(Prodesc, Poder, ECCHR y Watch OECD, 2019, p.2).

Mis recientemente, en octubre de 2020, los comuneros, con el apoyo de Prodesc
y ECCHR, presentaron una accién legal en Francia, en la ciudad de Paris, contra EDF,
bajo la Ley de Vigilancia francesa, la cual determina que las empresas francesas tienen

la obligacion de respetar los derechos humanos en sus operaciones globales y también a
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lo largo de su cadena de suministro. Este es el primer caso impulsado por una

comunidad indigena mexicana para acceder a la justicia a nivel trasnacional.

4.3. Consideraciones entre Brasil y México

En los dos casos analizados lo que observamos es el intento de las empresas y de
las autoridades estatales de utilizar la consulta como un requisito a mds a ser cumplido
para la realizacion del proyecto, y como un espacio para gestionar diferencias y
conflictos [sin de hecho resolverlos en sus raices], los cuales son historicos en la
mayoria de las veces, como es el caso de la cuestion de la tierra y sus recursos.

Sin embargo, notamos una diferencia importante entre los dos casos que dice
respecto al grado de presencia del Estado y de las empresas en el territorio y sus efectos
en el tejido social, antes y en el momento del proceso de Consulta.

En Unién Hidalgo, la empresa, conjuntamente con autoridades y organizaciones
locales, empezd a actuar en el territorio afios antes de llevar a cabo la consulta,
agudizando la divisién social y conflictos que ya existian con el parque de Demex. Las
asambleas de Consulta han sido totalmente controladas por las autoridades y por los
propietarios de tierras.

Con los Munduruku hubo un intento de las autoridades y del consorcio por
controlar el tejido social, sin embargo, los indigenas lograron mantener una cohesion
importante, incluso con alianzas fundamentales con otros pueblos y comunidades
tradicionales de la region.

El territorio Munduruku es un territorio de no facil acceso a las personas que no
conocen la region, tanto es asi que el Estado convocaba asambleas fuera de sus
territorios. Ademds existe poca presencia del Estado en términos de politicas publicas,
de ocupacion de la region. Las tierras tampoco eran demarcadas, por tanto, tampoco
eran objeto de los programas del Estado. Asi que el control social que se logré en Union
Hidalgo antes de la Consulta no fue posible con los Munduruku. El Estado brasilefio
intentd el control también por medio de la ocupacién del territorio por las fuerzas
militares y de seguridad publica - estrategia que huye a la 16gica de gobernanza -, lo que
volvia el Estado, de cierta forma, un ‘enemigo’ més visible.

Otro punto fundamental parece ser la estrategia de resistencia utilizada por las

dos comunidades. En los dos casos se trabd una lucha juridica. En Brasil se logré por
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esta via el inicio de la consulta; en Unién Hidalgo, las peticiones para que sea un
proceso de acuerdo a estdndares internacionales, no han traido resultados importantes.
Tampoco los espacios de participacidon y de negociacion supranacionales, como fue el
caso de la OCDE, trajo resultados positivos para la comunidad.

La diferencia es que, junto con la estrategia juridica, los Munduruku también
establecieron de forma mads sistemética acciones directas, de acuerdo con su propia
historia de guerreros. Es decir, ocuparon obras, paralizaron obras importantes para el
gobierno en conjunto con otros pueblos, ocuparon sedes de gobierno, buscaron detener
los estudios de impacto social y ambiental impidiendo la entrada de técnicos en sus
territorios, cerraron su territorio a la empresa y utilizaron la estrategia de detener
funcionarios de gobierno y técnicos, desafiando las propias fuerzas de seguridad.
Ademads, en sus intervenciones publicas desde el inicio, incluso en el didlogo con el
gobierno, estd muy clara su posicidn en contra del proyecto y por una consulta con el
derecho a veto. De manera que nos parece que fue decisiva la accién directa y clara de
los Munduruku para la contencién del proceso de consulta y del propio proyecto.

Otro punto determinante en los dos casos, y que fragilizé el proceso en Brasil,
del punto de vista de las estrategias de gobernanza, fue la cuestion de la tierra. En Unién
Hidalgo, EDF utiliz6 una estrategia de privatizacion, cuestionada por la Asamblea de
Comuneros, pero avalada por las autoridades mexicanas y por jueces, de manera que
aseguro la titularidad de la tierra para poder firmar sus contratos, como hemos visto.

En Brasil, la tierra era una ocupacion indigena, pero sin titularidad, entonces la
estrategia inicial fue ignorar la presencia del pueblo. Una decisién judicial obligd el
reconocimiento de la existencia de los Munduruku, de acuerdo con los ordenamientos
juridicos nacional y supranacional, sin embargo, la cuestiéon de la tierra se quedd sin
solucién. Oficialmente entre los motivos por los cuales no se concedié el permiso
ambiental para la obra fue el conflicto sobre el derecho a la utilizacion del drea en que
seria construido el proyecto. Ahora los futuros inversionistas, como vimos en la
investigacion de TNC, piden al gobierno que se arregle la cuestion de la titularidad de
las tierras en la region del Tapajos.

Es claro que Estados y empresas buscan desde la l6gica de la gobernanza
concretar las consultas en los territorios, siguiendo las perspectivas de los
ordenamientos supranacional y nacional, como hemos analizado en el Primer Acto y
Segundo Acto. Sin embargo en el territorio se ve mezcladas a la 16gica de la gobernanza

— es decir, la 16gica participativa de incluir para gobernar de forma mds ‘eficiente’ —, las
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estrategias de divisién social, violencia de grupos de choque, la fuerza represiva del
Estado, soborno y cooptacion. Tal vez la logica de la gobernanza no se sostenga sin
otras formas de violencia explicita, como se observa en los dos casos, justamente
porque dice respecto a una forma de administrar los conflictos sin resolverlos en su
profundidad, y los pueblos se han percatado de dicho mecanismo y han resistido a él.

Lo cierto es que la efectividad de todas estas estrategias — sea de gobernanza, de
violencia mds explicita o la mezcla de las dos - no estd automaticamente garantizada.
Son factores decisivos la capacidad del Estado de garantizar los medios juridicos
necesarios para garantizar los negocios (por eso vemos en los dos paises la presion por
parte de sectores econdmicos por la reglamentacion de la consulta), la capacidad del
Estado y de las empresas de ocupar y transformar el tejido social a su favor, el nivel de

organizacion de los pueblos y su cohesion territorial.

Conclusiones

La inquietud inicial que impulsé esta investigacion fue la verificacion de una
situacion recurrente en diferentes pueblos indigenas en América Latina en la cual la
consulta indigena, al contrario de lo que se espera, acaba por intensificar conflictos ya
existentes en los territorios, ademds de acelerar procesos de despojo. Sumado a ello nos
intrigaba el hecho de que distintos sectores de la sociedad, muchas veces con intereses
opuestos, reivindiquen la consulta indigena. Entonces, la pregunta que sirvié de guia
para esta investigacion fue justamente qué papel juega la consulta en conflictos
socioambientales.

Lo que buscamos en este trabajo fue ir mas alla de aquella justificacion, que
generalmente se suele dar, argumentando que esta situacion ocurre porque los Estados
no cumplen, en los ambitos nacional y local, los estandares internacionales de
aplicabilidad de este mecanismo. Por tratarse de un ordenamiento juridico
supranacional, buscamos investigar los origenes de la Consulta y la interpretacion que
de ellos hacen los mecanismos de control de la OIT, en especial la Comision de
Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (CEACR), ya que tiene una
fuerte influencia sobre las decisiones tomadas por los paises, de manera a generar
elementos que nos ayudaran a comprender su incorporacién en los ordenamientos
nacionales y su aplicacion a nivel local, tomando como referencia a dos pueblos en dos

paises distintos de América Latina.
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Lo que hemos constatado es que la OIT en la década de 1980 empezd a
considerar las reivindicaciones de los movimientos indigenas, cuyas movilizaciones se
intensificaron una década antes. La organizacién hizo una revisiéon del Convenio 107,
que posefa un cardcter integracionista de los pueblos, y establecié el Convenio 169
incorporando importantes aspectos de estas reivindicaciones, como el reconocimiento
de los indigenas como pueblos y sus derechos culturales. Sin embargo, no lo hizo de
forma contundente en lo que respecta a dos reivindicaciones cruciales y estructurales
para los pueblos: el derecho al veto y la autonomia o autodeterminacion real de sus
tierras y recursos, consecuentemente de sus territorios. Son justamente estos dos puntos
principales los generadores de conflictos en el ambito nacional y local, como
verificamos en los dos casos analizados.

Los cambios ocurridos en los ordenamientos de la OIT se establecen dentro de
los limites de una nueva institucionalidad en un ambito supranacional, que empieza a
constituirse a partir de la crisis de la década 1970, y que todavia no se ha consolidado, la
gobernanza neoliberal. Es decir, una de las caracteristicas de la expansion del
capitalismo en su fase global neoliberal es la biisqueda por consolidar un ordenamiento
juridico, que se expande hacia un dmbito supranacional. Esta expansion estd basada en
una nueva estructura, en un nuevo ordenamiento que, en primera instancia, se configura
en un marco juridico supranacional, en el cual se circunscribe el Convenio 169.

La logica de este ordenamiento es reconocer e incorporar lo que es diferente para
poder administrarlo, pero administrarlo dentro de los margenes de este marco juridico,
trazado y ejecutado por instituciones supranacionales. La Consulta cumpliria entonces
el papel de administrar la diferencia al captar parte de los conflictos y transformarlos en
procesos de negociacion de acuerdo con las normas juridicas enmarcadas dentro de la
OIT.

Lo que observamos es que se busca reproducir en los niveles nacional y local la
16gica en la cual se constituyd el Convenio — como una herramienta de gobernanza
neoliberal que obedece la ldgica de reconocer e incorporar lo que es diferente para
poder administrarlo, pero administrarlo dentro de un marco juridico. Hasta el momento
tanto en Brasil como en México, la incorporaciéon del Convenio 169 al ordenamiento
juridico nacional y su reglamentacion — o intento de reglamentacion — va en el sentido
de reconocer los derechos culturales de los pueblos, sin embargo, los dos puntos
fundamentales que les garantizan la autonomia — derecho al veto y al territorio — son

restringidos.
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Si por un lado los Estados y los representantes de los sectores econdmicos
buscan aprobar tal ordenamiento nacional desde una perspectiva que reconoce los
derechos y con mecanismos para controlarlos; por otro, movimientos indigenas y
organizaciones sociales reaccionan a esta logica.

En Brasil, los pueblos abandonaron el proceso que llevaria a la reglametnacion
de la Consulta y lograron paralizarlo. Hoy existen nuevos intentos de reglamentarla. La
apuesta del gobierno de Bolsonaro es que se reglamente en el mismo texto de la ley que
busca ordenar la explotacion de recursos en territorios indigenas. Hasta finales del 2020
dicha ley no fue votada por el Congreso y los pueblos mantienen firme sus protestas.
Los protocolos comunitarios siguen siendo una opcion adoptada por los pueblos.

En México, en un primer momento la reglamentacion se dio por goteo, es decir,
a través de leyes especificas, como la Ley de la Industria Eléctrica, aprobadas en el
contexto de las reformas estructurales. En el gobierno del presidente Andrés Lopez
Obrador se esta gestionando la aprobacion de una ley de Consulta. Con el lobby de
sectores econdmicos y las disputas de los diversos matices politicos involucrados en el
proceso es muy probable que dicha ley no garantice la autonomia de los pueblos en los
términos ya mencionados.

A nivel local es donde los embates mdas violentos ocurren. Los gobiernos y
empresas, respaldados por este ordenamiento supranacional — tanto mandatarios
mexicanos y brasilefios, con toda seguridad, han argumentado que el Convenio no
garantiza el derecho de veto - y por ordenamientos juridicos nacionales, hacen valer una
consulta protocolar, ya que efectivamente no garantiza el derecho al territorio y su
autonomia. Sin embargo, es aqui donde la resistencia de los pueblos también ocurre de
forma mas viva e intensa.

La postura de los Munduruku fue desde el inicio del proceso muy clara. No
aceptarian una consulta en la cual no tendrian el derecho a veto y lograron bloquearlo,
por medio de la organizacién comunitaria y de acciones directas. La estrategia de
resistencia en Uniéon Hidalgo, por otra parte, ha sido destacadamente dibujada por
medio de recursos juridicos en los tribunales nacionales y organismos supranacionales.
La demanda continda siendo, considerando que el proceso estd en su fase final, que las
instancias gubernamentales respeten los estdndares internacionales para la aplicacion
del proceso de Consulta, es decir, que se lleve a cabo una Consulta Libre, Previa e

Informada.
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De manera que, los mecanismos para resistir a procesos impuestos de Consultas
en los dos casos estudiados se configuran de formas distintas, considerando que los
contextos de cohesion social también son distintos. En Brasil, el pueblo Munduruku
tuvo una linea juridica de defensa y el apoyo de organizaciones de derechos humanos,
sin embargo, la accion directa desencadend importantes resultados, sobre todo en lo que
respecta al hecho de que no permitié que el Estado y la empresa entrara en su territorio
y provocara la destruccion del tejido social, a pesar de los intentos por parte del Estado
y sectores aliados. La entrada del Estado, cuando se dio, fue violenta, respaldada por
fuerzas militares.

En el caso de Unién Hidalgo la resistencia por parte de comuneros y sectores
populares ha sido permanente principalmente desde una perspectiva juridica, como
habfamos mencionado, respaldada por organizaciones de Derechos Humanos. Sin
embargo, los resultados no han sido tan efectivos en el sentido de paralizar el proceso o
cambiar su légica. La empresa logré actuar y desmantelar el tejido social de la
comunidad, con el apoyo de autoridades locales y del gobierno del Estado. La Consulta
sigue adelantada, en sus ultimas fases y, lo que todo indica, respaldara el proyecto.

Tal vez el hecho mds importante tanto para los Zapotecas como para los
Munduruku es que la situacion de vulnerabilidad de sus territorios amenazados por los
megaproyectos ha desencadenado procesos organizativos internos en el sentido de
construir y consolidar sus autonomias. La autonomia en los dos procesos analizados
pasa por la recuperacion de las tierras de uso comun. En Unién Hidalgo, los comuneros,
hijos y nietos de comuneros han llevado a cabo un proceso de recuperacion de la vida
comunal, estando en el centro el rescate de las tierras comunales. Los Munduruku
iniciaron un proceso de autodemarcacion de sus tierras, lo que significa también un
fortalecimiento de su tejido comunitario.

Como ya mencionamos, lo que encontramos es que si se logra bajar hasta los
territorios el ordenamiento juridico gestado en ambitos supranacionales, bajo el
mecanismo de la gobernanza neoliberal - cuya ldogica es la de participacién y de
‘incorporacidon para controlar’; sin embargo, lo que verificamos es que el control
efectivo de las diferencias no es algo dado. Es cierto, estos ordenamientos reconocen e
incorporan lo que antes estaba orillado - lo diferente, en este caso los indigenas como
pueblos - y también crea mecanismos que cambian la reproduccion de la vida politica,

econdmica y social de los pueblos. Empero, tanto en Brasil como en México los pueblos
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han reaccionado y han logrado frenar y hasta cambiar los rumbos de esta logica, a
expensas de mucho esfuerzo y hasta de vidas.

Ademads, podimos constatar que tanto en Brasil como en México las consultas
componen un escenario mucho mds complejo de juridizacion de la cuestion indigena.
En el caso de Brasil este proceso esta presente, por ejemplo, con el reconocimiento de
sus tierras (las Tierras Indigenas son un marco juridico), los planes de gestion y
gobernanza territorial de las tierras indigenas, promovidos por ONGs nacionales e
internacionales, por el Estado, por 6rganos de inversion internacional; con la creacion
de foros y comités de participacion indigenas y de resolucion de conflictos en varios
niveles del Estado.

En México este proceso ocurre, por ejemplo, con los programas de
regularizacion de las tierras de cardcter social, con los planes de desarrollo territorial en
comunidades y ejidos, con la busqueda de crear espacios de participacion y gobernanza
para temas indigenas en instancias de gobierno, previstos en la reforma constitucional
que estd en gestacion.

Es decir, en ambos paises se crean espacios de participacion, les reconoce sus
derechos culturales y de autonomia, pero en la prictica no se les garantizan las
condiciones materiales para esta reproduccion; no se les garantizan el control efectivo
sobre sus tierras y territorios, una lucha que es histérica como hemos visto.

La vida de los pueblos, sus medios de reproduccion politica, econdmica y
cultural, los conflictos seculares por la tierra y el territorio son incorporados en espacios
bajo dominio del Estado y sus ordenamientos. En Brasil, estos mecanismos estdn mas
adelantados y hemos visto resultados no muy alentadores para los movimientos
indigenas, como la institucionalizacién y cooptacion de procesos.

Solamente por mencionar un ejemplo de la complejidad que nos pone la logica
de la juridizacion, tomaremos la cuestion de la tierra indigena. Es cierto que la
demarcacion de las tierras indigenas en Brasil, por ejemplo, es una necesidad de los
pueblos para sobrevivir. Es la unica opcion dada por el Estado con la promesa de que
sus tierras sean protegidas. Por otro lado, también es verdad que después de
reglamentadas pasan a ser objeto de intervencion del propio Estado y de las ONGs. La
Consulta en este contexto es claramente una herramienta de gobernanza. Y no es una
coincidencia que la propia Constitucion de 1988 -de Brasil- al mismo tiempo que
contempla los derechos indigenas también prevé la explotacion de este mismo territorio

— siendo que hoy hay proyectos de ley para reglamentar esta explotacion. En México no
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existe una figura juridica que establezca tierras indigenas, sin embargo, es una demanda
de los movimientos sociales.

Lo que nos gustaria enfatizar es que las estrategias de expansion del capital, en
su fase neoliberal, son sumamente sutiles. En el territorio es muy dificil detectar sus
tentaculos porque busca estar inmerso en una institucionalidad y un orden juridico que
tiene como base, en la mayoria de las veces, el discurso de los derechos humanos. Por
eso, en el campo del Estado de derecho, distintos actores, con distintos intereses piden
la Consulta Indigena. No obstante, esta institucionalidad presenta limites. El limite es la
gobernanza de la expansion del capital y de la explotacion de los territorios indigenas y
por lo tanto no significa la autonomia de los pueblos.

Entonces la juridizacion de la cuestion indigena expone limites muy tenues entre
la busqueda de los pueblos por su autonomia y el intento de ubicar sus territorios en un
ordenamiento juridico que sea el camino para la legalidad de su explotacion.
Obviamente uno podria justificar que se trata de una disputa, pero se constituye en una

disputa en la cual las condiciones de cada una de las partes es histéricamente desigual.

A modo de prospeccion

Las bases de la globalizacion neoliberal, cuya matriz juridica es el paradigma de
la gobernanza (Santos, 2005), que se desprende de organismos supranacionales,
presentan inumeras fragilidades en el momento de incorporarse en los ordenamientos
nacionales y concretarse en ambito local, como pudimos comprobar en los casos
analizados como, por ejemplo, el hecho de no haber una ley de consulta indigena que
reglamente el tema de manera tal que pueda dar total seguridad juridica a las empresas.
Estos hechos demuestran algunas de las fragilidades que debilitan la propia eficacia de
la 16gica de la gobernanza neoliberal.

Eso corrobora con la teoria de Hardt y Negri (2012) y de Robinson (2015)
quienes sostienen que este orden atin no estd consolidado y puede ser, dependiendo de
las posibilidades histdricas disponibles, que no se consolide. Lo que verificamos es que
si, en relacion al tema de esta investigacion, los organismos supranacionales han
trabajado para promover y sostener la gobernanza, junto a las ONGs, empresas, bancos,
organismos de inversion supranacionales y a los Estados. Asi que es una realidad en

movimiento, y un movimiento vertiginoso, y que esta abierto.
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Es importante mencionar una caracteristica de este orden no consolidado. Estos
mecanismos - que aparentemente promueven una expansion ‘mas limpia’ del capital, es
decir con menos sangre en los procesos de despojo — no se sostienen solitos en el
territorio. En el ambito local vienen acompafiados, como hemos verificado en el caso de
los Munduruku y de los Zapotecas, de viejos mecanismos de violencia y brutalidad.

A pesar de no formar parte de los objetivos de este trabajo, pudimos observar a
lo largo de la investigacién que estos mecanismos todavia no se consolidan por
intimeras razones. Una de ellas, sin duda, es por las acciones muchas veces contrarias de
los movimientos sociales y organizaciones, como pudimos evidenciar.

Otra razén, muy poco explotada, es por una lucha entre los propios sectores del
capital. Eso se evidencid en el embate sobre temas de derechos humanos, indigenas y
ambientales, también mencionado en este trabajo, entre inversionistas transnacionales,
principalmente vinculados al sector financiero, y el gobierno de Bolsonaro, vinculado a
los sectores econdmicos mas conservadores, como los llamados ruralistas - empresarios
o promotores de la agroindustria. Estos hechos, es decir la lucha entre los distintos
sectores del capital, dibujan pistas que pueden llevar a nuevos caminos investigativos en
el sentido de profundizar la comprensién de como se configura y se mueve el capital en

su fase neoliberal en América Latina.
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Anexo 1

1. Brasil: los indigenas y la tierra

La cuestién agraria en Brasil, enmarcada por la extrema concentracion de la
propiedad de la tierra y por el intento de apagar la existencia indigena, remonta a esta
época, a la colonizacion de los portugueses y la estructuracion territorial llevada a cabo
por ellos en la tierra que hoy es llamada Brasil.

Los origenes de esta concentracion se fundamentan histéricamente en, por lo
menos, dos herramientas juridicas. Una de ellas fueron las llamadas “sesmarias”,
grandes extensiones de tierra que eran concedidas por Portugal a los ‘elegidos’ de la
Corona Portuguesa para ocupar el nuevo territorio. La otra fue la Ley de Tierras de
1850, establecida después de la independencia de Brasil, que condiciond el acceso a las
tierras a su compra, o sea, las tierras solamente podrian ser adquiridas por compra y
venta, en un contexto de reconfiguracion del capitalismo mundial, enmarcado por la
hegemonia de la Inglaterra, resultado de la revolucién industrial. La logica era de que el
uso de la tierra en todo el mundo deberia estar cada vez mas integrado al avance de la
economia industrial en expansion.

Lo que se observa en la historiografia de la cuestion agraria brasilefia es que el
sistema de concentracién de tierras en Brasil se gestd en los periodos colonial e

imperial, continué en la Republica, en el periodo del Régimen Militar, con la
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redemocratizacién y permanece hasta hoy, sin ninguna reforma agraria, y con pocos
programas estatales que intentaron alguna division de tierras. Es cierto que el pais pasod
por importantes transformaciones, como por el proceso de industrializacion y
urbanizacioén, pero en el campo la logica de concentracion de tierras y grandes
propiedades privadas contintia practicamente la misma.

En lo que respecta a los indigenas, llevaron a cabo diferentes estrategias para
sobrevivir a este proceso de exterminio de sus territorios y de sus modos de vida. Y lo
han logrado sobrevivir. Muchos pueblos fueron considerados extintos por el gobierno
brasilefio. Muchos si fueron exterminados, pero muchos de ellos - como los Tupinamba,
uno de los primeros en tener contacto con los portugueses, justamente por habitar el
nordeste brasilefio, por donde inici6é la invasiéon portuguesa — simplemente fueron
decretados arbitrariamente por el gobierno federal como extintos, sin serlo, lo que
facilitaba la invasion de sus territorios.

Solamente en el siglo XX los pueblos tuvieron algin tipo de garantia de
posesion sobre sus tierras, dentro de los marcos del Estado de Derecho, a partir de la
posibilidad de la demarcacion de sus territorios por el gobierno federal. Sin embargo, en
general, “los indios, negros y mestizos fueron brutamente insertados en el proceso
productivo colonial como meros instrumentos de trabajo, sin ningin respeto y
consideracion a sus modos de vida, usos y costumbres. Sus sistemas (...) de produccién
fueron sobrepuestos, cuando no destrozados” (Bauer, 1998, p. 159), pasando por largos

siglos de despojo de sus territorios’".

1.1. Configuracion histdrica de la problemadtica en Brasil

En Brasil, la politica colonial de los portugueses para el ‘nuevo’ territorio no se
fundamenté inicialmente en la explotacion de metales como el oro y la plata —
descubiertos solamente 200 afios después de su llegada a América. Tampoco encontré
un territorio densamente poblado y con estructuras socioecondmicas como las que
encontraron los espafioles en México, por ejemplo, haciendo que los indigenas fueran
forzados a pagar tributos. En los primeros 30 afios de la llegada europea, los
portugueses explotaron madera, especialmente o pau-brasil, y ejercieron més bien la
vigilancia, y no una ocupacion efectiva, de la costa del territorio.

La colonizacion del territorio tuvo inicio solamente después que los portugueses

°' En el Anexo 1 de este trabajo abordamos con més detalles este proceso a lo largo de los siglos en Brasil.
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perdieron el dominio del comercio con las Indias frente a los holandeses. Eso provoco la
decadencia de Portugal y una enorme migracion de portugueses hacia la colonia.
Ademas, potencias como Francia e Inglaterra representaban una amenaza a la posesion
de las tierras ya que estaban emprendiendo expediciones en el nuevo territorio. Los
holandeses logrardn establecerse por algunos afios en el nordeste brasilefio, en lo que
hoy se denomina el estado de Pernambuco, hasta que fueron expulsados. Asi que la
Corona Portuguesa se vio obligada a establecer una ocupacién del territorio mas
efectiva, que produjera lucro y que, de cierta forma, protegiera el territorio.

Entonces la costa brasilefia fue dividida en doce ‘“capitanias hereditarias”,
grandes extensiones de tierras que fueron donadas por la Corona Portuguesa,
generalmente a nobles portugueses, responsables por el establecimiento de la ocupacion
del territorio. Es decir, estas personas — los donatarios - eran los representantes del rey
en el nuevo territorio. Tenfan la obligacion de generar impuestos para Portugal,
desarrollar las tierras; a cambio estas tierras y su administracion serian pasadas
autométicamente a sus hijos.

Sin embargo, se considerd este sistema poco exitoso. La Corona consideraba el
sistema de ‘“capitanias hereditarias” demasiado descentralizado. El objetivo era
centralizar la administraciéon para obtener mdas control sobre el territorio. Se cred
entonces en 1548 el “sistema de gobernadores generales” que duré cerca de tres siglos.
El gobernador, elegido por la Corona, tenia poderes sobre todo el territorio colonial.

La posesion de la tierra era concedida a través de las llamadas “sesmarias’?2.
Eran grandes extensiones de tierras repartidas a los llamados “sesmeiros” - hombres
libres que deberian tornar la tierra productiva, proteger el territorio, bajo obediencia a la
Corona y bajo la condicion de pagar impuestos. Las “sesmarias” van a garantizar las
grandes plantaciones para abastecer el mercado europeo. En un primero momento fue la
plantation azucarera, en el nordeste brasilefio. Para trabajar la tierra, la mano de obra
era esclava, indigena y africana. La “ley das Sesmarias”, de 1530, estuvo en vigor hasta
la independencia de Brasil y fue la herramienta juridica que viabiliz6 a lo largo de la
colonizacion la creacion de las grandes propiedades de tierras.

De acuerdo con la ley, las extensiones de tierras serian entregadas “a todo y

cualquier portugués, independiente de su posicion social, desde que fuera cristiano”

92 La “sesmaria” fue un recurso juridico de Portugal utilizado en la ocupacién del propio territorio portugués en
Europa para la ocupacion de regiones fronterizas durante la guerra con Castela. Las tierras eran donadas a
portugueses para la produccidn agricola. Si los “sesmeiros” dejaban de producir las tierras regresaban a la Corona
portuguesa.
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(Bauer, 1998, p. 152). Era posible “una unica persona recibir varias ‘sesmarias’,
requiriendo tierras para si, para miembros de su familia y parientes distante y también
para sus hijos todavia no nacidos. Esta practica favorecid el surgimiento de enormes
sesmarias” (Bauer, 1998, p. 152), lo que hacia de los “sesmeiros” sefiores de enormes
porciones de tierra, cuya produccion estuvo direccionada principalmente al mercado
europeo.

Eso no “permitié al pais la formacion de una sociedad con una economia agraria
cerrada y autdrquica, constituida de pequefos productores” (Bauer, 1998, p. 153). De
acuerdo con el autor, “pequefios y medios productores, propietarios de sus propios
medios de produccidn, disponiendo de parcelas de tierras cedidas por sefiores feudales y
en las cuales producian de forma autosuficiente, pero permaneciendo en la dependencia
y a ellos subordinados (...) jamds existi6 en el pais” (Bauer, 1998, p. 153).

Es importante observar que el régimen de “sesmarias” se constituia por
donaciones de titulos de concesion de tierra por la Corona para los colonos. La premisa
era la ocupacion de la tierra por el trabajo. Asi que las tierras eran de la Corona,
incluyendo las ocupadas por los pueblos indigenas. “En esta concepcion de propiedad
de la tierra fueron desconsideradas las ocupaciones hechas por los pueblos indigenas
que tenian otra relacion con la tierra y la agricultura” (Lima, 2019, 178).

Por otro lado existia el régimen de “aldeamentos missionarios”, organizados por
los jesuitas, una politica de la Corona hacia los indigenas. “Los ‘aldeamentos’
consistian en reunir a los indigenas de diversas etnias con el objetivo de evangelizarlos
y de proporcionar, de cierta forma, proteccion contra las acciones de los colonos”
(Lima, 2019, p. 176). Entonces, se trababa un conflicto entre colonos y jesuitas. Pero los
jesuitas también utilizaban a los indigenas para trabajar en sus plantaciones, ademds de
los trabajos en los “aldeamentos”. Lima relata que era muy comun que los indigenas
abandonaran los “aldeamentos” y retornaran a los bosques.

El trabajo de la iglesia era ejercer una fuerte presion ideoldgica a fin de que los
indigenas se tornaran cristianos y trabajadores al molde del hombre occidental, sin
embargo “eso solamente seria posible si estos pueblos abandonasen sus trazos
culturales, tarea dificil de ser alcanzada [completamente] como muestra la historia de
resistencia de los pueblos indigenas” (Lima, 2019, p. 176).

Delante de los conflictos, entre iglesia y colonos, la Corona establece la primera
legislacion respecto a los indigenas, el “Alvard Régio”, de 1° de abril de 1680. Pero traia

una contradiccion, porque al mismo tiempo que reconocia la posesion de los indigenas
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sobre sus tierras, “concedia el derecho a los religiosos y a la Corona a declarar guerra
justa a los indigenas (Lima, 2019, p. 176). La esclavitud indigena era, por lo tanto,
justificada por las guerras justas, “que tuvieron su origen en la ley de derechos
originarios de las guerras medievales (...) daban derecho a la Corona y a la iglesia de
hacer guerras contras infieles paganos” (Lima, 2019, p. 175).

En esta lucha la iglesia fue ganando fuerza econdémica y politica, “ya que los
“aldeamentos” facilitaban la evangelizacién y auxiliaban en la ocupacion territorial,
ademds de dar a los religiosos el dominio de la mano de obra indigena” (Lima, 2019, p.
176). Eso incomod6 a la Corona, de modo que los jesuitas fueron expulsados de la
colonia a mediados del siglo XVII y sus tierras fueron confiscadas por la Corona. La
expulsiéon fue una politica llevada a cabo por el Marqués de Pombal, secretario de
Estado del reinado de Don José 1 ( 1750-1777) y representante del despotismo ilustrado
en Portugal. Bajo los preceptos del Iluminismo, su objetivo era separar el Estado de la
religion y decretd la libertad de los indigenas. El Marqués instituy6 el ‘Diretério do
Indio’ “para establecer un programa de ‘civilizacién y de cultura’ de los indios” (Lima,
2019, p. 176). Con esta politica “estaba prohibido el uso de la lengua nativa y los
indigenas podian aprender solamente la lengua portuguesa. Habia, en esta politica, una
clara intencion de incluir a los indigenas en el sistema econdmico de la época” (Lima,
2019, p. 176), de modo que el objetivo era dar una unidad politica a la colonia.

Pombal intentaba resolver la cuestion indigena “una vez que era considerada por
la Corona un problema, sin que fuera utilizada la fuerza” (Lima, 2019, p. 176). Con la
muerte de Don José I, Pombal pierde su posicién en el reinado pero su modelo de
colonizacion, es decir de integracion de los indigenas a la sociedad colonial, no fue
totalmente abolido, permaneciendo por lo menos hasta mediados del siglo XIX. Esta era
la politica de la Corona hacia los indigenas sin embargo, obviamente, no fue adoptada
sin resistencias por parte de los pueblos.

En 1808 la familia real portuguesa huye a Brasil, en ocasion de la invasién
francesa por Napoleén Bonaparte, a Portugal. En 1806 Francia declara el Bloqueo
Continental contra Inglaterra y obliga a otras naciones a adherir al bloqueo. Pero
Portugal era dependiente de Inglaterra, lo que imposibilita su adhesion. La salida de la
Corona portuguesa fue huir para Brasil, transfiriendo la sede del reinado a la colonia. La
vida de la colonia empieza a mudar. En 1822 hubo la declaracion de la independencia
por Don Pedro I, hijo del rey Don Jodo VI, que regres6 a Portugal, presionado por la

nobleza portuguesa. Se abren los puertos al comercio de otras naciones ademads de

241



Portugal. El periodo entre 1822 y 1889, cuando hubo la proclamacion de la Republica,
es marcado por el periodo Imperial, organizado por una monarquia (por el propio hijo
del rey de Portugal) y siendo gobernado por un emperador, con el poder transmitido de
manera hereditaria.

En 1888 se declara la “Ley Aurea”, la cual prohibe el trabajo esclavo negro. En
este periodo se incentivo el “colonato”, el trabajo del inmigrante europeo que llegaba al
Brasil para trabajar en las grandes haciendas de café y de cafa en el régimen de trabajo
libre y pagado. Sin embargo, se mantuvo la forma de producir en grandes propiedades,
autorizando a “preservar y ampliar la economia histéricamente direccionada para la
exportacion de mercancias tropicales para la Europa capitalista” (Lima, 2019, p. 177).

Con la independencia de Brasil, hubo una politica direccionada a los indigenas,
en el sentido de integrarlos a la sociedad vigente hasta la Proclamacion de la Republica,
en 1889. Con el reglamento imperial se crearon “aldeamentos” indigenas en todo el
territorio y, con ellos, los cargos de “directores de los indios, directores de aldeas,
misionarios, tesoreros, almojarifes y cirujanos. El director general de los indigenas para
cada provincia era indicado por el Emperador. Ya los otros cargos eran de atribucion del
presidente de la provincia” (Lima, 2019, p. 177).

En una situacién de expansion territorial, fue creado otro instrumento juridico
importante en la historia de Brasil, la llamada Ley de Tierras, en 1850, con el objetivo
de legalizar el territorio nacional, concediendo la titulacion de tierras privadas. Con la
ley quedo totalmente revocado el régimen de “sesmarias’.

Consideraba todas las tierras “devolutas” (tierras del poder publico sin destino o
funcién) susceptibles de colonizacion. En este sentido la ley significé la usurpacién de
las tierras indigenas, “una vez que incorporaba las tierras de los indigenas que vivian
dispersos y confundidos con la masa de la poblacion” (Lima, 2019, p. 178) a las
consideradas tierras “devolutas”. En este sentido, sostiene la autora, el Imperio habia
favorecido la presencia de gente ajena en los territorios de las aldeas, en siglos
anteriores, y “utiliz6 el doble criterio de presencia de no indigena y de una aparente
asimilacion para usurpar las tierras indigenas” (Lima, 2019, p. 178). Ademds de los
casos en que simplemente ignoraba la existencia de pueblos indigenas en los territorios.

De modo que, la Ley de Tierras dio “plena apertura para el Estado brasilefio y
los propietarios de tierras solicitasen el confisco de las tierras de los indigenas

asimilados” (Lima, 2019, p. 178). A partir de la ley, “pasaron a existir las tierras de
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dominio privado (las “sesmarias” tuvieron sus concesiones revalidadas y legitimada la
posesion de los “sesmeiros”) y las tierras de dominio publico (‘devolutas’)” (Lima,
2019, p. 178). Las tierras “devolutas” no serian mds donadas, la ley permitié de alli en
adelante solamente su venta.

Por lo tanto, a partir de una estructura agraria que remonta a las “sesmarias”
fueron, con la Ley de la Tierra, legalizdndose grandes latifundios cuyos duefios eran

[

propietarios privados y empresarios que eran duefios de esclavos “y que, con la
abolicion de la esclavitud, continuaban la explotacion de la fuerza de trabajo, pero ahora
de hombres libres (...), la tierra pasa a ser una mercancia de negociacion,
transforméandose en propiedad privada” (Lima, 2019, p. 178). Solo podrian obtenerla
quienes tenfan condiciones de comprarla.

Aqui abro un paréntesis para mencionar un importante fendmeno de la historia
brasilefia, generado con la configuracidon de la estructura agraria a partir de la Ley de
Tierras, es la llamada ‘grilagem’®3, que permanece hasta nuestros dias. Es la practica de
la apropiacion ilegal de las tierras publicas, un factor importante para el proceso de
concentracion de tierras. De acuerdo con estudio realizado por Sauer (2005), con base
en datos oficiales del gobierno federal, en 1999 existian aproximadamente 100 millones
de hectareas de territorio ilegalmente apropiado por particulares. Solamente en el estado
do Pard, donde esta el pueblo Munduruku, se estima que en 2001 existian 30 millones
de hectéreas de tierras ‘griladas’. Tal practica es un fraude e involucra, segtin el mismo
estudio, falsificacion de titulos y sus registros de compra y venta, invasion de tierras
para derrumbe forestal y practica de la ganaderia, o0 aumento de dreas en documento de
posesion. Muchas de estas practicas son hechas en connivencia con funcionarios de los
propios 6rganos de gobierno.

En la region norte del pais (donde estd la Amazonia) es donde “se verifica la
mayor area media por propietario, alrededor de 69 mil hectareas (...). En relacion a los
estados de la region norte, el estado del Para es el que posee la mayor area media por
propietarios, cerca de 88 mil hectareas” (Sauer, 2005, p. 24). De acuerdo con el autor,
solamente los tres mayores ‘grileiros’ (duefios de tierras ‘griladas’) del estado del Pard
poseen juntos alrededor de 20 millones de hectdreas de tierras.

El Estado posee atn lo que es considerado el latifundio continuo mas grande del

93 El término ‘grilagem’ viene de ‘grilo’ (grillo en espaiiol). Los que practicaban fraude sobre las tierras publicas
solian poner los documentos falsificados en una caja con grillos. El excremento del grillo daba a los papeles una
apariencia amarillada, confiriéndoles un aspecto de antiguo y, por consecuencia, mds verosimil. El término pasé a
nominar entonces la practica de apropiacidn ilegal de tierras publicas.
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mundo. “Se trata de drea perteneciente a las empresas Rondon Projetos Ecologicos Ltda
y Indiistria, Comércio, Exportacdo e Navegagdo do Xingu Ltda, con una extension de 6
millones de hectareas” (Sauer, 2005, p.27), en la region de la ciudad de Altamira, donde
estdn los Munduruku. Una comision parlamentaria del estado do Pard, instalada para
investigar las tierras ‘griladas’, atestigué que el latifundio fue constituido a base de la
apropiacion ilegal de tierras publicas. “Se puede afirmar que la ‘grilagem’ de tierras
camind juntamente con los sucesivos ciclos de ‘desarrollo’ de la region: mineria,
explotacion de madera, ganaderia y, mas recientemente, la produccién de soya” (Sauer,
2005, p.25). Por todo este contexto, entre 1994 y 2004, la Comisién Pastoral de la
Tierra registrd, solamente en el estado del Pard, 837 conflictos de tierras.

Cerrando paréntesis, asi que con la Ley de Tierras, en lo que se refiere a los
indigenas, hubo la negacion al derecho originario de los pueblos sobre sus tierras.
Solamente les concedieron los territorios de los “aldeamentos” y el Estado tenia la
funcién de administrar a los indigenas y sus territorios, hasta que fueran incorporados a
la ‘civilizacion’.

Asi mismo, con el fin del Imperio y la proclamacion de la Repiiblica, en 1889, la
situacion de los pueblos no cambid. Los indigenas no fueron citados en la Constitucién
de 1891. De acuerdo con Lima (2019), se mantuvo el concepto de tierras “devolutas”
formulado en la Ley de Tierras, “omitiendo del texto constitucional el legitimo derecho
de los pueblos indigenas sobre las tierras que habitan. De esta forma, las tierras
indigenas, por ser consideradas “devolutas”, pertenecian al poder publico y no a ellos”
(Lima, 2019, p. 179).

Esta era la politica del Estado y la sufrieron, en un primer momento y
principalmente, los pueblos que estaban en la Costa brasilefia y en su cercania - sin que
eso haya significado su desaparicion, por el contrario, muchos sobrevivieron e incluso
trabaron luchas al lado de los esclavos negros. Sin embargo, muchos pueblos,
principalmente de la Amazonia, continuaban sus vidas en sus tierras, sin la interferencia
del Estado o de la iglesia, hasta que a lo largo de los siglos la expansion territorial y los
proyectos de desarrollo van alcanzando también estos pueblos, en mayor o menor
medida, considerando que hasta hoy existen pueblos que viven totalmente aislados en la
densa selva amazonica.

Debido a los conflictos en el campo, el Estado cre6 en 1910 el Servicio de
Proteccién a los Indios (SPI), vinculado al Ministerio de la Agricultura, Industria y

Comercio. Sus acciones estaban orientadas para “la satisfaccion de los intereses
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econdmicos y sociales dominantes, que usurpaban de los indigenas sus tierras y su
fuerza de trabajo” (Lima, 2019, p.179). Su ldgica era liberar territorio para los
particulares y la integracion los indigenas a la sociedad, reprimiendo ‘“‘pricticas
tradicionales e imponian una pedagogia que alteraba el sistema productivo indigena”
(Lima, 2019, p. 179).

En 1930, con el gobierno populista y nacionalista de Getilio Vargas, se
emprendid, de forma mas estructurada y sistémica, expediciones hacia regiones remotas
del pais, en donde el Estado todavia no habia llegado o habia llegado de forma muy
débil. “Eran expediciones compuestas por grupos de cientificos, médicos sanitaristas,
fotégrafos, gedgrafos (...). Abrirfan la oportunidad y el profundo conocimiento del
potencial de la naturaleza para extraccion de minerales y otras posibilidades de
explotacion” (Lima, 2019, p. 180). En estos proyectos se incentivé la creacion de villas
agricolas, poblados y ciudades en estas regiones. Con el avance de estas fronteras “los
pueblos indigenas se quedaron en riesgo. Lo mismo que con las mediaciones y las
acciones de pacificacion, muchos grupos indigenas desaparecieron en todas las partes de
Brasil” (Lima, 2019, p. 180).

El periodo del Régimen Militar (1964-1985) continud la politica de expansion
desarrollista del territorio para el interior del pais, principalmente hacia la Amazonia, y
de exterminio de los pueblos indigenas. La Comision de la Verdad para este periodo,
instalada en el gobierno de Dilma Rousseff, logr6 comprobar que en relaciéon a
solamente diez etnias fueron muertos 8300 indigenas (se estima que este nimero es
mucho mdas grande). La comision relata genocidios, masacres, remociones forzadas,
incendios de aldeas por 6rganos del propio gobierno, bombardeos con uso de napalm a
aldeas indigenas por las Fuerzas Armadas brasilefias, esclavizacion de indigenas,
creacion de carceles clandestinas, certificaciones falsas emitidas por Organos del
gobierno de no existencia de pueblos indigenas, entre otras atrocidades.

Otra relatoria — el Relatorio Figueiredo — realizada en la década de 1960 por los
militares, pero que solamente se hizo publico en 2013, investigd las atrocidades
cometidas por el SPI contra los pueblos indigenas. El documento, de siete mil paginas,
describe con detalles las crueldades cometidas. “Lo mas asustador es la afirmacion de
que los funcionarios del SPI se juntaron a los grandes propietarios de tierras para
exterminar las tribus indigenas usando armas bioldgicas” (Lima, 2019, p. 182). El
documento relata que fueron introducidos en territorios indigenas virus de la gripa,

viruela, tuberculosis y sarampion.
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Asi que los militares resuelven extinguir en 1967 el SPI, creado en 1910,
substituyéndolo por la Fundacién Nacional del Indio (Funai), pero continud, bajo los
militares, con las mismas politicas del SPI, pautada por la politica de asimilacién y de
tutela hacia los pueblos. Es importante mencionar todavia que los militares ratificaron el
Convenio 107 de la OIT, en 1965, el convenio que antecede el Convenio 169.

Con la aprobacion del Estatuto del Indio en 1973, bajo la légica de la
asimilacion, “se pasé a regular la situacion juridica de los indios y de la comunidades
indigenas, legislando los derechos civiles y politicos, tierras, bienes, educacion, cultura,
salud etc. Por un lado, pretendian agregar los indios alrededor de puntos de atraccién
como (...) misiones religiosas. Por otro lado, el foco era alejarlos de areas de interés
estratégico (Lima, 2019, p. 182).

Asi que, en medio de la década de 1970, todavia con el SPI, empiezan las
primeras demarcaciones de tierras indigenas. Dentro de la l6gica de asimilacion, estas
tierras eran generalmente de dimensiones insuficientes para la reproduccioén econdmica,
social y cultural de los pueblos.

Existen casos muy particulares como el de los indigenas Guarani en la ciudad de
Sao Paulo, la aldea Tekoa Itakupe. La tierra indigena fue homologada con una extension
de apenas 2 hectédreas. Con el proceso de urbanizacion, fue engullida por la metrépoli y
hoy es una isla en medio de la ciudad, estando a solamente 40 minutos del centro de Sao
Paulo. Los indigenas mantienen su lengua y hay casos de ancianos que no hablan el
portugués y nunca han salido de sus tierras. Los indigenas, bajo fuerte presion
inmobiliaria y amenazas, resisten a este aislamiento y luchan por la ampliacién de su
territorio.

La idea era que tuvieran basicamente un lugar para habitar y producir. De
acuerdo con Baines (2001), “el objetivo era intentar transformar los indios en
campesinos y localizarlos en nucleos agricolas” (p. 35). Se buscaba la integracion de los
indigenas por medio del trabajo campesino. “La singularidad de este campesinado
indigena seria el control colectivo sobre las tierras y la subordinacion directa al Estado,

siendo el indio tutelado por la Funai” (Baines, 2001, p. 35).

Anexo 2

1. México: los indigenas y la tierra
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En México, el reconocimiento de los territorios de las comunidades originales y
de sus bienes comunes permanecio vivo en los siglos de la Colonia y durante el proceso
de concentracion de tierras en latifundios. La nocién de los bienes comunes, incluyendo
la tierra, necesarios para la existencia de una comunidad indigena, “(...) sobrevivié en
el derecho indiano y, [fue] negada en el contexto de las Constituciones liberales; resistio
en la realidad de las rebeliones campesinas, las guerras indias (...), hasta reaparecer
transfigurada como derecho a la tierra de los ejidos y de las comunidades” (Roux, 2005,
p-16), con la Revolucién Mexicana, en la Constitucion de 1917. Con la reforma del
articulo 27 de esta Constitucion, en la década de 1990, pasa por un nuevo intento de ser
desaparecida.

Esta persistencia a lo largo de siglos fue posible porque las comunidades
indigenas crearon estrategias para sobrevivir y mantener sus modos de vida, “buscaron
en el discurso moderno de los ayuntamientos y constituciones una manera de amparar
sus derechos tradicionales [adoptando la méscara del ciudadano]; [lograron] limitar los
intentos de las élites de transformar el campo a su antojo” (Roux, 2005, p.16).

Ademas de las diferentes formas de resistencia a la colonizacion por parte de las
comunidades, la propia colonizacién espafiola significé la incorporacion de la
organizacion de las comunidades indigenas en las estructuras coloniales. “Por supuesto
ese proceso no dejé intactas las socialidades autdctonas. El mundo indigena fue
cristalizado, castellanizado y obligado a adaptar sus antiguas formas de produccion y
cooperacion comunal para fines que les eran ajenos” (Roux, 2005, p.67). Sin embargo,
este proceso también produjo cambios en las estructuras coloniales de los espafioles. “El
resultado fue un hibrido en el que ambos, vencedores y vencidos, se transformaron”
(Roux, 2005, p.67).

Sin duda muchos pueblos fueron exterminados durante el periodo colonial, pero
la estrategia de colonizacién espafiola se diferencié de la portuguesa que tenia el
objetivo de desplazar a los pueblos a territorios que no interesaban a los portugueses o
simplemente desaparecerlos. “Aqui la comunidad original fue disuelta, reconstituida e
incorporada como reino — la nueva Espafa (...), que tenia en la idea de un pacto de
fidelidad-tutelaje entre el rey y sus subditos — incluidos los indigenas” (Roux, 2005,
p-118). Este pacto era también una forma de construir la legitimidad de la Corona.

Una de las estrategias de resistencia de los indigenas fue recrear antiguas

identidades en la forma de los ‘pueblos’. Pueblo era “una figura juridica propia del
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derecho espafiol con que la monarquia reconocié e incorporé a las comunidades
indigenas” (Roux, 2005, p.68). Y fue bajo esta personalidad juridica que la
“Recopilacion de Leyes de Indias (1680) ordend el otorgamiento de tierras no
enajenables a los pueblos” (Roux, 2005, p.68). La autora sostiene que en las reales
cédulas de 1687, 1695 y 1713 reafirmaron “el reconocimiento juridico de la existencia
de los pueblos, asi como su derecho a poseer y administrar tierras” (Roux, 2005, p.68).
Ademas, los espafioles crearon “una concesion minima de tierras [llamada exidos] a los
pueblos indigenas que comprendia ‘600 varas de medidas de la iglesia del pueblo a cada
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uno de los puntos cardinales’” (Roux, 2005, p.68). Los exidos eran igualmente una
figura del derecho comunal espafiol, asi como eran las ‘sesmarias’ en Brasil, pero en
este pais las tierras eran concedidas a los portugueses, y a los indigenas les tocaba
trabajarlas como esclavos o simplemente eran expulsados.

La garantia de las tierras fue fundamental para la organizacién politica de los
pueblos en México. Las antiguas formas de gobierno indigena fueran conservadas “a
través de la apropiacion de las estructuras politicas y jurisdiccionales locales, como
cabildos y municipios (...). Los pueblos tenian sus propias reglas y autoridades, su
propio cdédigo de moral publica y sus formas de entender y participar en politica”
(Roux, 2005, p.69). Uno de estos codigos es que “la autoridad en los pueblos indios va
unida al prestigio social. Y éste se adquiere a lo largo de la vida mediante la
demostracion de la capacidad de servicio a la comunidad” (Roux, 2005, p.69), que se
realiza por medio de los sistemas jerarquizados de cargos. El gobierno comunal se
estructuraba (y se compone hasta hoy) por estos sistemas.

La forma de vida y la organizacion de los pueblos estaban arraigadas a la tierra.
Sin embargo, la cuestion de la tierra iba mds alla del ambito de los pueblos. Se volvié a
lo largo del siglo XIX, ya después de la independencia, determinante “de todas las
relaciones y patrones de comportamiento en la sociedad. A lo largo del siglo XIX la
tierra era el nucleo de los vinculos clientelares y tutelares tejidos en torno a los
caudillos, de las relaciones entre éstos y de su relaciéon con el poder central” (Roux,
2005, p.70). La dominacion de la poblacion venia de la propiedad de la tierra, por eso el
tema fue cobrando cada vez mds importancia politica, como sostiene la autora.
“Primero, porque en ella se cimentaron o tuvieron origen los poderes locales; segundo,
porque fueron las contradicciones generadas por su posesion las que favorecieron las

crisis periddicas del sistema” (Roux, 2005, pp.70-71).
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Asi que los embates entre el modo comunitario de organizarse y el modelo
liberal que se buscaba implementar empiezan a agudizarse a partir del siglo XIX. Un
embate entre una moral basada en la predominancia de la comunidad y un orden
juridico fundado en las garantias individuales®*. ““Si para el modelo liberal la nocién de
bien comun significaba garantias de seguridad a una sociedad atomizada, para los
pueblos significaba autosuficiencia, conservaciéon de la naturaleza y proteccion del
patrimonio cultural heredado” (Roux, 2005, p.70).

Al largo del siglo XIX hubo una ruptura del pacto en que se habia sostenido la
unidad politica en el periodo colonial, en lo cual habia un reconocimiento juridico de los
pueblos y de sus tierras. Especialmente a partir de 1890, con Porfirio Diaz, hubo una
dura ofensiva liberal y ‘modernizadora’, en la cual se buscé construir reglas ajenas a la
organizacion y representaciones colectivas, abarcando “simultineamente un proceso de
reorganizacion estatal de la economia y un intento de cambiar el modo de dominacién
politica” (Roux, 2005, p.88).

Diaz busco realizar un proceso de reglamentacion de los territorios y de la vida
misma de aquella que se intentaba construir como la nacién mexicana, bajo un orden
juridico liberal que se expandia por todo el mundo de acuerdo con una nueva
racionalidad del mercado capitalista, propuesta por la potencia imperialista de la época,
Inglaterra.

De modo que la modernizacién porfirista se propuso a consolidar una serie de
cambios ya iniciados por Judrez, y uno de los puntos fundamentales fue la cuestion de la
tierra. Diaz llevé a cabo la conclusion del “(...) proceso de regulacion estatal de la
economia y la delimitacion estatal del espacio territorial (...), estableciendo al mismo
tiempo los cimientos juridicos para la organizacion definitiva de la propiedad privada
moderna” (Roux, 2005, p.88). Promovié una politica que afectaba directamente a las
tierras de uso comin. Una politica de deslinde de terrenos baldios®>, en cuya definicién
se inclufan muchas veces tierras de propiedad comunal, “intentos de colonizacion de la

frontera norte, la creaciéon de un registro publico de la propiedad (...), la regulacién

94 Los liberales buscaban substituir no solamente la moral basada en lo comiin de los pueblos, sino también los
vinculos de tutela y de clientelismo que predominaba en la sociedad de la época.

95 Sobre la ley de terrenos ‘baldios’, asi lo explica Roux: “La primera ley sobre terrenos ‘baldios’ habia sido dictada
por el gobierno de Judrez el 22 de julio de 1863. La ley habia definido como baldios ‘los terrenos no destinados a uso
publico por autoridad facultada para ello por la ley, ni cedidos por la misma a titulo oneroso o lucrativo a individuos
o corporaciones autorizadas para adquirirlos.” La ley facult6 a todo individuo a denunciar este tipo de terrenos y,
previa investigacién de su origen, a la adquisicién de los terrenos asi descubiertos” (Roux, 2005, p. 88. Nota pie de
pagina).
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juridica de las posesiones agrarias mediante la expedicion de titulos de propiedad”
(Roux, 2005, p.88), generando un proceso de concentracion de grandes propiedades de

tierras y de proletarizacion de trabajadores rurales. Lo que hizo Diaz fue:

Invertir aquel principio — inaugurado en la colonia y conservado en el siglo XIX —
que habia hecho de la tierra y del subsuelo propiedad ptblica, promoviendo la
transferencia de derechos a los particulares, la conversién de la tierra en mercancia,
la libre circulacidn de propiedades agrarias, la apropiacion privada del subsuelo y
la apertura de sectores estratégicos de la economia nacional a inversiones de
capitales locales y fordneos (Roux, 2005, p. 89).

Con la Ley de Baldios, de 1894, se extendi6 atn mds el proceso de
fraccionamiento de los ejidos que todavia existian e incapacitd “a las ‘corporaciones
civiles’ para poseer bienes raices, negando con ello personalidad juridica a los pueblos
para defender judicialmente la posesion de sus tierras” (Roux, 2005, p. 96). La
investigadora registra que en ningun momento de la historia de México hubo tantos
mexicanos sin tierra. “Durante los afios de la modernizacion porfirista 39 millones de
hectdreas sin titulo de propiedad se transfirieron a manos privadas. En el proceso,
algunas de las nuevas haciendas sometieron a su control a pueblos enteros (Roux, 2005,
p. 96). Asi que en 1910, citando a Katz%, la autora registra que mds del 95% de las
aldeas comunales habian perdido sus tierras. Como veremos adelante, en este contexto
Oaxaca fue una excepcion.

Es cierto que las ofensivas liberales intentaron acabar con los exidos y con la
figura de los pueblos, sin embargo no lograron “desarticular las viejas socialidades
agrarias” (Roux, 2005, p. 176). Se generé un largo periodo de rebeliones agrarias -
principalmente entre la independencia, cuyo proceso inicia en el afio de 1810, hasta la
Revolucién Mexicana, en principios del siglo XX. Tal cantidad de revueltas no se
registrd, ni en los tres siglos de dominacién colonial.

No es objetivo de este trabajo extenderse sobre la complejidad politica que
signific la Revolucién Mexicana, tampoco abundar sobre el complejo entramado de
fuerzas y disputas de intereses involucrados en este momento historico. Nos interesa
observar que la tierra fue, asi como todo el siglo XIX, el “problema en torno al cual se

definieron las diversas fuerzas politicas y las distintas fases de la revolucion. Ademads,

96 Friedruch Katz. La servidumbre agraria en México en la época porfiriana. Era, México, 1984, p. 13.
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en ultimo término, de la resolucion del problema agrario dependi6 el restablecimiento
de un orden estatal estable y legitimo” (Roux, 2005, p. 102).

En el nuevo contexto de revolucion, habia una imposibilidad de retornar a la
realidad de las comunidades antes de la colonizacién, o a la realidad de las comunidades
durante el periodo colonial, ya que el contexto mexicano, y mundial, era dominado por
la racionalidad capitalista. Tampoco se podria ignorar el reclamo de las clases
‘subalternas’ por la restitucion de las tierras. La solucion fue “una mediacion estatal:
incorporar el derecho a la tierra como elemento constitutivo del nuevo orden juridico. El
ejido fue la figura constitucional de esta mediacién” (Roux, 2005, p. 113).

Es decir, se cre6 la llamada propiedad social, compuesta por ejidos y
comunidades agrarias. “La tierra se convirtié en un elemento constitutivo del derecho
publico y la incorporaciéon a ese orden, en un requisito para acceder al reparto agrario”
(Roux, 2005, p. 113). Eso signific6 un proceso de federalizaciéon de los bienes
comunales y privados. Si, por un lado:

(...) Hubo desmantelamiento de enormes latifundios controlados por hacendados
con un ejercicio de poder soberano similar al de un pequeflo gobierno local.
También reconfigurd territorios étnicos que se habian logrado mantener con cierta
cohesién y autonomia y que hasta mediados de siglo XIX habian sido gobernados
por cabildos o autoridades indigenas de pueblos de indios con personalidad juridica
y control legal sobre sus tierras (Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu, sin fecha, p.
12).

De modo que todas las tierras deberian estar bajo una reglamentacion del Estado,
sea tierra de propiedad social, privada o publica. Una vez mds, los pueblos tuvieron que
adaptar su modo de vida a la forma juridica propuesta por el Estado®’, como veremos
adelante con las formas de tenencia de la tierra.

Es interesante observar que para fundamentar el derecho del campesino sobre las
tierras y el propio reconocimiento juridico de los pueblos, el modelo a que se recurrié
para dibujar la Constitucién de 1917 fue el modelo juridico espafiol®®, que fundamentd

las directrices de la colonia, y no los presupuestos de la doctrina liberal, que estuvieron

en vigor en los anos que siguieron a la independencia. “El pacto constitucional de 1917

97 «A diferencia de las demandas zapatistas inscritas en el Plan de Ayala que exigian acceso a la tierra, pero sobre
todo una verdadera autonomia politica para los municipios basada en el control colectivo de la tierra y los recursos, el
ejido y la comunidad significaron la creacién de una nueva forma de propiedad y comunidad politica con un érgano
de gobernanza (asamblea ejidal o de bienes comunales) independiente del ayuntamiento” (Godoy, Torres-Mazuera y
Mendiburu, sin fecha, p. 12).

98 La influencia del derecho espafiol es tanto que en determinadas partes del texto Constitucional se menciona la
Corona espafiola. Asi cita Roux (2005) la exposicién de motivos del articulo 27: “La nacién, como antiguamente el
rey, tiene derecho pleno sobre tierras y aguas, solo reconoce u otorga a particulares el dominio directo y en las
mismas condiciones que en la época colonial” (p. 114).
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habia confirmado que, para realizarse, el capitalismo mexicano debia adaptarse a reglas
de mando-obediencia que pasaban por el reconocimiento de derechos de las clases
subalternas, incluido el derecho campesino a la tierra” (Roux, 2005, p. 176).

Los campesinos también se respaldaron en pardmetros de la sociedad colonial en
el intento de garantizar sus territorios durante el periodo de la revolucién. La colonia
habia otorgado personalidad juridica a las comunidades agrarias, entonces “serian
Jjustamente esos titulos de propiedad los que expusieron los pueblos durante el ciclo de
violencia agraria del siglo XIX y en los que se ampararon los campesinos surefios
durante la revolucién para fundamentar la legitimidad de su insubordinacién armada”
(Roux, 2005, p. 127).

Obviamente entre la constitucién juridica de un nuevo orden y el cumplimiento
de sus reglas en la realidad, como el reparto de las tierras, existia un abismo. Para el
cumplimiento de la Constitucion, o por lo menos de parte de ella, fueron necesarias
mucha organizaciéon y movilizaciéon campesina, incluso la continuidad de la lucha
armada en muchas partes del territorio mexicano.

No nos cabe rescatar con detalles la complejidad de esta historia, sin embargo,
fueron casi 80 afios de lucha por el reparto agrario. La tierra era propiedad de la nacion,
entonces cabia “al grupo gobernante expropiarla y efectuar repartos” (Roux, 2005, p;
180). De modo que, a lo largo de todas estas décadas, el reparto de la tierra ocurrié con
mayor o menor intensidad, dependiendo de la politica establecida por los gobiernos y de
la intensidad de la lucha de los pueblos. Estos momentos se mezclaron con la difusion
de relaciones mercantiles en el campo, bajo el discurso de ‘modernizacion agraria’.

En este contexto complejo, lo cierto es que a lo largo del siglo XX el ejido se
“conservé en medio de la difusion de las relaciones mercantiles y salariales en la ciudad
y el campo. (...) fue una de las formas en que se preservaron las antiguas socialidades
comunitarias del mundo agrario mexicano” (Roux, 2005, p. 217). Estas tierras no eran
“portadoras de valor de cambio, ni mercancias, eran no vendibles, no rentables, (...)
significaron también (...) un cerco a la mercantilizacién de la tierra” (Roux, 2005, p.
217). Ademads, los sujetos agrarios no eran sujetos individuales - los ejidatarios o los
comuneros -, sino la asamblea general era, y contintda siendo, la méxima autoridad en

estos pueblos®?.

99 El trabajo de Godoy, Torres-Mazuera y Mendiburu (sin fecha) observa una contradiccién en el seno de las
comunidades y ejidos, en lo que respecta a su forma de propiedad. Asi lo explican: La contradiccién estd en la
“propuesta liberal de propiedad individual vs una perspectiva comunitaria que asociaba el trabajo agricola y el acceso
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Sin embargo, en 1992, con la reforma del articulo 27 de la Constitucién, hay una
ruptura del pacto social revolucionario, que expresa el fin del reparto agrario, ademas
abre la posibilidad de que las propiedades sociales entren en el mercado de tierras. Mds

adelante analizaremos los efectos que ha tenido esta apertura.

2. El caso de Oaxaca

El proceso de colonizacion espafiola y las reformas liberales no lograron destruir
las comunidades indigenas en Oaxaca. En el Estado “los procesos de explotacion y
dominacidén coloniales se sustentaron en mecanismos que a la vez que garantizaron la
extraccion de excedentes econdmicos, la acumulaciéon de riqueza por parte de los
europeos (...) no destruyeron a la comunidad” (Bailén, 1999, p. 4). La comunidad mas
bien “continud siendo la propietaria de la tierra y mantuvo espacios relativos de
autonomia politica frente a la administracion y a los grupos espafoles” (Bailon, 1999, p.
4).

En un primer momento de la colonizacion, los espafioles estaban interesados en
la explotacion de las minas, actividad que no era el centro de la dominacién econdémica
y politica en Oaxaca. “Cuando los espafioles empezaron a dar mayor importancia a las
actividades alejadas de la hidalguia de la conquista, los indios habian conseguido el
reconocimiento de la corona a sus posesiones90” (Bailén, 1999, p. 35).

Obviamente la dominacion trajo impactos en las comunidades oaxaquefias pero
de alguna forma lograron “reorganizarse, encontraron un equilibrio y reconstituyeron la
identidad dentro del propio contexto de dominacién” (Bailén, 1999, p. 39), siguiendo la

l6gica descrita por Roux en el contexto nacional. La estructura de cargos, por ejemplo,

a la tierra, con la vida familiar y con pertenencia a la comunidad. Esta contradiccion es evidente cuando observamos
que el ejido y la comunidad son una forma de propiedad corporativa siendo el titular de derecho, el conjunto de
ejidatarios o comuneros constituidos en asamblea, aunque se encuentra fraccionada y asignada individualmente en
unidades de dotacidn. El certifica- do del “derecho agrario” asignado por el gobierno mexicano (Secretaria de la
Reforma Agraria) a cada ejidatario o comunero, validaba el derecho a una unidad de dotacién que en teoria debia ser
de la misma proporcién para todos los integrantes de la corporacién. Esta unidad de dotacién podia significar en la
préctica diferentes derechos sobre tierras parceladas, tierras de agostadero y a un solar urbano, de acuerdo a los
diferentes recursos existentes en ejidos y comunidades” (p. 8).

100 Corres, citando a William Taylor (Landlords and Peasants in Colonial Oaxaca. Stanford, Stanford University
Press), sefiala cuatro factores que contribuyeron al predominio indio sobre la tenencia de la tierra: “1.La organicidad
y cerrazén interna de las comunidades, que les permitié capacidad de resistencia para sostener litigios agrarios — a
veces muy largos. 2.Los favores del Estado espafiol que permitieron, mediante el reconocimiento de los patrimonios
agrarios primitivos de los pueblos y el otorgamiento de mercedes para la explotacién agricola y ganadera, el control
de los pueblos de la tierra a cambio de tributo y la sujecién al rey. 3.El otorgamiento a los pueblos, una vez
reconocida su existencia como stbditos, del derecho a disponer de formas locales de representacién politica: sus
justicias legales; 4.El poco interés inicial del conquistador en apropiarse de las tierras” (Corres, 1999, p.35, nota de
pie de pagina).
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que existe hasta hoy en la mayoria de los pueblos oaxaquefios, tiene su origen en el
periodo de dominacion espafiola y estaba “encaminada a reforzar la reproduccion de la
sociedad india” (Bail6n, 1999, p. 40), en un contexto de dominacion.

Bailon sostiene que la base de la explotaciéon econdmica en Oaxaca, la grana
cochinilla (se extrae un tinte de la cochinilla, insecto que se alimenta de nopal),
contribuy6 para que las comunidades mantuvieran sus territorios. El tinte llegd a ganar
fundamental importancia en la economia colonial, queddndose atras solamente de los
metales preciosos. Oaxaca era la principal region colonial productora y la base de la
produccion era la actividad campesina. “El indio y su familia cultivaban en pequefas
parcelas el nopal y sembraban y cosechaban anualmente el insecto. Una fraccién de la
grana era para pagar los tributos de las comunidades, otra aparte para los repartimientos
forzados” (Bailon, 1999, p. 40). Es decir, la propia organizaciéon de las comunidades
indigenas oaxaquefas fue utilizada como base de la explotacion econémica colonial, lo
que permiti6é que no hubiera cambios radicales en la estructura agraria de estos pueblos.

En este proceso, el autor sostiene que los pueblos acabaron, a lo largo de los
siglos, aprendiendo a “defenderse mediante el propio sistema legal creado por los
espafioles” (Bailén, 1999, p. 51), a mantener sus territorios y ciertos espacios de
autonomia. Y cuando eso no era posible les restaban las rebeliones y los motines, o
simplemente dejaban de abastecer de alimentos a la ciudad. Es decir, internamente las
comunidades mantenian sus modos de reproduccién de la vida y externamente
encontraban formas de articularse con el sistema colonial y se rebelaron cuando su
modo de vida estaba en juego.

Justamente por haber mantenido, en la mayoria de los casos, sus tierras y una
autonomia relativa para reproducir su modo de vida, Bailon sostiene que “en Oaxaca no
hubo una insurreccion general en los albores de la independencia (...) solamente
algunos alzamientos aislados (Bail6n, 1999, p. 121).

Tal vez una de las grandes amenazas a los pueblos vino con la independencia de
México, con las reformas modernizantes, inspiradas en los Estados Unidos, en Francia.
“Algunas de las primeras medidas de los gobiernos federales se encaminaban a igualar
ante la ley a todos los ciudadanos y a combatir instituciones coloniales. Esto afecta las
corporaciones comunitarias, que habian dispuesto de muchos recursos legales de
proteccion y apelacién para mantener sus posesiones y formas de vida como, por
ejemplo, las republicas indias” (Bailén, 1999, p. 122).

Sin embargo, en Oaxaca, por lo menos en términos legislativos, “las

254



aspiraciones federales no prosperaron mucho. Por ejemplo, recién lograda la
independencia en la ley organica del estado de Oaxaca de 1824, se reconocian las
particularidades de la organizacion que heredaba el nuevo estado del periodo colonial”
(Bailon, 1999, p. 123). Pero en la practica, los pueblos tuvieron que recomponer sus
relaciones con las nuevas fuerzas dominantes. “Se pierden territorios en zonas muy ricas
como Tuxtepec, el Istmo, la costa, los valles, y la canada, pero conservan otros. Los
bosques de las montafias interiores permanecen inalterables” (Bailon, 1999, p.99).

Con la Revoluciéon mexicana, Oaxaca sigue en la misma légica. “Mientras en
otros estados los pueblos habian perdido sus posesiones en manos de hacendados y
empresarios, los pueblos de Oaxaca seguian siendo los principales poseedores de tierra”
(Bailén, 1999, p.140). Interesante observar los datos sobre nimero de comunidades en
Oaxaca:

Si para 1844 Juan B. Carriedo contabilizaba 939 pueblos en el estado, y para 1858
se hablaba de que se componia de 943, en 1891 el propio gobierno registraba la
existencia de 1092 centros con autoridad propia. Estos representaban casi la cuarta
parte de los municipios que existian en todo México, los que se calculaban en
alrededor de 5 mil (Bailén, 1999, p. 148).

Otro dato importante para tener una idea de la autonomia de los pueblos en
Oaxaca es la relacion de pueblos que vivian en las haciendas antes de la Revolucion
mexicana. El autor sostiene que, en 1910:

(...) existian 13 mil pueblos libres en México, 57 mil estaban controlados por la
vida de las haciendas. En algunos estados del pafs, sin embargo, los pueblos tenfan
cierta autonomia. Se calcula que solo 32.5% de los pueblos de Tlaxcala radicaba en
terrenos de hacendados; 24% de los de Veracruz y Morelos; casi 21% de los de
Hidalgo; 20% de los de Puebla; 17% de los de México; y la cifra baja a 14.5% en
el caso del estado de Oaxaca (Bailon, 1999, p.155).

Oaxaca, en las visperas de la Revolucién, poseia el menor porcentaje de pueblos
que vivian bajo el mando de un hacendado, ademas las “extensiones hacendarias de
Oaxaca cubrian 745 883 hectareas, 8.1% del territorio de la entidad. La tierra restante,
mas de 90% de una extension total de alrededor de 9 500 000 hectareas, seguia en
manos de campesinos” (Bailén, 1999, p.155). Los pueblos de Oaxaca, considerando la
multiplicidad de diferencias entre ellos, lograron de alguna forma mantenerse,
justamente por actualizar la doble caracteristica que sostuvieron desde el periodo

colonial:

En su articulacién interna, los pueblos seguian con sus sistemas y mecanismos de
autoridad tradicional. En sus relaciones externas, se sometieron a la autoridad del
jefe politico, cabeza de playa de una administracién regional que, como hemos
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visto, se venia desarrollando desde la colonia. Los ciudadanos de los pueblos
votaron, directamente o mediante sus autoridades municipales, por los candidatos
de gobierno, pero el sistema de dominio regional porfirista tuvo que respetar los
mecanismos politicos internos de los municipios (Bailon, 1999, p.155).

En el proceso de la reforma agraria, hasta mediados de la década de 1980, 58%
del territorio de Oaxaca habia recibido titulacién de bienes comunales, lo que significa 5
445 718 hectareas, siendo “77% de la superficie que recibid alguna accién agraria. (...)
A estas cifras, habria que sumarle cerca de 2 000 000 de hectareas sin resolucién por
causa de disputas de limites, por lo que la presencia comunal es todavia mayor” (Bailon,
1999, p.188).

En las ultimas décadas, diversos aspectos referentes al modo de organizacion de
los pueblos han sido incorporados en el marco juridico del estado de Oaxaca, con fuerte
presion de los pueblos. Un ejemplo es la forma como los pueblos eligen sus autoridades.
Cerca de 80% de los 517 municipios oaxaqueios son regidos por usos y costumbres.
Asi hay una distincion en el Estado de los municipios que eligen sus autoridades por
usos y costumbres o por sistemas de partido. Las reformas constitucionales de 1995 y la
Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de Oaxaca, de
1998, permitieron el reconocimiento legal al procedimiento de eleccidon por usos y
costumbres. Se reconocen los usos y costumbres no solamente para elegir sus
autoridades, sino como forma de organizacion de sus territorios, sin intervencion del
Estado. Asi que se incorpora a la ley una realidad que existe y que se mantuvo por los
pueblos por siglos en su cotidianidad.

Desde una perspectiva historica, lo que se observa es que los pueblos de Oaxaca
si sufrieron, y todavia sufren, amenazas a sus territorios, a sus usos y costumbres.
Tampoco romantizamos sus formas de organizacion, entendemos que existen
innumerables problemas como en cualquier organizacion o sociedad humana. Sin
embargo es necesario reconocer que “se han recreado (...), han confrontado las formas
de poder y dominio impuestos del exterior, se han adaptado a ellas incorpordndolas a
sus propias instituciones locales” (Bailon, 1999, p. 244), resultando en una
configuracion territorial peculiar cuando es comparada no solamente con otros estados

de México, sino con toda Latinoamérica.
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