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En los ultimos anos los esfuerzos por defender los territorios frente a la intensifica-
cién de actividades extractivas, asi como por regular dichas actividades y responsa-
bilizar de sus impactos a quienes las desarrollan han recurrido a distintos usos del
derecho nacional, internacional y, en el caso de pueblos indigenas, al derecho propio.
Los esfuerzos se han traducido en procesos multiescalares de juridificacién, entendida
como el uso y la vernacularizacién de distintos lenguajes y figuras del derecho (Sieder
2020). Estos procesos incluyen la judicializacién (el litigio en cortes), los esfuerzos
legislativos (por ejemplo, negociaciones para prohibir la mineria o regular los usos
del agua), y la creacién de nuevos instrumentos de derechos humanos a nivel interna-
cional para lograr la “debida diligencia” por parte de empresas y Gobiernos (Centro
de Informacién sobre Empresas y Derechos Humanos 2021). Asimismo, planteamos
que la juridificacién también abarca a los tribunales populares o las iniciativas legisla-
tivas ciudadanas, acciones que, aunque no se reconocen dentro del derecho formal y
no son vinculantes, emulan los procesos que se conducen en las cortes o parlamentos
(ver Montoya 2021).

Los procesos de juridificacién no involucran exclusivamente a las poblaciones
afectadas, también implican a los Estados y las empresas extractivas. Al mismo tiem-
po que proliferan formas de juridificacién para cuestionar o disputar los modelos
extractivistas, se evidencian patrones cada vez mds comunes de criminalizacién, es-
tigmatizacion y violencia contra quienes defienden el territorio (ver Montoya, Sieder
y Bravo-Espinosa en este dossier). La criminalizacién incluye, entre otras acciones,
demandas judiciales de empresas a activistas por danos morales o materiales, el uso
de mecanismos estatales que suspenden sus derechos fundamentales de participacién,
asociacién y expresion, y el sitio durante determinados periodos a los territorios que
estdn en disputa. Las multinacionales también han demandado econémicamente a
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los Estados latinoamericanos cuando los tribunales nacionales han emitido senten-
cias que ordenan la suspensién de proyectos mineros o la construccién de presas,
por ejemplo, por no garantizar los derechos a la consulta previa, libre e informada,
o cuando los Gobiernos no les han concedido licencias de explotacién por pausar o
reconsiderar sus politicas.

En consecuencia, las diferentes formas de juridificacién conllevan diferentes ac-
ciones juridicas y politicas, que ocurren en multiples escalas de pluralismo legal “glo-
cal”. En dichos espacios se disputan nociones y usos de los derechos a la tierra y el
territorio, los modos de evaluar los efectos de los proyectos extractivistas, las concep-
ciones de “propiedad”, asi como las formas de gobernanza, los proyectos de vida y la
utilizacién de los recursos naturales.

La disputa por el territorio y los recursos naturales en América Latina data de la
época colonial, no obstante, cobra nuevas dimensiones con la intensificacién que se
ha producido desde finales del siglo XX (Svampa 2019). En un contexto en el que
las industrias extractivas se han desarrollado a la par de las arquitecturas legales que
han promovido el sector, el derecho en si mismo se ha convertido en un territorio
en disputa —en su articulo Montoya, Sieder y Bravo-Espinosa explican la nocién de
arquitectura legal—.

En este dossier se exploran diferentes usos del derecho en el contexto de conflictos
violentos en torno a proyectos orientados a la extraccién de recursos del subsuelo,
especificamente minerales. El objetivo es analizar las especificidades de procesos de
juridificacién, como los descritos anteriormente, que han proliferado en gran parte
de América Latina. Aqui se enfrentan distintas visiones morales y ontoldgicas acerca
de la relacién entre los seres humanos y sus entornos naturales, en escenarios donde
la legalidad y la violencia han ido de la mano para garantizar modelos de desarrollo
neoextractivistas, poniendo de manifiesto las configuraciones e interrelaciones del
Estado y de las economias criminales de cardcter transnacional que facilitan el despo-
jo. En este marco, la concentracién de los proyectos extractivos mineros en los terri-
torios de los pueblos indigenas, afrodescendientes y campesinos pone de manifiesto
que los usos del derecho estin moldeados por desigualdades y racismos estructurales
histéricos.

Enfatizamos que lo multiescalar representa una caracteristica central de la legali-
dad en estos contextos, tanto en el pluralismo legal global que codifica los derechos
de los pueblos como en la gobernanza neoliberal de los modelos extractivistas que
se construyen entretejiendo multiples niveles y jurisdicciones del derecho publico y
privado. Aunque en América Latina existen figuras juridicas que favorecen la defensa
de los territorios ante los proyectos extractivistas —por ejemplo, los derechos constitu-
cionales a favor del buen vivir, la consulta previa, libre e informada, o distintas moda-
lidades de participacién ciudadana—, es evidente la fuerza de los regimenes legales que
promueven el extractivismo y cruzan jurisdicciones nacionales, y de los Gobiernos
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que insisten en promover modelos de desarrollo extractivista por encima de cualquier
garantia de los derechos ciudadanos.

Muestra de lo anterior es el articulo sobre procesos de juridificaciéon y defensa del
agua en el sur andino de Ecuador. Quizhpe y Vallejo demuestran cémo el Gobierno
de Rafael Correa cre6 un marco legal contradictorio: inicialmente promovié una
fuerte presencia del Estado como regulador de la actividad minera y garante de los
derechos colectivos indigenas y de la naturaleza; posteriormente modificé la Ley de
Mineria de 2009 y las regulaciones administrativas para afianzar la seguridad juridica
de las empresas inversoras y debilitar los controles ambientales. Con este articulo se
evidencia la ambivalencia de las cortes ecuatorianas en ese contexto juridico ante las
demandas de los pueblos afectados a la hora de validar las consultas populares que es-
tos organizaron con base en sus derechos constitucionales y legales a la participacién,
y cuyo resultado fue el rechazo de la mineria industrial en su territorio.

Como argumentan Montoya, Sieder y Bravo-Espinosa en este dossier, la mul-
tiescalaridad fragmentada de la gobernanza del modelo extractivista neoliberal im-
plica que los derechos reconocidos en una jurisdiccién se tornen invisibles en otra.
De acuerdo con el andlisis que ofrecen Gonzdlez-Serrano, Montalvdin Zambrano y
Viaene, las ambivalencias de los regimenes legales multiescalares que subyacen a los
procesos de juridificacién de los conflictos socioambientales tienen sus origenes en
los fundamentos y légicas coloniales de la normatividad que rige la mineria en Amé-
rica Latina, regién que constituye un enclave exportador fundamental, que ha sido
determinante en la formacién de los propios Estados. Los autores demuestran que
existen al menos cuatro elementos que han definido el modelo de enclave exportador
desde tiempos coloniales:

1) la conceptualizacién del suelo, el subsuelo y los minerales como bienes, objetos y
recursos extraibles que obvia otras posibles concepciones y entendimientos sobre su
cardcter, existencia o agencia; 2) la apropiacién del subsuelo y de los minerales por
parte de la Corona, la Republica y ahora del Estado nacién moderno —institucién
juridica originada en un régimen civil imperial y colonial- lo que, en la prictica,
constituye una abrogacién de derecho, es decir, un despojo regularizado por la nor-
matividad; 3) la entrega de derechos mineros a inversores privados y corporaciones,
tendencia que cobré fuerza desde la Colonia y que en la actualidad se ampara en la
férmula de derechos reales/seguridad juridica/derechos adquiridos, categorias crea-
doras de obligaciones de no intervencidn oponibles a terceros, que consolidan una
fragmentacion material, simbdlica y politica del territorio; 4) con la utilidad ptblica
e interés social de la minerfa se construyé una ficcidn sobre el beneficio general que
representa tal actividad —sin tomar en cuenta sus impactos multidimensionales—
para fortalecer el poder del Estado en la restriccién de derechos y debilitar los cues-
tionamientos que la confrontan (Gonzilez-Serrano, Montalvdn Zambrano y Viaene
en este dossier, pdgina 102).
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Por lo tanto, el cardcter colonial del derecho minero es un elemento central para
entender por qué, a pesar del reconocimiento formal de un marco juridico de dere-
chos colectivos de los pueblos e incluso de derechos emergentes de la naturaleza, y
sentencias relativamente favorables a nivel nacional y regional —como se evidencia
en varios de los articulos presentados en este dossier—, hay una ausencia de précticas
politicas y administrativas por parte de los Estados latinoamericanos para hacer efi-
caces esos derechos y sentencias. Gonzdlez-Serrano, Montalvdn Zambrano y Viaene
concluyen que, en el campo del derecho formal, el marco extractivista minero, con
sus profundas raices histéricas, sigue prevaleciendo sobre el mds reciente marco de
los derechos humanos.

Como hemos subrayado, en América Latina la juridificacién de las disputas rela-
cionadas con la mineria extractivista suele ir acompanada del uso represivo del derecho
o lawfare para facilitar las operaciones de las empresas (Comaroff y Comaroft 2000,
30). Las personas dedicadas a la defensa del territorio estdn expuestas a campanas de
hostigamiento, acusadas de delitos graves como terrorismo, usurpacién de funciones,
dafos criminales y secuestro. Existe un abuso calculado de la prisién preventiva, y con
frecuencia tanto fiscalias como cortes extienden los procesos penales por afos, a fin
de ofrecer procesos ejemplarizantes para otras personas que se oponen a los proyec-
tos extractivos y asi atemorizarles y frenar sus actividades de resistencia. Asimismo, la
cooptacién y captura de las cortes por alianzas entre el crimen organizado y las élites
gubernamentales bajo 16gicas patrimoniales del Estado ha agudizado estas modalidades
de lawfare, y el giro hacia Gobiernos cada vez mds autoritarios implica crecientes res-
tricciones a los derechos de organizacién, manifestacién y participacion.

Por su parte, el uso del derecho penal contra las personas defensoras del territorio
viene de la mano de toda una serie de practicas disuasorias y violentas. Ademads de las
acciones juridicas y legislativas de los Estados orientadas a promover la concesién de
licencias extractivas, debilitar los mecanismos de proteccién socioambiental y crimi-
nalizar, es frecuente la violencia fisica mortal ejercida sobre los cuerpos de quienes se
oponen a los dafios ambientales del extractivismo en sus territorios, que son conce-
bidos por los Estados como auténticas “zonas de sacrificio” (Svampa y Viale 2014).
Dichas tendencias se profundizan dada la explotacién intensiva de minerales claves
para los procesos de transicién energética hacia modelos de energia renovable —tal es
el caso del litio en Argentina discutido por Pragier, Novas y Christel en este dossier—,
y las crecientes disputas por el agua agudizadas por la crisis climdtica.

Un elemento notable de los procesos de juridificacién que se producen en estos
contextos es el refuerzo del derecho propio como dimensién central en la defensa
de los territorios. En su articulo, Salvador Aquino Centeno analiza la “juridificacién
comunitaria” en defensa de tierras comunales y del subsuelo en la sierra zapoteca de
Oaxaca, México, donde la oposicién a la asignacién de concesiones mineras para la
extraccion de oro y plata ha reforzado la nocién de tenencia comunal de la tierra y
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ha dado lugar a una reflexién profunda sobre otras maneras de gobernar el territorio.
Los procesos de movilizacién legal y politica mds alld de la comunidad activaron
memorias encarnadas en la comunidad, vinculando procesos contemporaneos de mi-
nerfa extractivista con experiencias histéricas de discriminacién y despojo territorial.

Aquino Centeno demuestra como los procesos de judicializacién ante las cortes
mexicanas, al poner en circulacién conceptos juridicos hegeménicos como perso-
nalidad juridica, propiedad o recursos de subsuelo (elementos que son parte de una
estructura jerdrquica legal y politica que reserva el control del acceso al subsuelo a
la nacién y le da potestad para adjudicarlo a particulares) detonaron la construccién
de otros simbolos, conceptos y significados contrahegemdnicos desde el didlogo co-
munitario. En efecto, la comunidad de Capuldlpam recurrié a la domesticacién de
multiples regimenes juridicos mediante el uso de herramientas legales propias creadas
a través del tiempo, por ejemplo, con la modificacién de su estatuto que incorporé
reglas comunitarias propias derivadas de su experiencia, necesidades y expectativas en
torno a su territorio y recursos minerales, y permiti6 la declaracién de su territorio
libre del extractivismo minero.

Un fenémeno similar es analizado en el articulo de Pragier, Novas y Christel sobre
las tendencias de usos del derecho de las comunidades indigenas en Salta y Jujuy,
Argentina, frente a la expansién de la mineria de litio en sus tierras ancestrales. Ante
el incumplimiento de sus derechos constitucionalmente reconocidos, los pueblos de
la regién desplegaron una serie de estrategias combinadas que incluyeron las accio-
nes judiciales-legales, las movilizaciones politicas (“acciones directas”), y lo que los
autores denominan “reinterpretacién comunitaria’ para exigir su derecho a la libre
determinacién.

Montoya, Sieder y Bravo-Espinosa subrayan, para el caso de San Miguel El Pro-
greso en Guerrero, México, la importancia de la gobernanza comunitaria centrada
en los nucleos agrarios, incluyendo actas y estatutos comunitarios elaborados por
las asambleas agrarias que prohibieron la minerfa. La juridificacién a escala comu-
nal, municipal y regional combiné el derecho agrario, y los derechos colectivos y
propio de los pueblos indigenas. Estos procesos de reinterpretacién o juridificacién
comunitaria resultan comunes en disputas en torno a la minerfa en América Latina,
particularmente —aunque no de modo exclusivo— cuando esta afecta a tierras de pue-
blos indigenas. Ello denota un looping effect o efecto recursivo (Kirsch 2012), que
favorece la vinculacién entre la movilizacién legal y politica ante cortes nacionales y
los procesos de transformacién en los 6rdenes legales comunitarios; a su vez genera
nuevos conceptos y précticas basados en las memorias histéricas y ontologias de las
comunidades afectadas.

Varios de los articulos aqui reunidos evidencian cémo, a pesar de las asimetrias in-
herentes a los procesos legales multiescalares, el impulso de distintas acciones legales
y politicas disputa los sistemas de significado e introduce nuevos valores, normas y
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formas de gobernanza territorial. Los movimientos y procesos descritos han ampliado
las luchas por la justicia ecolégica, incluso a nivel planetario, integrando visiones que
conciben el agua, la tierra y otros elementos del territorio como entidades sintientes y
con agencia propia; tales visiones provienen de las propias ontologfas de los distintos
pueblos y de las pricticas comunitarias rurales. En este sentido, se observa cémo la
naturaleza ontoldgica de las disputas sobre el territorio sefialada por autoras como De
la Cadena (2015) y Li (2015) se transfiere al orden de lo juridico-politico, aunque
persistan las limitaciones que presenta el derecho para incorporarlas.

En conclusién, si bien las instituciones y procesos legales son instrumentos de
dominacién, los multiples usos del derecho revelan estrategias de contestacién y bis-
queda de justicia ambiental e hidrica, junto con la libre determinacién de los pueblos
y comunidades marginalizadas. Aunque las acciones legales no han podido detener
o transformar el modelo extractivista, los procesos de juridificacién buscan destacar
otros érdenes normativos, basados en ontologias relacionales entre seres humanos y
no humanos sobre la constitucion de los territorios. Estos esfuerzos son las semillas
de la descolonizacién del derecho y plantean alternativas al modelo extractivo que
nos ha llevado a la crisis climdtica planetaria, enraizada en territorios especificos.
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Resumen

En el articulo se analiza cémo la comunidad indigena de Capuldlpam defendi6 sus derechos territoriales interpo-
niendo un amparo ante un tribunal federal para invalidar las concesiones mineras que el Gobierno autorizé sin
una consulta previa libre e informada. Las mineras, el juzgado y el Gobierno federal buscaron socavar los derechos
a la identidad indigena comunitaria; las primeras argumentaron tener propiedad privada y concesiones sobre las
tierras mientras que el Gobierno defendié la soberania de la nacién sobre el subsuelo. Por su parte, la comunidad
se respaldé en las instituciones ancestrales, en el derecho comunitario y en su condicién de comunidad indigena
agraria zapoteca con propiedad y posesién comunal de tierras. Si globalmente ocurria un proceso de juridificacién
de la politica, en Capuldlpam ocurrfa un proceso de juridificacién comunitaria que le permitié reconstruir su de-
recho propio creando principios, normas y derechos en relacién reciproca con el colonialismo y capitalismo que la
impactaron. Metodolégicamente sobresalen la observacién participante y el mapeo del juicio de amparo a través de
la informacién recopilada en el archivo de la comunidad. Se concluye que los argumentos juridicos comunitarios
colapsaron las leyes federales de acceso al subsuelo, porque el amparo se sustenté en la domesticacién de multiples
regimenes juridicos y en conceptos y simbolos de la representacién juridica, el territorio, la propiedad comunal y
el propio subsuelo.

Descriptores: Capuldlpam; comunidad indigena; derechos indigenas; derecho propio, juridificacién; tierras comu-
nales.

Abstract

This article analyzes how the indigenous community of Capuldlpam defended its territorial rights by filing an in-
junction before a federal court to invalidate the mining concessions that the government authorized without free,
prior and informed consultation. The mining companies, the court and the federal government sought to undermine
rights to indigenous community identity; the mining companies argued that they had private property and land
concessions, whereas the government defended the nation’s sovereignty over the subsoil. For its part, the community
relied on ancestral institutions, community law and its status as an indigenous Zapotec agrarian community with
communal ownership and possession of land. While there has been a process of juridification of politics globally,
in Capuldlpam a process of community juridification took place that allowed it to reconstruct its own law, creating
principles, norms and rights in relation to the colonialism and capitalism that impacted it. Methodologically, partici-
pant observation and the mapping of the injunction trial through information compiled in the community’s archive
stand out. It is concluded that community legal arguments undermined the federal laws of access to the subsoil as
the injunction became based on the domestication of multiple legal regimes and on concepts and symbols of legal
representation, territory, communal property and the subsoil itself.

Keywords: Capuldlpam; indigenous community; indigenous rights; own rights; juridification; communal lands.
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1. Introduccion

En la tarde del 3 de febrero de 2015, el Consejo de Caracterizados (CC) y el Comi-
sariado de Bienes Comunales de Capuldlpam (CBC) se presentaron ante el Juzgado
Tercero de Distrito en la ciudad de Oaxaca para interponer una demanda de amparo.
Reclamaban la proteccién de la justicia federal con el fin de dejar sin efecto las conce-
siones mineras que la Secretaria de Economia habia asignado en la totalidad del terri-
torio ancestral de la comunidad de Capuldlpam. Segtin la demanda, dicha secretaria
no habia consultado previamente a la comunidad sobre la asignacién de su territorio,
via concesiones mineras, para la extraccién de oro y plata a la Compania Minera La
Natividad y Anexas, la canadiense Continuum Resources LTD vy otros particulares.

La presencia del CCy el CBC ante el juzgado aquella tarde de febrero constituye
un hecho sin precedentes en la memoria de la comunidad. Si bien representaba un
eslabén mds de la histérica cadena de litigiosidad que ha caracterizado la relacién
Estado-pueblos indigenas en la batalla por la legalidad y la diferencia en contextos
de dominacién, explotacién y desigualdad (véase Nader 1995; Owensby 2008), con
este amparo cuestionaba asuntos juridico-politicos centrales: el acceso al subsuelo y
su riqueza, la soberania del Estado nacién sobre el subsuelo y la subordinacién de
pueblos indigenas sin derechos a decidir sobre el acceso al subsuelo.

La demanda de amparo de Capuldlpam, una comunidad ubicada en las montanas
de la sierra zapoteca de Oaxaca, surgia en un contexto en que el Gobierno federal
habia otorgado concesiones mineras principalmente a empresas multinacionales por
alrededor de 54 mil hectdreas en tierras comunales zapotecas de la sierra de Oaxaca.
Estas politicas mineras se derivaron de las reformas constitucionales de 1992, en
particular del articulo 27, que afianzaron la privatizacién de tierras comunales (Assies
2008); a su vez resultaron de la reforma indigena de 2001 (Gémez 2004) y de las
reformas a la Ley Minera durante 1992, 1996, 2005 y 2006 que priorizan el extrac-
tivismo de minerales (Cdrdenas 2013).

Este proceso de despojo estructural ha ocurrido ligado al neoliberalismo, y frente
a ello pueblos y comunidades indigenas han defendido sus espacios de multiples
maneras (Bastos 2021; Navarro 2021). El despojo estructural consiste en la construc-
cién juridica del subsuelo como propiedad originaria de la nacién de manera que,
quienes representan a la nacién, esto es el poder ejecutivo y legislativo, detentan el
poder para asignarlo a particulares. En la indefensién juridica y sin representacion
legal y politica dentro de esta jerarquia estatal, los pueblos indigenas emergen como
actores demandantes de derechos sobre el acceso al subsuelo, porque consideran que
el extractivismo de minerales amenaza su permanencia y continuidad.

Aunque durante los siglos XIX y XX, los pueblos indigenas también fueron ex-
cluidos del régimen mineral de la nacién, y en particular en la sierra de Oaxaca, las
concesiones mineras y servidumbres eran asignadas por lapsos mds cortos, (entre
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uno y tres anos), el nuevo esquema de concesiones mineras, cuya vigencia puede
ser hasta por 60 afos en tierras comunales, tiene consecuencias en las soberanias
comunitarias relativas a la disponibilidad y manejo de tierras, aguas, bosques y por
la contaminacién de acuiferos y ecosistemas (Aquino 2019). Mientras ocurrian estos
cambios estructurales con relacién al subsuelo, los pueblos de la sierra de Oaxaca
habian construido, desde la época prehispdnica hasta el siglo XXI, sélidos sentidos
comunitarios a partir de la posesién comunal de su territorio. En el juicio de amparo,
estas soberanfas comunitarias desafiarfan la soberania de la nacién sobre el subsuelo.

El amparo implicaba un enfrentamiento con el Estado y con las mineras en una
situacién extremadamente desigual porque las leyes favorecen el extractivismo de mi-
nerales, pero la comunidad asumié el reto de defender el territorio que ha ocupado
por generaciones, lo que indica la relevancia del espacio comunitario. Simbologfas,
nociones y significados contrastantes surgieron en las etapas iniciales del juicio; de un
lado, los conceptos y simbolos comunitarios de tierras ancestrales, subsuelo y derecho
comunitario, y, del otro, los conceptos de propiedad de las mineras, de subsuelo, de
Estado nacién mexicano representado por la Secretaria de Economia, asi como el
papel de drbitro del juzgado.

¢Cudles fueron los argumentos del CBC en un contexto de juridificacién de la
politica indigena y de desigualdades estructurales?, ;cudles fueron los del Gobierno
federal y el juzgado? ;Cémo las comunidades que se consideran afectadas por el
extractivismo de minerales defienden y proponen formas alternas de gobernabilidad
territorial en un contexto de desigualdades estructurales juridicas y politicas? Analizo
la demanda de amparo aludida en sus conexiones a procesos de juridificacién de la
politica indigena (Kirsch 2012; Sieder 2020), en una etapa en la que el Gobierno
federal apoy6 la privatizaciéon de tierras comunales para el extractivismo de minera-
les. Explico por qué la comunidad recurrié a una demanda de amparo, y los retos
juridico-politicos que enfrenté en el juicio y como los resolvié. En esta confronta-
cién surgieron al menos dos esquemas de significados irreconciliables: las logicas del
extractivismo, anclado en la soberania de la nacién, en el control juridico y politico
del subsuelo, representadas por las mineras y el Gobierno federal en contraste con los
esquemas comunales territoriales de comunidades indigenas.

2. La soberania de la nacién, el subsuelo y actores emergentes

Aproximadamente 1588 comunidades indigenas-agrarias poseen el 76 % del terri-
torio de Oaxaca. No obstante, la mayoria de este territorio ha sido concesionado a
empresas mineras sin consulta previa a las comunidades (Tequio Juridico 2015); es
decir, no tienen derecho a intervenir en las politicas federales del negocio del ex-
tractivismo de minerales mientras padecen los impactos biosociales en sus espacios
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(Aquino 2017). La propiedad comunal o colectiva, sin embargo, instituye sentidos
cruciales de la diferencia politica y juridica entre comunidades indigenas, particulares
y la nacién.

La Constitucién politica de México establece que el subsuelo pertenece “origina-
riamente a la nacién” y prescribe la “soberanfa” de la nacién para adjudicar el subsue-
lo mediante concesiones a particulares (ver art. 27). Este precepto se ha mantenido
desde la promulgacién de la Constitucién politica de 1917 a pesar de los derechos a
la autonomia y autodeterminacién reconocidos a pueblos indigenas.

El actual Gobierno de Lépez Obrador que abandera la politica de la “cuarta trans-
formacién” mantiene firme dicho precepto e incluso ha denominado a la mineria
como una “actividad esencial” en situacién de pandemia. De esta soberania de la
nacién respecto al subsuelo, deriva una estructura jerdrquica de leyes especialmente la
Ley Minera que regula la relacién entre el Gobierno federal y las mineras relativa a la
prospeccion y explotacién de minerales. Esta estructura jerdrquica, sin embargo, deja
en la precariedad juridica a diversos grupos de poblacién (Chenaut 2017), especial-
mente a los pueblos indigenas, porque el Gobierno federal regula su relacién con las
mineras, pero excluye juridicamente a las comunidades indigenas. Esta exclusién es
contenciosa cuando los recursos del subsuelo se encuentran en territorios de pueblos
indigenas y cuando estas comunidades consideran que sus proyectos de vida no son
consistentes o son puestos en riesgo por el extractivismo de minerales.

El poder politico y econémico de las mineras es vasto porque se sustenta en la so-
berania de la nacién y en un manejo discrecional de las leyes laborales, ambientales y
fiscales (Tetreault, McCulligh y Lucio 2019; Lépez Barcenas y Eslava Galicia 2011).
Este contexto inequitativo es critico pues ha resultado en procesos de violencia y ten-
siones extremas porque en varios casos las comunidades no estdn dispuestas a padecer
las consecuencias del extractivismo (EDUCA 2019, 2013).

En contraste con las leyes que favorecen el extractivismo ha surgido otro paquete
de leyes que reconocen derechos de pueblos indigenas a la autonomia y la autodeter-
minacién que a su vez forma parte de un esquema mds amplio de derechos sociales
y culturales que la literatura ha llamado juridificacién de la politica (Sieder 2020).
Este concepto alude al surgimiento de derechos de pueblos indigenas a escala de Esta-
dos nacionales y transnacionales, pero nuevas juridificaciones emergieron en sentido
contrario a los derechos de pueblos indigenas para subordinarlos a los intereses de
las elites y los intereses del capitalismo global (Mattei y Nader 2008). En estas juri-
dificaciones estd en juego la disputa por la existencia y vigencia de diferentes ordenes
legales basados en ontologfas contrastantes mds alld del reconocimiento de derechos
(Sieder 2020, 5). La juridificacién ha abierto la puerta para judicializar derechos, esto
es, llevar a las cortes el reclamo de la justicia.

Este binomio juridificacién/judicializacién resulta contradictorio. Por un lado, ha
surgido como una opcién hacia la construccién de opciones de acceso equitativo a la
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justicia (Sieder, Schjolden y Angell 2011) y como un componente importante de la
democracia en América Latina porque permite a los sujetos reivindicar derechos en
los tribunales. Por otro, las leyes son parte estructural en la construccién de desigual-
dades, pues los gobiernos estdn interesados en tener el control judicial y extrajudicial
de la politica (Mattei y Nader 2008). Y, aunque la ciudadania ciertamente estd cada
vez mds interesada en llevar sus demandas por la via juridica, el acceso a la justicia es
extremadamente desigual (Rueda 2021; Pop 2021; Aguilar 2021). A pesar de estas
inequidades, las leyes no son absolutas, permiten su “uso contrahegeménico” (Boa-
ventura y Rodriguez Garavito 2007; Aragén 2013) y esto se ha documentado en la
literatura con casos en que los sujetos contestan a las leyes en las cortes (Hirsch y
Lazarus-Black 1994).

Aunque las leyes son rebatibles, me interesa enfocar cémo las comunidades indige-
nas crean y despliegan sus propios regimenes juridicos. Estos regimenes se encuentran
en permanente cambio y transformacién basados en la creacién de principios u on-
tologfas en efecto incrustadas en relaciones histéricas de colonialismo, pero también
enraizadas en formas juridicas alternas expresadas en las culturas de las interlegalidades
(Sierra 2004; Chenaut 2004). Las relaciones desiguales de poder en las concepciones
del subsuelo constituyen, sin embargo, procesos complejos debido a la produccién
de riqueza y a su cardcter estratégico (Chenaut 2017). El debate tedrico y prictico
sobre el subsuelo es complejo dependiendo de si se define como mercancia, sustrato
vinculado a la soberania de la nacién, ser viviente y sagrado que sostiene la vida de co-
munidades, fuente de minerales raros y estéticos, sitio donde pervive la ancestralidad
o como botin de bandas criminales, etc. Este cardcter estratégico-ontoldgico de los
minerales y el subsuelo es central en el desenlace juridico cuando actores en situacién
de desventaja juridico-politica desafian a los Estados/Gobiernos en los juzgados.

3. El amparo comunitario: juridificacion de la politica comunitaria

El amparo es un proceso juridico que ejercita un sujeto ante un tribunal contra un acto
de la autoridad estatal que le causa un agravio a sus derechos constitucionales y cuyo
propésito es invalidar dichos actos. La comunidad de Capuldlpam se posicioné como
sujeto colectivo y cuestiond que la Secretaria de Economia habia asignado concesiones
mineras a particulares en su territorio sin haber efectuado una Consulta Previa Libre
e Informada (CPLI) como lo establece el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y
Tribales de la OIT. La comunidad recurri6 a un convenio internacional para reclamar
justicia, lo que indica las escalas juridicas donde se insertan sus derechos.

En la demanda de amparo indirecto existe una tercera parte interesada, en este
caso las empresas que recibieron las concesiones mineras y, por ende, se encuentra
la autoridad que aprobé las concesiones. El Juzgado Tercero de Distrito notificé la
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demanda de amparo a las mineras y a la Secretaria de Economia para que alegaran
lo que a sus intereses correspondiera. En el inicio del juicio surgié una discusién ju-
ridica y politica con relacién a si Capuldlpam es una comunidad indigena o no y, en
consecuencia, si tiene o no derecho a interponer una demanda de amparo para exigir
la proteccién de la justicia federal por falta de CPLI en la asignacién de concesiones
mineras en sus tierras comunales. Dichas tierras son los espacios fisicos y simbélicos
donde la comunidad ha desenvuelto su vida cotidiana a través de generaciones; son
cruciales en la construccién juridico-politica de la diferencia.

Las mineras promovieron el “incidente de falta de personalidad” en contra de los
miembros del CC, que firman y representan a la comunidad en el amparo, alegando
que la eleccién del CC fue ilegal y que carece de personalidad juridica. Es sugerente
que las mineras no cuestionaron la intervencién del CBC que también representa a
la comunidad en la demanda, pero es una institucién del derecho agrario con menor
potencial juridico para cuestionar el acceso al subsuelo. Como comunidad agraria,
Capuldlpam tiene derechos sobre la superficie de acuerdo con la Ley Agraria, sin
embargo, la Ley Minera otorga prioridad a la mineria sobre cualquier otra actividad;
por eso result6 crucial defender su identidad indigena y guarecerse en el articulo
segundo constitucional como comunidad con existencia previa a la formacién del
actual Estado mexicano.

Acceder a los derechos del Convenio 169 no es un asunto automadtico para las
comunidades indigenas porque deben demostrar la posesién territorial y que son
indigenas. Estas demostraciones son complejas porque los procesos de colonialismo
y explotacién oscurecen lo que las leyes establecen como lo indigena. Y, aunque el
derecho a la autoidentificacién es reconocido en el art. segundo constitucional, los
juzgados demandan que esta autoidentificacién sea evidenciable.

Comprobar la identidad indigena es recurrente en situaciones de despojo territo-
rial. Recupero la experiencia de la tribu Mashpee Indians, a quienes les fueron des-
pojadas sus tierras en el siglo XIX en violacién del Non-Intercourse Act que prohibia
la transferencia de tierras de la tribu a poblaciones no nativas sin la autorizacién del
Gobierno federal. La decisién juridica de si eran una tribu o no dependia de si en
efecto fueron despojados de sus tierras en el siglo XIX y de si era legalmente aceptable
que las tierras despojadas les fueran devueltas en una demanda interpuesta por la tri-
bu Mashpee en 1976 (Torres y Milun 2000). Mientras la corte afirmaba que no eran
una tribu porque se conformaba de varias r2zas y no constituia una raza nativa, las
autoridades de la tribu argumentaron que sf eran una tribu porque habian mantenido
un sentido comunitario y conciencia de su espacio territorial, a pesar de los cambios
socioculturales como haber emparentado con personas de fuera de la #ibu a través
del tiempo.

Un proceso similar ocurrié en la demanda de amparo de Capuldlpam: las mineras
la acusaron de no ser una comunidad indigena porque sus integrantes no hablan
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una lengua indigena, porque no estd registrada por el Gobierno federal como una
comunidad de alta marginacién, porque cuenta con los servicios de una comunidad
moderna y porque habian sido por generaciones obreros y jornaleros de las mineras,
terceras interesadas en el juicio. En consecuencia, en la perspectiva de las mineras la
demanda de amparo no procedia en términos de invocar el Convenio 169. De hecho,
el juzgado dejé sin efecto la demanda de amparo por considerar que Capuldlpam no
era una comunidad indigena, a partir de los criterios de las mineras, asumidos por
el juzgado como suyos. Surgen aqui dos sistemas de significados no necesariamente
opuestos pero irreconciliables.

El juzgado declar6 procedente el incidente interpuesto por las terceras interesadas
y requirié a la quejosa que demostrara que es una comunidad indigena y la legalidad
del CC. Mientras las mineras y el juzgado tomaron como evidencia que mujeres y
hombres no hablan la lengua indigena, que su nivel socioeconémico no es de alta
marginalidad y que en el pasado fueron obreros de la mineria para llegar a la con-
clusién de que no es una comunidad indigena, la comunidad de Capuldlpam en su
recurso de queja contest en su cardcter de comunidad indigena agraria zapoteca. La
comunidad construyé este concepto teérico y préctico crucial derivado de su expe-
riencia histérica. La comunidad indigena-agraria estd constituida por personas que
han creado sentidos de diferencia cultural desde experiencias histéricas relacionales,
elaborando asi conceptos, simbolos y sentidos de la diferencia y de representacién
juridica y politica. Estas construcciones socioculturales comunitarias se entretejen a
experiencias del pasado y del presente en particular a experiencias de colonialismo y
procesos hegemoénicos de diferenciacion.

Mientras las mineras y el juzgado asumieron una concepcién esencialista y discri-
minatoria de las identidades indigenas, la comunidad contesté desde sus experiencias
en la construccién y reconstruccién de sus identidades politicas y juridicas. La lengua
zapoteca en efecto desaparecié en Capuldlpam y en varios pueblos de la sierra como
resultado de la discriminacién lingiiistica. Durante varias décadas del siglo XX, se
prohibié el uso de la lengua zapoteca en los programas educativos de las escuelas
promoviendo el espanol como la lengua oficial (Sigiienza 2019); obreros y jornaleros
de Capuldlpam que se ocuparon en la minerfa estaban obligados a hablar en espanol
para desempenar sus labores.

En situacién de precariedad, en efecto, varias generaciones de obreros trabaja-
ron en la minerfa cuando escaseaban las opciones de empleo. Estas generaciones
de trabajadores cultivaron sus propias membresias comunitarias colaborando en las
distintas instancias de las responsabilidades comunales principalmente dando cargos
de manera que su situacién de obreros la ligaron a su experiencia étnica comunitaria.
Stephen (1998) ha documentado cémo las comunidades de Oaxaca contestaron y
reconstruyeron las identidades étnicas, de clase y género junto con un orden moral
basado en sentidos comunitarios de proteccién territorial.
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Las instituciones gubernamentales, por su parte, promovieron el uso de documentos
escritos en espafiol en las interacciones institucionales con las comunidades de manera
que el espafiol se convirti6 en la lengua franca mientras la lengua nativa fue desplazada.
Simultdneamente a este cambio lingiistico, resurgi6 una fuerte identidad comunitaria
ligada a la propiedad comunal de la tierra como puente crucial de conexién hacia el
pasado en la construccién de las identidades (Stephen 2002). Es decir, la comunidad
construyé sentidos de la diferencia en relacién reciproca con los procesos sociocul-
turales que la impactaron a través del tiempo en dénde en el contexto del cambio
lingiiistico, la condicién socioeconémica y laboral, elaboré identidades comunitarias
e instituciones politicas propias. El sofisticado esquema comunal de asambleas, escalas
de cargos, tequios (aportacién de trabajo comunitario), fiestas comunitarias, unidades
productivas comunales y politicas territoriales vigentes en las comunidades indigenas
agrarias de Oaxaca ocurrié durante extensos periodos de tiempo.

En su recurso de queja y en respuesta a los requerimientos del juzgado, la co-
munidad recurri6 a la técnica de la domesticacién de multiples regimenes juridicos
(DMRYJ). Usé los siguientes elementos: 1) las herramientas juridicas propias que la
comunidad creé a través del tiempo, 2) las instituciones juridicas que el Estado le
reconocié, 3) los derechos disponibles en el sistema juridico actual, como la Ley de
Amparo y los derechos que prescribe el articulo segundo constitucional, y 4) el Con-
venio 169 de la OIT. La DMR] constituye un andamiaje de conceptos, normas, leyes
y referentes elaborados desde las experiencias de la comunidad. Estas interlegalidades
o hibridaciones juridicas implican la creacién de nuevos lenguajes para reposicionar
identidades colectivas (Herndndez y Cucuri 2021).

En el “incidente de falta de personalidad”, las mineras argumentaron que el
documento “privado” que la quejosa presenta para acreditar la personalidad ju-
ridica del Consejo de Caracterizados en un “acta comunitaria celebrada el 9 de
noviembre de 2014, no constituye el documento idéneo para acreditar” (CBC
2017b) la personalidad juridica de los miembros de dicho consejo, que lo autorice
juridicamente para presentar una demanda de amparo ante un tribunal federal. Las
mineras argumentan que

no se trata de documento fehaciente, al no ser de cardcter pablico, sino privado, sin
fecha cierta, no otorgado ante un funcionario publico revestido de fe publica. El docu-
mento contraviene el articulo 10 de la Ley de Amparo, al no adecuarse la acreditacién
de los miembros del Consejo de Caracterizados a los términos establecidos en el arti-
culo 57 del Estatuto Comunal del poblado Capuldlpam de Méndez... esto es que al
encontrarse el Consejo de Caracterizados de la comunidad quejosa, jerdrquicamente
subordinado a la Asamblea General de Comuneros, debe entonces provenir de dicho
érgano mdximo, y para que las determinaciones de la Asamblea General de Comune-
ros sean vilidas, se requiere observar las formalidades establecidas en la Ley Agraria, lo
que en el caso no se cumple (CBC 2017b, 1-4).
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La Minera Natividad cuestioné por qué la comunidad quejosa presenta dos actas
de eleccién distintas. En una, la asamblea comunitaria eligié a cinco miembros del
CC, quienes fueron electos para un periodo de un afio. En otra, la quejosa presenta
una eleccién, con fecha distinta, de solo tres integrantes del Consejo; a lo anterior
afiaden que el nimero de firmas de la segunda acta debi6 haber sido 1900, cifra que
corresponde al total de habitantes de la comunidad, que dicha acta fue firmada por
204 personas sin identificaciones oficiales que establezcan y certifiquen su avecina-
miento en la comunidad. La Minera Natividad alegé también que la eleccién del
Consejo de Caracterizados es ilegal porque contraviene lo dispuesto por el Estatuto
Comunal Agrario de la comunidad con registro ante el Registro Agrario Nacional en
el procedimiento de eleccién, es decir, si fue una eleccion ordinaria, extraordinaria,
especial o urgente, y si la instalacién de la Asamblea fue vilida al reunir el nimero de
comuneros necesario y si la eleccién de las autoridades tradicionales fue tomada por
mayoria de votos de los presentes (CBC 2017b).

Las mineras y el juzgado calificaron a la comunidad de Capuldlpam desde la esta-
talidad de las leyes: es el Estado quien ratifica la existencia de sus sujetos. Asi, estable-
cieron que carecia de personalidad juridica para anteponer una demanda de amparo.
Sin embargo, la comunidad defendié su derecho a la autodeterminacién y a sus usos
y costumbres para acreditar la legalidad y legitimidad de sus instituciones politicas
y juridicas. Se posicioné como comunidad indigena agraria zapoteca, y argumentd
que, aunque el Consejo estd registrado en su Estatuto Comunal y a su vez ante el
RAN, la operacién del Consejo no depende del Estatuto ni de la Ley Agraria, sino
de las costumbres ancestrales de la comunidad y del propio Reglamento del Conse-
jo de Caracterizados. La literatura ha aportado suficientes argumentos respecto a la
flexibilidad de las costumbres legales (Sierra 2004; Nader 1995; Rueda 2004). En su

recurso de queja, la comunidad argumentd:

El Consejo de Caracterizados existe desde tiempo inmemorial, existe desde antes que
surgiera el Comisariado de Bienes Comunales y antes de que surgiera el municipio de
Capuldlpam... es una institucién consuetudinaria que el pueblo reconoce. Si bien la
comunidad decidié incorporar dicha figura juridica del Consejo dentro del Estatuto
Comunal lo hizo con la finalidad de que el Estado mexicano reconociera la figura del
Consejo en los asuntos agrarios, sin embargo, no es el Estatuto Comunal el que regula
las funciones del Consejo de Caracterizados porque no es una institucién agraria, sino
una institucién indigena consuetudinaria de la comunidad indigena de Capuldlpam
(CBC 20174, 6).

El Consejo de Caracterizados se encuentra estructurado segin el derecho comunita-
rio porque se enlaza a los cargos comunitarios y a su vez estd anclado a la figura juri-
dico-politica de la Asamblea. Lo componen hombres y mujeres de diferentes edades y
experticias comunitarias y tiene un reglamento de operacién; es un cuerpo colegiado
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que funciona en coordinacién con las autoridades del CBC y el ayuntamiento. CC,
CBC y ayuntamiento cuentan con personalidades juridicas comunitarias distintas,
aunque entrelazadas.

Quienes integran el Consejo elaboran sus experticias a través del tiempo en di-
versos cargos y responsabilidades comunitarias que la Asamblea les asigna. Las ex-
periencias en asuntos comunitarios son centrales en el trabajo del Consejo. En esta
trayectoria comunitaria, el Consejo elabora su representatividad y legitimidad y se
renueva por medio del reemplazo generacional; tiene un papel central en la Asamblea
porque propone, sugiere, orienta en los asuntos comunitarios. Las normas que regu-
lan el Consejo son cambiantes dependiendo de las necesidades del Consejo (Consejo
de Caracterizados 2017).

Estos Consejos surgieron durante el siglo XVII cuando la comunidad de Capull-
pam buscé mayor capacidad de negociacién de los intereses comunitarios ante los
alcaldes mayores que administraban los diezmos de las comunidades y que repre-
sentaba los intereses de la Corona espafiola en la sierra de Oaxaca (Chance 1989).
A través de las diversas experiencias legales y politicas territoriales, por ejemplo, el
reconocimiento de Capuldlpam como ayuntamiento a fines del siglo XIX y como
Municipio Libre y comunidad agraria en el siglo XX, el Consejo de Caracterizados se
convirtié en una figura juridica comunitaria relevante mientras se mantenia al mar-
gen de las regulaciones municipales y agrarias gubernamentales. Es decir, el Consejo
no es una figura juridica agraria sino comunitaria estructurada dentro de los cargos y
del derecho comunitario de Capuldlpam.

Lo relevante del Consejo es que se fortalecié mientras las leyes liberales del siglo XIX
buscaron individualizar la representacién politica de las comunidades de la sierra en la
figura juridica del alcalde que las leyes civiles de Oaxaca crearon durante el siglo XIX
(Arrioja 2010). El papel del Consejo de Caracterizados se ha consolidado como meca-
nismo juridico comunitario que tiene sus propias normas de operacién de manera que
funciona como una instancia consultora y representativa, es decir, consultora del CBC,
del Ayuntamiento y de la Asamblea indigena comunitaria. Al Consejo se han incorpo-
rado mujeres y hombres que cuentan con experiencia en los asuntos de la comunidad.

Como mecanismo de derecho comunitario, la comunidad argumenté en su re-
curso de queja que sus decisiones no requieren ratificacién por medio de “fe ptblica”
como lo cuestionaron las mineras. Con relacién a las firmas que acompanan el do-
cumento de eleccién del Consejo, la comunidad arguyé que las personas que firman
no requieren credenciales de elector porque son personas que la comunidad reconoce
como sus integrantes y que el documento de eleccién del Consejo no requiere las
firmas de toda la comunidad porque a nifos y ninas no se les puede obligar a firmar.
También argumenté que el nimero de integrantes del Consejo puede cambiar de-
pendiendo de sus necesidades mientras ratificé que el Consejo es la instancia que la
representa en la demanda de amparo.
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Durante cuatro siglos, las instituciones politico-juridicas comunitarias como el
CBC, el CC, el Municipio y la Asamblea comunitaria se entrelazaron con las cons-
trucciones territoriales comunales. La comunidad interpuso estos conceptos y sim-
bolos para demostrar la posesion y propiedad territorial. En la memoria documental
y de la vida diaria ha permanecido a través de las generaciones la experiencia del des-
pojo que las empresas mineras ejecutaron para instalarse en una porcién del territorio
comunal de Capulilpam a fines del siglo XVIII, despojo que se reafirmé en el con-
texto de las leyes liberales de siglo XIX. Juzgados y registros publicos de la propiedad
legalizaron la privatizacién de tierras de pueblos indigenas entre 1856 y 1890, etapa
en que la Minera Natividad despojé a Capuldlpam de una porcién de su territorio.
La comunidad mantuvo vigente esa memoria, pero no logrd recuperar sus tierras.

El Estado reconoci6 a Capuldlpam como comunidad agraria durante un periodo
prolongado que va de 1952 a 1995, es decir, le reconocié las tierras que habia ocu-
pado desde tiempos precoloniales, el tiempo que la comunidad llama inmemorial
(CBC 1995), que se refiere al tiempo en que la comunidad se fundd, al pasado que
puede ser rastreado en las experiencias de las generaciones del presente, asi como en
los espacios territoriales comunitarios. En contraste, el tiempo memorial es el tiempo
que la comunidad puede demostrar con documentos que es lo que exige el derecho
estatal. Ambos conceptos del tiempo en interacciéon son centrales en la defensa terri-
torial de Capuldlpam y en su argumentacién de posesion territorial en el amparo. Las
personas de la comunidad se posicionaron como descendientes de ancestras y ances-
tros fundadores del pueblo en el tiempo inmemorial, tiempo que estd representado
en las generaciones del presente. Los limites territoriales con comunidades indigenas
agrarias vecinas constituyen representaciones y referentes del tiempo inmemorial si-
tuado mds alld de la época prehispdnica.

En interaccién con el pasado inmemorial, la comunidad presenté su Titulo Primor-
dial de 1599, que la Corona espafiola le otorgd como evidencia de reconocimiento a las
tierras que la comunidad ocupaba en la época prehispdnica. Presenté documentacién
de varias épocas que evidencian las distintas denominaciones juridico-territoriales que
obtuvo del Gobierno colonial durante los siglos XVII y XVIII y del Estado mexicano
de los siglos XIX y XX, especialmente sus titulaciones de tierras comunales. Esta docu-
mentacién constituye el tiempo memorial. Estas nociones del tiempo son cruciales en
la construccién del derecho propio (Millaman y Rosamel 2021).

La comunidad decidi6 asi interponer sus argumentos como comunidad indige-
na-agraria, concepto similar en amparos interpuestos por otras comunidades indigenas
(Sierra 2017). Lo agrario resultaba limitado porque desde el punto de vista de la Ley
Agraria la comunidad solo tiene derechos sobre la superficie y no sobre el subsuelo,
mientras que, para la comunidad, el subsuelo y superficie forman una unidad territo-
rial porque de esta depende su permanencia y continuidad. Argumenté que ni en el
lienzo colonial ni en las titulaciones de las tierras comunales aparecen las mineras como
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propietarias de las tierras que actualmente ocupan sus instalaciones y servidumbres. Las
comunidades agrarias con propiedad comunal son restituciones de tierras que el Estado
mexicano les reconocié a aquellas que tenfan posesién desde tiempos precoloniales. En
estas titulaciones agrarias, el Gobierno federal no reconoci6 las tierras que las mineras
ocupan dentro del territorio de Capuldlpam (CBC 1995).

Las mineras alegaron que las tierras que ocupan son de su propiedad y presentaron
documentos que la comunidad considera apdcrifos porque los ancestros y la comuni-
dad no vendieron tierras. Las mineras presentaron un titulo de propiedad donde no
aparece ninguna autorizacién por parte de la Asamblea de Capuldlpam que indique
que vendié tierras en los siglos XVIII y XIX.

Capuldlpam demostré en su amparo que es propietaria de las tierras donde se ubi-
can las instalaciones de Minera Natividad y de las aproximadamente 4000 hectdreas
de tierras comunales que fueron otorgadas en concesiones mineras por la Secretaria
de Economia. Presenté las concesiones mineras autorizadas y sus coordenadas geo-
gréficas expedidas por la Direccién General de Regulacién Minera y un registro deta-
llado de su territorio comunal, también con coordenadas geograficas, donde muestra
que las concesiones estdn localizadas en su territorio (CBC 2015).

4. Construyendo la juridificacién comunitaria

Mientras mds alld de la comunidad surgfa un proceso de judicializacién de la politica
y, en particular, surgfan nuevas leyes que promovian el extractivismo de minerales y
nuevos derechos indigenas, en un didlogo contestatario, la comunidad también creé
su propia juridificacién. Es central el concepto de comunidad indigena-agraria por-
que une la posesién ancestral de las tierras y, por tanto, sus derechos indigenas a la
posesién territorial que el Gobierno colonial y federal le reconocié.

En su proceso de reconstruccién juridico-politico, Capuldlpam construyé tres
personalidades juridicas: la comunidad agraria representada por el CBC; la comuni-
dad indigena representada por el Consejo de Caracterizados; y el Municipio Libre,
representado por el presidente municipal y su Cabildo. Estas tres instituciones cons-
tituyen la comunidad indigena que a su vez es representada por el Consejo de Ca-
racterizados en la demanda de amparo. La comunidad decidié que la representacion
indigena en el amparo la tendria el Consejo de Caracterizados como una institucién
politico-juridica ancestral y el Comisariado de Bienes Comunales en Representacién
de la comunidad agraria y en defensa de los derechos territoriales agrarios.

El concepto de comunidad indigena-agraria se encuentra anclado a conceptos y
derechos comunitarios creados en diferentes épocas y en diversas relaciones juridicas
con el Estado. Capuldlpam cuenta con su propio Estatuto Comunal. Estos estatu-
tos fueron introducidos a las comunidades agrarias por la Ley Agraria de fines del
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siglo XX. Las comunidades que cuentan con reconocimiento y titulacién de tierras
comunales y tienen registro oficial ante el Registro Agrario Nacional deben contar
con su Estatuto Comunal (CBC 2016). Sin embargo, Capuldlpam ha modificado su
Estatuto al incorporar reglas comunitarias derivadas de su experiencia, necesidades y
expectativas. Por ejemplo, en 2016 incorporé preceptos que declaran a la comunidad
como espacio territorial libre del extractivismo de minerales, e incorporé principios
de aprovechamiento de recursos naturales y prohibiciones para la exploracién y pros-
peccién de minerales. Incorpord, ademds, el derecho de la comunidad a tener su Plan
de Ordenamiento Territorial (CBC 2018a), que incluye programas de reforestacién,
de aprovechamiento forestal y la proteccién y mantenimiento de la principal drea
de acuiferos de la comunidad, donde se localizan las reservas de oro y plata. Integré
a su Estatuto conceptos y normas acerca del cardcter sagrado de su territorio y del
subsuelo. El Estatuto establece el origen precolonial de la comunidad y la posesion
ancestral de su territorio y reconoce como propiedad de la comunidad las tierras
que las mineras le despojaron en los siglos XVIII y XIX. Declaré su autoadscripcién
como comunidad indigena-agraria, donde el cardcter indigena es el sustento de su
personalidad juridica agraria. Introdujo la norma de que la Asamblea de la comuni-
dad es la mdxima y Gnica autoridad en asuntos de CPLI y la tinica instancia facultada
para autorizar cambios de uso del suelo en su territorio.

Esta decision relativa al cambio de uso del suelo es relevante porque es el Go-
bierno federal el que regula y autoriza a las mineras dichos cambios en particular
los relativos al extractivismo de minerales. El Estatuto recuperé la nocién de que la
propiedad comunal de Capuldlpam es inalienable, inembargable e imprescriptible,
conceptos juridicos que desaparecieron del articulo constitucional 27 en 1992.

En este proceso de juridificacién comunitaria surgieron varias ordenanzas y regla-
mentos que constantemente son modificados de acuerdo con las necesidades y situacio-
nes que la comunidad enfrenta (Ayuntamiento de Capuldlpam 2018). Con estos con-
ceptos politico-juridicos, la comunidad muestra que no es posible desligar el subsuelo
del orden moral comunitario; es asi como la soberanfa de la nacién en la adjudicacién
del subsuelo a particulares colapsa porque la comunidad reclama su propia soberania
territorial sobre el subsuelo. Esta juridificacién difiere de las politicas gubernamentales
porque tribunales agrarios y leyes identifican a Capuldlpam como comunidad agra-
ria. Esta conversién de comunidades indigenas que tenian la posesion territorial desde
tiempos precoloniales en comunidades agrarias tuvo consecuencias mayores en las po-
liticas del extractivismo porque la Ley Minera define como servidumbres a las tierras
de pueblos indigenas cuando son convertidas en concesiones o “lote minero” (Witker
2019). La literatura ha aportado discusiones fructiferas acerca de c6mo las desigualda-
des y las jerarquias se entrelazan a la apropiacién de la naturaleza (Alimonda 2011).

En tanto, la comunidad demostré su personalidad juridica indigena, la Secretaria
de Economia argumenté que los minerales pertenecen a la nacién y que, por tan-
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to, tiene jurisdiccién para adjudicarlos a los particulares para su explotacién y que
juridicamente no estd obligada a realizar una CPLI como lo reclama la quejosa. La
Direccién General de Regulacién Minera, por su parte, entregé al juzgado informa-
cién que indica que las concesiones mineras que autorizé se localizan en el municipio
de Capuldlpam, territorio que la quejosa reclama y demuestra como su territorio
comunal.

El 28 de febrero de 2018, el Tribunal Colegiado en Materia Civil y Administrativa
de la Ciudad de Oaxaca resolvi6 el Incidente de falta de personalidad interpuesto por
las mineras. El Tribunal Colegiado lo declaré infundado y declaré fundado el recurso
de queja de la comunidad indigena agraria de Capuldlpam (CBC 2018b, 72). En su
dictamen, argumenté que los pueblos y comunidades indigena gozan de libre determi-
nacién y autonomia para elegir de acuerdo con sus normas, procedimientos y pricticas
tradicionales a las autoridades o sus representantes para el ejercicio de sus formas pro-
pias de gobierno interno. También indicé que la conciencia de su identidad indigena
debe considerarse un criterio fundamental para determinar a quienes se aplican las
disposiciones del Convenio 169 y establece que los pueblos indigenas son los grupos
que descienden de pobladores que habitaban el continente al iniciarse la colonizacién y
que conservan sus propias instituciones econdmicas, culturales y politicas.

Respecto al territorio de pueblos indigenas, el Tribunal Colegiado establece que
comprende la totalidad del hdbitat que permite su reproduccién y continuidad ma-
terial social, cultural y espiritual. También establece que el articulo segundo constitu-
cional garantiza la libre determinacién y autonomia de pueblos indigenas y que cual-
quiera de los integrantes de las comunidades y pueblos indigenas puede promover
juicio de amparo en defensa de los derechos fundamentales colectivos. En cuanto a la
representacion juridica del Consejo de Caracterizados, determina que

no es posible darles trato [...] como si se estuviera en presencia de una figura de
derecho agrario como es el comisariado de bienes comunales dado que el consejo de
caracterizados no lo es, pues ciertamente en la Ley Agraria no se encuentra establecido
como tal dicho consejo [...] como medularmente lo hace ver la recurrente, tratdndose
del acta de asamblea de nueve de noviembre de 2014, no resultan aplicables las dispo-
siciones del estatuto comunal [...] toda vez que es una acta de asamblea comunitaria
del pueblo indigena de Capuldlpam de Méndez [...] en la cual el pueblo indigena
mencionado, eligié como autoridades tradicionales del mismo al Consejo de caracte-

rizados (CBC 2018b, 61-63).

El Colegiado determina que, en efecto, el estatuto comunal rige a la comunidad
como ente de derecho agrario,

mas no al pueblo indigena, quien goza de libre determinacién y autonomia para elegir
a las autoridades o representantes para el ¢jercicio de sus formas de gobierno interno,
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esto de acuerdo a sus normas, procedimientos y pricticas tradicionales, asi como en
funcién de sus derechos culturales y patrimoniales —ancestrales— que la Constitucidn
y los tratados internacionales le reconocen (CBC 2018b, 63).

Con esta resolucién del Recurso de queja de Capuldlpam, el juicio de amparo siguié
su curso. En octubre de 2019 el Juzgado Tercero de Distrito dicté sentencia: se can-
cela las concesiones mineras por falta de CPLI y obliga al Gobierno federal a con-
sultar a la comunidad de Capuldlpam si la Secretaria de Economia requiere asignar
concesiones mineras en territorio de la quejosa. En diciembre de 2020, las mineras
interpusieron un recurso de revision de dicha sentencia que, hasta mayo de 2021,
seguia en proceso de revisién en un Tribunal colegiado de la Ciudad de Oaxaca.

5. Conclusiones

El Consejo de Caracterizados y el CBC de la comunidad indigena agraria zapoteca de
Capuldlpam interpusieron una demanda de amparo ante un tribunal federal con el pro-
pésito de invalidar las concesiones mineras que el Gobierno federal habia autorizado en
su territorio. La demanda, no obstante, se incrusté en la estructura juridica federal que
regula el acceso a los minerales donde la Secretarfa de Economia se adjudica el derecho
de otorgar a particulares el acceso al subsuelo en el nombre de la nacién.

Las mineras y el juzgado buscaron socavar los derechos a la diferencia de la que-
josa, alegando que Capuldlpam no es una comunidad indigena y que el Consejo
de Caracterizados carecia de personalidad juridica para presentar una demanda de
amparo, ya que carecia del reconocimiento de las instituciones juridicas federales. La
comunidad aleg6 que el Consejo es una institucién ancestral que forma parte de su
derecho comunitario y se posicioné como una comunidad indigena agraria zapoteca
con propiedad y posesién comunal de sus tierras y demostré que las mineras le des-
pojaron parte de sus tierras en el siglo XIX. En contraste, las mineras interpusieron
sus argumentos de tener propiedad privada en tierras comunales de Capuldlpam y
las concesiones mineras que la Direccién General de Regulacién Minera les habia
autorizado. Por su parte la Secretaria de Economia defendié el derecho del Gobierno
federal a asignar el subsuelo a particulares sin tener la obligacién de consultar a la
comunidad de Capuldlpam. Mientras las mineras y el juzgado buscaron socavar las
instituciones politicas y juridicas que la comunidad elaboré a través del tiempo, el
mismo Estado a través del Tribunal colegiado resolvié que Capuldlpam es una comu-
nidad indigena y que el Consejo de caracterizados forma de su derecho tradicional y
en consecuencia tiene derecho a presentar un amparo.

Las juridificaciones de la politica indigena permitieron el amparo pues la comuni-
dad invocé el Convenio 169 para judicializar sus derechos, pero recurrié a su derecho
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propio que habfa elaborado en su relacién con las politicas territoriales vinculadas
al colonialismo y la formacién del Estado mexicano. El Consejo de Caracterizados
surgié en una época en que el Gobierno buscaba individualizar la representacién
juridica y politica de la comunidad mientras el territorio se convirtié de tierras del co-
mun en el siglo XVI a tierras comunales en el siglo XX. Aunque reguladas por la Ley
Agraria, estas territorialidades se fortalecieron porque la vida y el esquema de cargos
comunitarios se enlazaron al territorio del que la comunidad obtuvo los recursos para
subsistir y donde cultivé las memorias de posesién territorial mds ancestrales. Esta
juridificacién comunitaria de larga duracién constituy¢ la base fundamental para los
argumentos del amparo.

El caso de Capulédlpam sugiere que la elaboracién de derechos propios implica la
incorporacién de nuevos lenguajes y que los derechos propios se encuentran en cons-
tante transformacién. La juridificacién comunitaria o la domesticacién de multiples
regimenes juridicos conlleva la elaboracién de conceptos del tiempo y de la memoria,
y la incorporacién de las ontologias juridico-territoriales que las comunidades indi-
genas han elaborado durante largos periodos, ontologias que reclaman la descentrali-
zacién de las soberanias hegemoénicas sobre el subsuelo.

Apoyos

Esta investigacion recibi6é financiamiento del Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social (CIESAS), México. Agradezco a las autoridades
comunitarias de Capuldlpam por permitirme publicar informacién de la demanda
de amparo. Agradezco también a quienes trabajaron como revisores de este articulo
y al equipo editorial de Zconos.
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Resumen

En un contexto en que el extractivismo minero se profundiza en América Latina, en el presente articulo se
abordan los itinerarios de accién colectiva que poblaciones locales del sur andino ecuatoriano han seguido
para la defensa del agua ante los proyectos Rio Blanco y Loma Larga en Quimsacocha, ubicados en el cantén
Cuenca, provincia Azuay. Dentro de tales itinerarios transitd en cortes una accién de proteccién que obtuvo
fallo positivo y logré frenar el proyecto Rio Blanco y se concretaron dos consultas populares —Girén y
Cuenca-. Estas experiencias hacen parte de lo que llamaremos procesos de juridificacion en defensa del agua,
en los cuales se disputan visiones y ontologfas acerca de la relacién humanos-entorno natural. Para recopilar
la informacién recurrimos a entrevistas en profundidad a comuneras y miembros de colectivos ecologistas, a
la cartografia social y a la revisién documental. En el articulo se discute la complejidad de las demandas frente
a la megamineria en lo juridico y las dindmicas de poder que se entretejen en la exigibilidad de derechos
colectivos y de la naturaleza. También se analiza el soporte que en el 4mbito juridico ofrecen a los procesos de
juridificacién las acciones de movilizacién que ocurren en paralelo. Se trata de una contribucién a los debates
sobre justicia ambiental y justicia hidrica en dimensién critica.

Descriptores: consultas populares; despojo; Ecuador; judicializacién; justicia ambiental; minerfa.

Abstract

In a context in which mining extractivism is expanding in Latin America, this article deals with the collective
action agendas that local populations in the southern Andean region of Ecuador have followed to defend
water against the Rio Blanco and Loma Larga projects in Quimsacocha, located in the Cuenca canton,
Azuay province. Within such agendas, an injunction was filed in the courts, which obtained a positive ruling
and managed to stop the Rio Blanco project, and two popular consultations were held —Girén and Cuenca.
These experiences are part of what we will call processes of juridification in defense of water, in which visions
and ontologies about the human-nature relationship are disputed. To compile information, we resorted to
in-depth interviews with community members and members of ecological collectives, social mapping and
document review. This article discusses the complexity of the demands against mega-mining in legal terms
and the power dynamics that are interwoven in the enforceability of collective rights and the rights of nature.
It also analyzes the support offered in the legal sphere to processes of juridification by mobilization actions
that take place in parallel. The article contributes to critical debates on environmental justice and water
justice.

Keywords: popular consultations; dispossession; Ecuador; judicialization; environmental justice; mining.
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1. Introduccion

Desde principios del siglo XXI América Latina ha experimentado una acelerada re-
primarizacién derivada, aunque con fluctuaciones, de los altos precios internacio-
nales de los commodities (Burchardt et al. 2016). El augurado balance positivo del
neoextractivismo (Ocampo 2015) contrasta con las desigualdades generadas, con el
reforzamiento de la ilusién desarrollista y con el despojo de territorios convertidos
en zonas de sacrificio (Lander 2014; Svampa 2019). Desde 2015 la regién entrd en
recesién (CEPAL 2017) al complicarse ain mds la situacién por la reciente pande-
mia del covid-19. Estas son justificaciones que utilizan los Estados para flexibilizar
normativas ambientales, agilizar concesiones y ampliar las zonas extractivas a fin de
atraer inversion extranjera.

Entre el periodo 2007-2017 se inauguré en Ecuador la minerfa a gran escala,
problemidtica que abordamos en este articulo con el objetivo de analizar dentro de los
itinerarios de accién colectiva que envuelven a comunidades y coaliciones rurales-ur-
banas, el recurso de litigios y demandas de consulta popular dentro del dmbito de lo
juridico en el sur andino del pais, asi como sus alcances, limitaciones y las compleji-
dades en que discurren derechos humanos y de la naturaleza.

A lo largo de la etapa republicana la mineria ha tenido incipiente participacién en
la economia nacional' con actividades de mineria artesanal a pequena escala efectua-
das por poblaciones locales en varias zonas del pais. Algo similar sucedi6 a partir de
la década de los 80 con el surgimiento de una minerfa informal no regularizada en
provincias como Zamora Chinchipe y El Oro. No fue sino hacia 1995 cuando con el
auspicio del Banco Mundial irrumpié la minerfa a gran escala al incentivarse la am-
pliacién de dreas e intensidad de la minerfa subterrdnea, en el marco del Proyecto de
Desarrollo Minero y Control Ambiental (PRODEMINCA) que mapeé reservas de
minerales en varias provincias —El Oro, Azuay, Zamora Chinchipe e Imbabura— para
beneficio de empresas extranjeras que iniciaron estas exploraciones.?

En el gobierno de Rafael Correa, tras un Mandato Minero® que puso freno y re-
visé concesiones, la Constitucién de 2008 determiné que los recursos minerales son
estratégicos e inalienables. La Ley de Mineria promulgada en 2009 colocé al Estado
como principal regulador de la actividad, deleg6 en el Ministerio de Ambiente la
revisién de estudios de impacto ambiental, senalé procesos de participacién a ser
garantizados, asi como la vigilancia y monitoreo de impactos ambientales de la ex-
traccidon (Leifsen et al. 2017).

1 Antes del periodo colonial seforios étnicos efectuaban minerfa aurifera de barequeo en zonas riberenas y aprendieron a fundir metales
—oro, plata y cobre— para elaborar articulos con fines ornamentales y ceremoniales. Durante la Colonia el sector minero constituyé
una aportacién principal a la economfa espafola.

2 Ala par se pretendié regularizar la produccién de la minerfa a pequena escala.

3 El Mandato Minero emitido en 2008 por movilizacién social y ecologista detuvo provisionalmente la minerfa a gran escala y redefinié
los términos de las concesiones mineras revirtiendo mds de 4000 de ellas (Moore y Veldsquez 2012). Ademds, prohibié la minerfa en
las cabeceras de cuencas hidricas, protegié los bosques y reconocié el derecho de las comunidades afectadas a realizar una consulta.
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En 2010 se creé la entidad estatal Empresa Nacional Minera del Ecuador y se
estructurd un aparato institucional conexo. En 2013 debido a la presién de empresas
transnacionales se flexibilizaron algunos requisitos establecidos en la Ley Minera y en
abril de 2016 se reabrié el Catastro Minero, concesionando nuevos territorios que
para enero de 2018 alcanzaban el 15 % del territorio ecuatoriano, es decir, cuatro
millones de hectdreas donde habia presencia de inversién extranjera, en especial de
China (Leifsen et al. 2017).

Desde el 2007 se plasmaron proyectos de megamineria en la planificacién estatal.
El Plan Nacional de Desarrollo del Sector Minero contemplé cinco proyectos estra-
tégicos en el sur del pais. En los anos subsiguientes proyectos mineros de segunda
generacién se han multiplicado en varias provincias con nuevas concesiones durante
los Gobiernos de Lenin Moreno (2018-2021) y de Guillermo Lasso, catapultando la
transformacién del Ecuador a un pais minero (Espinosa 2021).

Los Decretos Ejecutivos 151 —de mineria— y 165 —de arbitraje— promulgados en
2021 crean un escenario para acelerar los permisos ambientales y trdmites de conce-
siones mineras, afianzar la seguridad juridica de las empresas inversoras, desmantelar
el control ambiental y situar el pais al vaivén de arbitrajes internacionales. Todo esto
mientras narrativas legitimadoras hacen alusién a una mineria sostenible con tecno-
logia de punta.

Si bien en el interior de las comunidades se han opuesto a estos proyectos —aunque
no de forma undnime—, la minerfa metdlica ha generado alta conflictividad y contes-
tacién desde los territorios frente a las dindmicas de despojo y deterioro ambiental
provocados por la contaminacién de fuentes hidricas y los riesgos que se perciben al
existir diferentes visiones acerca del desarrollo territorial (Eguiguren y Jiménez 2011;
Warnaars 2013; Van Teijlingen y Hogenboom 2016; Bebbington y Burry 2013; Sdn-
chez Visquez, Espinosa y Eguiguren 2016; Bebbington 2012; Latorre, Farrell y Marti-
nez-Alier 2015; Walter y Urkidi 2016). Varios itinerarios de accion colectiva han sido
desplegados: protestas, marchas, iniciativas de cabildeo y participacién (Moore y Ve-
ldsquez 2012), diseminacién y produccién de conocimiento contestatario (Espinosa
2021), ruedas de prensa y creativas estrategias comunicacionales difundidas por medio
de redes sociales. También en ciertos casos se han llevado a cabo acciones mds radicales
como la toma de campamentos y reocupacién de zonas de despojo.*

Resaltan también procesos multiescalares de juridificacién que incluyen litigio en
cortes con acciones de proteccién de parte de comunidades locales ante la vulnera-
cién de sus derechos constitucionales,’ propuestas de ley de la sociedad civil canali-
zadas a través del dmbito legislativo para blindar dreas protegidas, zonas de recarga

4 Panantza San Carlos -Morona Santiago— y Rio Blanco —Molleturo, Azuay—.

La Constitucién de 2008 reconoce el derecho de la poblacién a vivir en un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado que garantice
la sostenibilidad y el buen vivir —sumak kawsay—, derechos colectivos a comunidades, pueblos indigenas y comunas (art. 57), derechos
de la naturaleza (art. 71 y 72) que reconocen y garantizan el respeto integral a su existencia y a la restauracién. Varios articulos (61, 95,

134, 137, 398) refieren el derecho a la participacién.
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hidrica y bosques protectores, o para regular la minerfa precautelando el acceso a
recursos como el agua. También estdn las solicitudes de amnistia de defensores/as de
la naturaleza y propuestas para procesos de consulta popular que buscan democrati-
zar las decisiones ambientales. En ello confluyen coaliciones multiétnicas e interclase
que vinculan sectores rurales y urbanos, colectivos de derechos humanos, ecologistas
y Gobiernos locales (Moore y Veldsquez 2012; Sanchez Vizquez 2019) que se enfren-
tan al Estado y a las empresas transnacionales.

Asimismo, procesos de juridificacién traslucen en las acciones de transnacionales
mineras que demandan judicialmente a defensores/as locales de derechos humanos,
colectivos y de la naturaleza, con cargos como interferencia en actividades econé-
micas o afectacién de propiedad privada. El Estado también asume la posicién de
acusador bajo el uso de la figura de sabotaje y terrorismo.

Entre los proyectos apuntalados por el Estado se encuentran Rio Blanco y Loma
Larga, ubicados en la provincia de Azuay y los cuales se analizan en el presente articu-
lo a partir de los datos obtenidos gracias a una investigacién de campo realizada desde
2019. La investigacién en la que se basa el articulo es de corte cualitativo y concibe
que las injusticias y las luchas ambientales funcionan simultineamente en multiples
escalas espaciales y temporales (Pellow 2018). Las escalas tomadas en consideracién
son: micro —subjetividades y agencia de comuneros/as indigenas y campesinos/as—,
meso —dindmicas en Azuay y a nivel nacional—, en articulacién con lo macro —flujos
de materiales, capital-. Como técnicas se utilizaron la etnografia de campo, entre-
vistas en profundidad a comuneras y a miembros de colectivos ecologistas urbanos,
cartografia social y la revisién documental.®

El articulo presenta en un primer acdpite una discusién teérica, en un segundo el
caso de consulta popular e iniciativas ciudadanas para el cuidado del agua, en el tercero
el caso de Rio Blanco y los litigio en las cortes. Se concluye que las comunidades locales
recurren a las acciones juridicas para enfrentar al Estado, a las empresas transnacionales
y a otros sectores que buscan apuntalar la mineria en sus respectivos territorios.

2. Elementos de discusion tedrica

En este articulo se establece una relacién entre la antropologfa juridica y la ecologia
politica; se tematiza lo juridico y el poder, la justicia ambiental e hidrica y los mo-
vimientos sociales relacionados. Conceptualizaremos los procesos de juridificacién
como aquellos dmbitos de la vida humana —sociales, politicos, econémicos— estruc-
turados conforme a la ampliacién de la prictica e intervencién del derecho positivo

6 Lainvestigacién mayor fue parte de la tesis de maestria en Investigacién en Estudios Socioambientales titulada “La commoditizacién
de las subjetividades: la mineria en la provincia del Azuay, Ecuador y los casos de los proyectos Rio Blanco y Loma Larga” (Quizhpe
2020). La misma involucra a ambos autores de este articulo, uno como investigador y la otra como asesora.
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(Blichner y Molander 2008). La juridificacién forma parte de la colonizacién del
mundo de la vida (Habermas 1992), implica intervenciones burocriticas de institu-
ciones juridicas que extienden su accionar regulatorio hacia distintos asuntos, la uti-
lizacién del lenguaje juridico y subsuncién de los conflictos bajo el derecho. Se habla
de juridificacién cuando se da a tribunales la potestad de la resolucién de relaciones
sociales, econdmicas y ambientales. Puede relacionarse con la construccién de una
cultura legal internalizada por sujetos del derecho que constituyen subjetividades ciu-
dadanas. En este sentido siguiendo a Tilly (2004), la ciudadania puede verse como un
proceso que implica una juridificacién de las relaciones sociales y politicas sometidas
al imperio de la ley.

La juridificacién hace parte de la constitucién de sociedades modernas. Asi, acto-
res subalternos aplican acciones colectivas para reclamar bienes o proteccion del Es-
tado. El sistema judicial puede verse como un mecanismo de exigibilidad de derechos
entre actores en pugna (Tilly 1992). Es asi como el sistema judicial juega un papel
relevante en la construccién de ciudadania. Ahora bien, los procesos de juridifica-
cién llevan a la expansién de la ciudadania, pero también a su freno (Argento 2019).

Al abordar la ley y sus usos nos insertamos en entramados relacionados con la
hegemonia, la contestacién y la resistencia. Las instituciones y procesos legales son
instrumentos de dominacién empunados por el Estado, las clases sociales y los regi-
menes dominantes; no obstante, la teorfa liberal, los considera con optimismo y con
potencial liberador debido a que permiten el empoderamiento y aseguran derechos
civiles e igualdad de oportunidades (Comaroff 1994). Las estructuras legales son
polimorfas y politizadas, de ahi su impredecibilidad dado que el poder “es fluido y
dindmico, constitutivo de las interacciones sociales, enraizado material y simbdlica-
mente en los procesos legales” (Hirsch y Lazarus-Black 1994, 1). Existe una obvia
conexion entre ley y poder al estar imbricada en la construccién de la realidad. El
poder opera en précticas disciplinarias a través de procedimientos que regulan la vida
social (Lukes 1974).

La ley puede ser también apropiada por aquellos que contestan determinados 6r-
denes sociales. Poblaciones marginalizadas van a cortes y efectian itinerarios legales
ya que estas tienen un rol de crear sistemas de significado, introducir nuevos sistemas
culturales, valores y reglas distintivas en medio de procesos asimétricos (Engle Merry
1994). Sus contestaciones alrededor de la ley estin constrefidas por jerarquias de
clase, étnico-raciales, género y localizacién geogrifica.

La ley gobierna a través de formas y pricticas paraddjicas que frenan ciertas in-
justicias a medida que crean otras ya que las ideologfas alrededor de las arenas lega-
les reproducen jerarquias (Thompson 1975). Es “conformadora de hegemonia, pero
también un medio de resistencia” (Hirsch y Lazarus-Black 1994, 9). La paradoja estd
en que muchas de las poblaciones que resisten la dominacién estatal o la dominacién
de otro tipo a menudo buscan inclusién en instituciones legales (Scott 1990). La pro-
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testa y la resistencia a veces se enmarcan como esfuerzos por participar en la sociedad
dominante obteniendo acceso a sus instituciones (Williams 1991 citado en Hirsch y
Lazarus Black 1994).

En demandas formuladas en instancias juridicas por poblaciones subalternas en
alianza con otros actores se apela a democratizar las decisiones ambientales y a par-
ticipar en los esquemas de distribucién. Si bien utilizan lenguajes como derechos
territoriales, justicia social, demandas de autonomia, entre otros, podria decirse que
componen movimientos de justicia ambiental. Demandan distribucién, reconoci-
miento, participacién y capacidades. Esto ya que poblaciones racializadas y de baja
renta acceden a menos bienes ambientales, a mds males ambientales y a menor pro-
teccién ambiental. El problema estd en las causas estructurales de la mala distribucién
relacionada con la falta de reconocimiento (Schlosberg 2007), ya que las barreras
raciales limitan una distribucién justa (Pulido 1996).

Dentro de los movimientos de justicia ambiental se defiende el agua desde dis-
tintas visiones, necesidades e intereses. Unos defienden el agua como bien comin,
precautelan y aseguran su acceso —consumo humano y riego—, otros desde nociones
de justicia ecoldgica se preocupan por el mantenimiento de los caudales ecolégicos y
el valor intrinseco del agua. En el caso de las comunidades campesinas e indigenas se
alude al agua ligada a sus medios de vida, pero también a la significancia simbdlica
que tienen lagos, rios y esteros. Desde este abanico de valoraciones se enfrenta a la
minerfa, actividad que ademds de contaminar requiere ingentes volimenes de agua.

Las luchas por el agua no se expresan solo por la distribucién desigual de los re-
cursos, sino también por las normas, las autoridades y los discursos que la justifican
(Boelens y Zwarteveen 2005). Dentro de los itinerarios de accidn colectiva varias de
las acciones se despliegan también ante los sistemas juridicos en busca de justicia.
El agua articula territorios hidrosociales que conjugan espacios fisicos, sociales y lo
politico-administrativo de la institucionalidad de regulacién hidrica (Arroyo e Isch
2017). En varios de los casos de conflictos se vincula el agua y el territorio, se defien-
de el agua, pero también los lugares en que se produce la misma como nacientes y
cabeceras de cuenca. En los lenguajes de movilizacién y ante las cortes al agua se la
erige como un derecho vital (Vargas y Sdnchez 2017) de disputa y resistencia. Los
conflictos de justicia ambiental/hidrica revelan asimetrias en el acceso a beneficios
territoriales, al agua y a la falta de participacién y de reconocimiento cultural e ins-
titucional de grupos marginalizados en el territorio (Perreault 2014; Zwarteveen y
Boelens 2014).

Ahora bien, tomando en cuenta las diversidades culturales la literatura hace men-
cién al pluralismo juridico reconociendo la existencia de nociones plurales de jus-
ticia. En el caso de comunidades campesinas e indigenas dimensiones de lo justo
abarcan también a los no humanos —rios, montafas, cerros, lagos—, que pueden ser
en si mismas entidades o albergar a aquellos que la justicia liberal no ha incluido.
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Los movimientos de justicia ecolégica no obstante buscan incluirlos en comunidades
morales mds amplias (Schlosberg 2007) al plantearse que ciertas actividades, como
las extractivas, generan dafnos a humanos y a no humanos limitando sus capacidades
de florecimiento.

Menton et al. (2020), Pellow (2018), Baxter (2004), Pulido (2016), Temper
(2018), Alvarez y Coolsaet (2018) nos llevan a abordajes criticos, decoloniales, inter-
seccionales y abolicionistas, reconociendo que la justicia ambiental requiere de una
aproximacién pluralista que considere la diversidad cultural, social y los contextos
ambientales. Se plantea la necesidad de analizar la interseccionalidad de las injusticias
y visualizar las distintas epistemologias tras las visiones plurales de justicia en el Sur
Global. Pellow (2018) y Pulido (2016) cuestionan al Estado porque su instituciona-
lidad refuerza y reproduce las inequidades socialmente enraizadas.

De la Cadena (2015) nos lleva a visualizar cosmologias y ontologias relacionales
llevadas por campesinos e indigenas a arenas de lo publico al politizarlas, posicio-
nando sus formas propias de relacién sociedad-naturaleza no duales para que estas
sean entendidas y procesadas en el dmbito de la justicia estatal. Es asi como se ponen
en marcha cosmopoliticas que incluyen a no humanos y ontologias que amplifican
los horizontes de la discusién de lo politico, la democracia y los derechos. Tal es el
caso de posicionar a seres tierra ante cortes locales y nacionales en los procesos de
movilizacién antiextractiva’ e incluso a nivel internacional.® Esto lleva a trascender
dentro de los sistemas judiciales el limite entre humanos y la naturaleza no huma-
na, descolonizando los campos politico y juridico (Dryzek 2000). En este encuadre
propone Pellow (2018) un abordaje interseccional de las maltiples inequidades y ejes
de opresién que derivan y caracterizan la experiencia de la injusticia ambiental. Se
senala la interdependencia de la justicia para humanos y no humanos y sus habitats
como una cuestién que solamente se puede adquirir de forma simultdnea (Kopnina
y Washington 2020). A continuacién, abordaremos los casos de andlisis en relacién
con la discusién tedrica presentada.

3. Consultas populares: iniciativas ciudadanas
para el cuidado del agua

La realizacién de consultas populares, entendidas como instrumentos de participa-
cién directa, no ha sido nueva en América Latina (Hincapié 2017), pero es un ins-
trumento importante dentro de los itinerarios de accidn colectiva frente a la alianza
Estado- empresas, amparadas en la imposicién violenta de proyectos mineros.

7 De la Cadena (2015) narra la afectacién del cerro Ausangate (Pert), un apu que se verfa molesto de efectuarse actividades extractivas
de minerales y que podria estar respondiendo con ira con repercusiones negativas para las poblaciones aledanas.

8  Chdvez, Rommel y Moreno (2005) dan cuenta de la demanda interpuesta por el pueblo kichwa de sarayaku, que habita la Amazonia
centro en Pastaza, contra el Ecuador en la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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Nos referiremos al caso de poblaciones de la provincia del Azuay que adoptan
la consulta como una forma de hacer frente al Proyecto Loma Larga, actualmente
concesionado a la empresa canadiense Dundee Precius Metals. Esta drea fue explora-
da por primera vez en la década de los 70. En 1991 la empresa francesa COGEMA
—actual AREVA- inici6 exploraciones en el lugar. El consorcio de capitales franceses,
canadienses y estadounidenses COGEMA-TVX-NEWMONT adquirié derechos de
exploracién del proyecto en 1997, en 1999 los consiguieron las companias canadien-
ses IAMGOLD (1999) y en 2012 también los obtuvo INV METALS.

Frente a ello poblaciones de las parroquias Victoria del Portete y Tarqui se posi-
cionaron en contra de la mineria metalica, considerindola una amenaza a sus medios
de vida. Impulsaron entre otras acciones una consulta popular autoconvocada en
2003 que se materializ6 en octubre de 2011, logrando que el 92 % de la poblacién
rechazara la actividad.

Al ser legitimada internamente pero no por el Estado se procedié a la utilizacién
de lo legal como herramienta de contestacién (Hirsch y Lazarus-Black 1994). Si bien
el Estado es adversario por otorgar concesiones mineras, también dentro de este se
recurre a 6rganos que reglamentan referéndums y consultas populares. Se produce
asi una juridificacién que produce reacomodos de la participacion politica en arenas
publicas (Argento 2019). Asi “los conflictos se articulan en cierta gramdtica publica”
(Argento 2019, 47), que constituye normas, instituciones, procedimientos a través
de los cuales se expresan demandas.

En diciembre de 2011 se discutié la posibilidad de realizar una consulta popular
que fuera reconocida por el Estado en el cantén Girén con base en la Constitucién.’
Entre 2012 y 2013 se afinaron coaliciones, estrategias institucionales y territoriales y
en 2013 la Unién de Sistemas Comunitarios de Agua de Girén presentd la propuesta
a la Corte Constitucional del Ecuador (CCE). En noviembre de 2014, tras un silen-
cio administrativo, el proceso recayé sobre el Consejo Nacional Electoral (CNE) que
entregd formularios para la recoleccién de firmas que comenzé en marzo de 2015.

Tres anos después, al término del 2018, los vocales del CNE transitorio convoca-
ron la consulta popular para el 24 de marzo de 2019, coincidiendo con las eleccio-
nes seccionales de ese ano. Esta deliberada demora en los procesos constitucionales
establecidos para la convocatoria a consulta popular es una muestra clara del rol de
lo institucional, que produce procesos de injusticia ambiental amparados en la falta
de distribucién (Schlosberg 2007) en la toma de decisiones ambientales. Desde los
sectores que impulsaron la consulta popular habia gran jabilo, como lo muestran
las palabras de Virgilio Ramén, dirigente de los Sistemas Comunitarios de Agua de
Girén, en una rueda de prensa celebrada el 31 de enero de 2019 en las instalaciones

de la FOA en Cuenca:

9 Elarticulo 104 faculta la realizacién de consultas populares sobre cualquier tema de interés ciudadano que no afecte la estructura del
Estado ni imponga mayor base tributaria.
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Hoy mds que nunca Girén amanecié con mucha mds alegria después [...] de un com-
pds de espera tan largo, donde hoy si conocemos que para llegar al éxito tiene que estar
la persistencia. Hoy la consulta popular se aprobd. Los gironenses tenemos que estar
mds unidos [...]. Por eso hoy nos satisface realmente esta noticia del CNE que tanto
nos hizo esperar. Gironenses ahi estd la pregunta para que respondamos con el corazén
qué es lo que queremos la vida o la muerte, en definitiva (Quizhpe 2020, 248).

La pregunta fue la siguiente: ;Estd usted de acuerdo con que se realicen activida-
des mineras en los pdramos y fuentes de agua del sistema hidrolégico Kimsacocha
(Quimsacocha)? Si/No. La campana publicitaria de la consulta popular se centré en
el cuidado del pdramo, un ecosistema hidrolégicamente importante, conjugindolo
con el rol espiritual que cumple el agua en su interrelacién con las comunidades andi-
nas. El pidramo de Quimsacocha se constituyé como territorio hidrosocial en disputa,
al que se lo defiende no solo como contenedor de agua, sino como productor de esta,
y como tal su defensa devino en un derecho (Vargas y Sdnchez 2017).

La opcién del no obtuvo el 86,79 % de los votos validos en la consulta popular,
lo que tuvo como efecto inmediato la salida de la empresa INV Metals del cantdn.
La realizacién de la consulta constituy6 una victoria para la defensa del agua y para
la exigencia de derechos de participacién ciudadana. Vemos aqui, dentro de procesos
de juridificacién en arenas publicas (Argento 2019) la busqueda de reconocimiento,
adicionada a la basqueda de la participacién (Schlosberg 2007) pese a que es preci-

Figura 1. Afiche de publicidad sobre la consulta popular de Girén

iNO A LA MINERIA EN KIMSAKOCHA!

SE VIENE LA
“CONSULTA POR...
EL/AGUA DE

_KIMSAKOCHA! -

\ l

u’!l P g %) '%‘!
é g :\‘_" y
%nnnss ALEDAAA SAKOCHA u;vu M:S DE D0S rncAnAs DEFENDIENDO
STE £COSISTEMA TREMENDAMENTE IMPORTANTE. ~
LEBRAMOS ESTA CONVODATORIA COMD UNA VIGTORIA DE LAS COMUNIDADES, PUES, A
ESAR DEflOD0S LOS 0BST:CULOS DEL GOBIEQNO CENTRAKY-AA EMPRESA MINERA, LA
/GUIERON EMPUJANDO HASTA OBTENERLA. =

NOS ALISTAMOS PARA UNA CONTUNDENTE, VICTORIAXPOR KIMSAKOCHA!

A ~

Fuente: YASunidos Cuenca (2019).
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samente el Estado quien reproduce las dinimicas coloniales y capitalistas (Alvarez y
Coolsaet 2018).

Al fragor del proceso de consulta popular que constituyé subjetividades ciudada-
nas, se fortalecieron hierofanfas de sincretismo religioso emergentes por mds de dos
décadas en el acontecer de la contestacién antiminera. Una expresién de ello es la
imagen de la Virgen de Quimsacocha —como se observa en la figura 2— que fue colo-
cada en un drea adyacente a la laguna, sin embargo, fue retirada luego por personas
promineras.

Figura 2. Espacio que ocupaba la Virgen de Quimsacocha

Fuente: Quizhpe (2020).

Una vez que se divulgaron los resultados el 29 de marzo nueve empresas de minerfa
metilica que operan en Ecuador y la Cdmara de Mineria se agruparon en la Alianza
para la Minerfa Responsable con el fin de posicionar la dicotomia entre mineria legal
e ilegal, esta segunda securitizada y vista como una amenaza. Asimismo, para obsta-
culizar los derechos de participacién han ejercido presion en las estructuras estatales
para evitar que los resultados de la consulta se ejecuten. En conjuncién con institu-
ciones estatales posicionan a la minerfa metdlica como una actividad estratégica y
exigen seguridad juridica para los inversionistas.

Esto muestra el cardcter ambivalente de lo juridico en el campo de lo institucio-
nal y lo complejo de los procesos de juridificacién, donde se contraponen derechos
estatales y privados —aprovechamiento de los recursos del subsuelo— y los derechos de
participacién y del buen vivir reconocidos en la Constitucién. Asi, si bien respecto a
los derechos de acceso al agua la Carta Magna establece el siguiente orden de prela-
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cién: consumo humano, riego, abrevadero de animales y acuicultura para la soberania
alimentaria, caudal ecoldgico y aguas sagradas y al final actividades productivas; en la
préctica el Estado privilegia esto tltimo respecto a la minerfa. Bajo la éptica estatal las
poblaciones campesinas y el agua parecieran elementos dispensables (Pellow 2018).

Una de las estrategias mds utilizadas por las empresas mineras es insertarse en
territorios donde la presencia del Estado ha sido marginal. Sobre esto publicitan:
“el proyecto minero llega donde no llega el Estado. Las consultas populares no solo
atentan contra una norma constitucional, estdn privando al pueblo de los benefi-
cios de una mineria responsable” (Cdmara de Minerfa del Ecuador 2020, tweet de
@mineriaecuador). Con estos argumentos buscan proscribir la realizacién de consul-
tas populares locales referentes a la minerfa.'

Figura 3. Propaganda estatal prominera

#EnergiaSustentable

El trabajo coordinado por una Mineria
Responsable busca establecer altos
estandares de accion para
desarrollar los proyectos mineros
en Ecuador de manera sostenible y
ambientalmente responsable.

MINISTERIO DE ENERGIA Y RECURSOS NATURALES NO RENOVABLES

Fuente: Corporacién Nacional de Electricidad (2019).

Desde la oposicién a la megamineria los resultados de Girén alimentaron la exigencia
de democratizar la participacion. Asi, entre 2019 y 2020 el prefecto Yaku Pérez reali-
z6 tres intentos de convocatoria a consulta popular provincial: una iniciativa legisla-
tiva a través de la Cdmara Provincial del Azuay seguida de dos iniciativas ciudadanas.

La primera no tuvo el apoyo politico suficiente y la segunda no fue aprobada
por la CCE, institucionalidad que administra lo legal, al estar ubicada en la cuspide
del sistema de justicia. Es la instancia definidora de lo que es o no constitucional,
por lo que dirime los alcances que puede tener o no una reivindicacién ciudadana
como la consulta popular. Sus magistrados detentan la cultura de la legalidad, su

10 Siguiendo la pauta de lo ocurrido en Colombia en 2018.
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significado, arquitectura, las definiciones de derechos, la constitucionalidad o ciu-
dadania dentro del andamiaje del Estado moderno (Lazarus-Black y Hirsch 1994)
que marca procesos sinuosos.

Con la experiencia hasta ese entonces el Cabildo Popular por el Agua presenté una
propuesta de consulta popular ante el Concejo Cantonal de Cuenca. Este por unani-
midad la aprobé el 1 de septiembre de 2020 y remitié las preguntas de consulta a la
CC, que emitié un informe favorable el 18 de septiembre. Pasé entonces al Consejo
Nacional Electoral que determind la realizacién de la consulta el 7 de febrero de 2021.

Las preguntas de la consulta se formularon en relacién con cinco rios del can-
tén Cuenca en funcién de las amenazas mineras que se ciernen sobre ellos. Cuatro
rios —Tomebamba, Yanuncay, Tarqui y Machdngara— atraviesan la ciudad dotando
de agua a mds de 500 000 habitantes urbanos y rurales. El quinto rio es el Norcay,
importante fuente de agua para la produccién de la zona costera del cantén y de
cantones vecinos. En esta consulta popular los derechos constitucionales del buen
vivir de la poblacién primaron frente al valor intrinseco de los rios, entendidos como
componentes de la naturaleza."

Si bien la Constitucién ecuatoriana reconoce los derechos de la naturaleza (Pacha-
mama) y por ende la poblacién podria apelar a los derechos de los rios en mencién,
no fue este el camino seguido. Quizds por el temor a que los magistrados no recono-
cieran las afectaciones a lo espiritual, al rol socioecolégico que los no humanos cum-
plen y ante la constatacién de que el sistema de justicia en Ecuador no ha integrado
dentro de sus procesos de hermenéutica juridica a otros no humanos como parte de
una comunidad moral mds amplia, como se esperaria dentro de una justicia ecolégica
(Schlosberg 2007) acorde con los derechos de la naturaleza.

Para la especificacion geogréfica en la formulacién de las preguntas propuestas se uti-
liz6 la delimitacién técnica de las zonas de recarga hidrica realizada anos atrds por la Em-
presa Ptblica Municipal de Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Sanea-
miento de Cuenca ETAPA-EP. La pregunta objeto de la consulta popular, con un texto
idéntico para los rios Tomebamba, Yanuncay y Machdngara fue: ;Estd usted de acuerdo
con la prohibicién de la explotacién minera metdlica a gran escala en la zona de recarga
hidrica del rio Tarqui, segtin la delimitacién técnica realizada por ETAPA EP? Si/No.

Para el caso del rio Norcay se eligi6 la mediana escala. Con miras a la campafia
electoral se adscribieron organizaciones sociales, ONG y miembros de la sociedad ci-
vil por la opcién si. Por la opcidn no se aglutinaron colegios profesionales de gedlogos
e ingenieros en minas y organizaciones locales paralelas, creadas y financiadas por las
mineras. La opcién si gané en las cinco preguntas con un promedio cercano al 80 %,
por lo que estos resultados invalidan el desarrollo del proyecto Loma Larga y de otros
que no se encuentren en explotacion.

11 No pas6 como en el caso del rio Atrato en el Chocd, Colombia, que se vio afectado por concesiones mineras auriferas y al que la Corte
Constitucional en 2016 reconocié como sujeto de derechos tras una demanda presentada por varias organizaciones.
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Figura 4. Activismo en la campafa por el Si en la consulta popular de Cuenca

LAPROPUESTA DE CONSULTA POPULAR DE
LOS PARAMOSYLOSRIOS DE CUENCA ESTA
AHORA EN LAS MANOS DE LAS JUEZAS Y
JUECES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

ESCRIBELES, CUENTALES POR QUE
QUIERES SER CONSULTADO

Masinformacion en Facebook: YASunidos Cuenca

5

< #P‘i.iram.osiL’ibre-sDeM.inei‘ia

Fuente: YASunidos Cuenca (2020).

Los procesos de Girén en 2019 y Cuenca en 2021, que llevaron a las dos primeras
consultas populares realizadas en el marco de la institucionalidad del Estado, consti-
tuyen una victoria para la defensa del agua y para la exigencia de derechos de parti-
cipacién ciudadana. En ambos casos actores rurales y urbanos acercaron sus agendas
programdticas y narrativas, posicionaron a la defensa del agua como un elemento
central para la vida y las actividades productivas en la zona. El agua como ser no
humano, entendida desde otras ontologias, hace parte no obstante de las précticas
comunitarias locales y en ese dmbito ha encontrado, hasta el momento, su escenario
performdtico.

Todo el proceso no hubiera podido canalizarse sin el respaldo de una constante
movilizacién expresada en espacios publicos como parte de una gama de itine-
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rarios de accién colectiva llevados a cabo —plantones, ruedas de prensa y comu-
nicados difundidos a nivel provincial y nacional-. Pese al rechazo popular hacia
la megamineria en ambas consultas, los entramados de poder —Estado, empresas
transnacionales y Cdmara de Mineria— han desplegado hasta la actualidad algunas
estrategias como plantear que no tendrian efecto retroactivo para concesiones ya
dadas, asimismo presentan la minerfa tecnificada como una actividad compatible
con el cuidado del agua.

4. Rio Blanco: litigio en cortes para la defensa del agua,
reconfiguraciones identitarias y derechos colectivos

En 1998 la empresa canadiense International Minerals Corporation (IMC) adquiri6
los derechos del proyecto Rio Blanco a la compania britdnica Rio Tinto Zinc (RTZ)
que los habia asumido en 1994. En 1999 comenzé la oposicién al proyecto minero
desde el centro parroquial de Molleturo y en otras comunidades aledafias. Mientras
tanto, comunidades colindantes al proyecto como Rio Blanco o Cochapamba y otras
no tan cercanas como San Pedro de Yumate apoyaron la mineria, convencidas de los
beneficios que esto generaria —empleo y proyectos productivos— (Quizhpe 2020). Las
comunidades antes descritas estdn constituidas por poblacién campesina y pequefios
tenedores de tierra.

Entre 2007 y 2013 el apuntalamiento de la minerfa metédlica a gran escala en la
zona condujo a una aguda polarizacién entre las comunidades en torno al proyecto,
ademds, se produjeron enfrentamientos entre la Policia Nacional, el Ejército y comu-
nidades. Algunos testimonios recopilados dan cuenta de esto:

Los compaifieros de Rio Blanco nos comentaban que cuando las comunidades de la
zona media de Molleturo subfan a enfrentarles desde la empresa se les daba tacos
de dinamita para que se enfrenten a esas personas que exigian la salida del proyecto
(Quizhpe 2020, 92).

Se tomaron medidas de hecho como el cierre de vias ante las cuales el Estado res-
pondié procesando judicialmente a miembros de las comunidades, criminalizando
la protesta social y enviando contingentes policiales y militares al territorio (Quizhpe
2020). La judicializacién de defensores de la naturaleza como ocurrié en este caso se
repite en otros territorios que se oponen a la mineria metdlica. El Estado utiliza me-
canismos y lenguajes juridicos para contener la movilizacién social, lo que representa
una expresion de los procesos de juridificacién en el sentido de la colonizacién del
mundo de la vida (Habermas 1992), ya que se usa el derecho positivo como medio
para regular y estructurar dmbitos de la vida social mientras se subsumen los conflic-
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tos.'? La fuerte represién aplacé la resistencia. Sobre esto comenté un miembro del
Colectivo Yasunidos Guapondelig:

Fuimos procesados algunos compaferos, a algunos los llevaron a la cdrcel, otros [...]
estuvimos escondidos en el monte, al menos quién le habla dijo “yo no me voy a dejar
coger porque si me cogen me meten 25 afios”. As{ hemos sufrido (Quizhpe 2020, 92).

En 2013 IMC vendié sus derechos sobre el proyecto a la empresa china Junefield y la
presién sobre las comunidades aumenté conjuntamente con la precarizacién laboral.
Se produjo una ruptura en las relaciones que habia con las comunidades mds préximas
al proyecto salvo Cochapamba. En esta se concentraron los intereses sociales de la em-
presa dotdndola de empleos, servicios bésicos, infraestructura civil e incluso religiosa.
Familias campesinas que en Rio Blanco apoyaban a la minera pasaron a la resistencia
ercibir una distribucién econémica y ecoldgica injusta. Percibieron los impactos
al b distrib y ecolég ta. Percib | t
distributivos de las externalidades de la minera dejados en su territorio (Martinez-Alier
y Roca 2015) como el secamiento de fuentes de agua, algo que les dio pistas de lo que
ocurrirfa en una fase avanzada y les permiti6 visualizar las afectaciones en humanosy en
o no humano (Schlosber. . Percibieron también la magnitud de la vulneracién
1 h Schlosberg 2007). Percib tamb g
de derechos, cercamiento de los comunes, despojo de territorio y medios de vida.

En estos tiempos que ha estado la minera nosotros hemos sufrido tantos atropellos,
nos cierran los pasos, nuestros caminos para ir a la zona baja, no nos dejan ir, nos ame-
nazan con machetes, con palos y no se puede pasar Habia una laguna que se llamaba
Cruz Loma, ellos la secaron, ahora s6lo hay escombros (Quizhpe 2020, 94).

En las comunidades las lagunas se perciben con agencia, pueden ser bravas y encantar.
El secamiento de la laguna Cruz Loma entre otras cuestiones detoné el surgimiento de
un movimiento que podria catalogarse de justicia ecoldgica claramente identificable en
Rio Blanco, articulada a lo que Schlosberg (2007) plantea como el accionar ante una
falta de reconocimiento, de participacion y de posibilidades para el florecimiento de
capacidades tanto de humanos como de no humanos —pdramos, lagunas—.

En agosto de 2017 desde la resistencia se decidi realizar un plantén en la entrada
del proyecto que durd hasta octubre de ese afio, con una posterior respuesta represiva
de la empresa a través de sus guardias privados.

Lo mds fuerte fue el ataque posterior desde los guardias privados de la minera. Les me-
tieron un miedo terrible. Les atacaron con piedras, hacfan sonar los machetes sobre las
piedras, ellos estaban encerrados, nifios, mujeres, mayores, ahi muriéndose de miedo,

12 En el contexto de la megaminerfa procesos de judicializacién de defensores de derechos humanos, colectivos y de la naturaleza se han
dado también en Gualel ~Loja—, Intag y en la parroquia La Merced de Buenos Aires -Imbabura—, en Pacto —Pichincha—. Ademds,
afectan al pueblo shuar arutam y a defensores del bosque protector Kutukii Shaimi en Morona Santiago.
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luego les lanzaban insultos. Uno de los guardias dijo algo como “;a quién le impor-
ta sus aguas?” cosas muy fuertes simbdlicamente. Les decfan “nosotros los podemos
matar aqui y al mundo no le va a importar, ni se van a enterar” (Quizhpe 2020, 95).

La poblacién en resistencia tomd las instalaciones del campamento minero el 8 de
mayo de 2018 y lo incendiaron de forma parcial. Ante esto llegaron mds de 300
militares a la zona. Hubo persecucién y criminalizacién y mds de 30 personas fueron
judicializadas por fomentar el desorden social y atentar contra la propiedad privada.

Luego de estos hechos la comunidad, con una activa participacién principalmen-
te de las mujeres, inici6 el proceso de defensa del agua y de su territorio por la via
judicial en procura de frenar los dafios distributivos percibidos. Interpusieron una
accion de proteccién en el Tribunal de Primera Instancia de Cuenca por la violacién
al derecho de Consulta Previa, Libre e Informada dado que la comunidad se adscribié
como parte del pueblo canari (Quizhpe 2020).

Esta autoadscripcién emergente que revela una etnogénesis puede ser entendida
como una estrategia politica en tanto les brinda la posibilidad de exigir se les garanti-
ce derechos colectivos —Consulta Previa, Libre e Informada, territoriales, identitarios
y reconocerles su especial relacién con la naturaleza—, insumos para la consecucién
de las aspiraciones comunitarias. También hace parte de un proceso de replanteo
interno sobre sus modelos locales de naturaleza (Escobar 2008) trastornados por la
presencia minera. Para ello han buscado afianzar elementos de base cultural. Esto
ampliaria las definiciones de justicia a otra mds ecoldgica y critica que se preocupa
por la agencia del agua y su cardcter de entidad sintiente en procura de otras éticas
de relacionamiento (Pellow 2018; Baxter 2004), que reivindican la indispensabilidad
de las comunidades autoadscritas indigenas y de la indispensabilidad del agua, ambas
vulneradas, lo que podria catapultar cosmopoliticas en la arena juridica.

El 1 de junio se acepté la accidn de proteccidn interpuesta y se ordend al Estado
la desmilitarizacién de la zona, la reparacién del derecho vulnerado y la suspensién
de las actividades mineras. En la sentencia se lee lo siguiente:

Aceptar la Accién de Proteccién por vulnerarse los derechos al debido proceso a la
consulta previa, libre e informada, en las comunidades de Molleturo en relacién al
Proyecto Rio Blanco. Segundo: En consecuencia, ORDENA a todas las autoridades
accionadas, que en el dmbito de sus respectivas funciones y de inmediato, hagan SUS-
PENDER las actividades de explotacién que se estén desarrollando del contrato de
concesién denominado Rio Blanco. 2.1 Como medida de restitucién al derecho vul-
nerado: Realicese la consulta previa, libre e informada conforme al convenio 169 de
la OIT. Tercero: ORDENAR la desmilitarizacién gradual y paulatina de los sectores
donde se encuentra el conflicto, precautelando la integridad de los miembros de las
comunidades y evitando conflictos de cualquier orden incluidos los de minerfa ilegal

(Unidad Judicial Civil de Cuenca 2018, 25).
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Figura 5. Celebracion de la victoria judicial en segunda
instancia el 3 de agosto de 2018

Fuente: Quizhpe (2020).

La sentencia fue apelada por el Estado a través del Ministerio de Minas y el caso fue
elevado a la Corte Provincial de Justicia del Azuay. El 3 de agosto y luego de una
vigilia conformada por miembros de la comunidad de Rio Blanco y el colectivo
Yasunidos Guapondelig frente a las instalaciones de esta entidad se emitié la ratifi-
cacién de la sentencia dada en primera instancia. Para la comunidad la via judicial
ha sido extremadamente relevante:

La via judicial es fundamental. Ahora eso depende de jueces que no se dejen vender
y le dan fallo a favor de la minerfa, en contra del pueblo. Sabemos que en nuestro
caso hubo un juez que realmente se puso la mano en el corazdén y entendié por lo que
estamos luchando por nuestros derechos. Nosotros no queremos minerfa en nuestros
pdramos por las irregularidades que hizo la empresa. Ha sido un logro, pero ahora de-
pende de la Corte Nacional, que constaten las afectaciones en Rio Blanco (entrevista
a comunera de Rio Blanco, 30 de abril de 2021).

Adicionalmente, se realiz6 un proceso conjunto con otras zonas del pais afecta-
das por proyectos mineros donde se solicité a la Contraloria General del Estado
(CGE) realizar exdmenes especiales que condujeron a constar incongruencias en
el otorgamiento de concesiones de agua y la falta de una evaluacién econémica
integral del yacimiento.' Pese a estas evidencias el proyecto sigue en firme aunque
no se encuentre operativo por efectos de las sentencias judiciales. Las comunidades
esperan que en tercera y ultima instancia la Corte Nacional de Justicia tome una
decisién definitiva.

13 Este es el resultado del examen especial realizado por la Contraloria General del Estado al proyecto Rio Blanco entre el 1 de enero de
2012y el 31 de diciembre de 2017.
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No obstante, los procesos de amedrentamiento hacia los defensores del agua
se han mantenido en el territorio. Si bien la via judicial ha fallado hasta el mo-
mento a favor de la comunidad, el mismo Estado —Ministerio de Minas, Agencia
Reguladora de Control Minero, gobernacién de Azuay— no ha cumplido a ca-
balidad lo establecido por el fallo. En términos practicos no ha habido cambios
sustanciales en la realidad de lo distributivo frente a lo que se considera como
injusto (Schlosberg 2007).

El Estado y las empresas mineras han configurado un contradiscurso a la defensa
de Rio Blanco utilizando la falsa dicotomia entre minerfa “legal” y mineria ilegal.
Esto se ha puesto en préctica entre 2019 y 2021 con el ingreso de personas que in-
tentan explotar los yacimientos minerales de forma irregular, acciones que podrian
ser promovidas desde las mismas instancias promineras a fin de generar un clima de
zozobra que legitime intervenciones policiales o militares en el territorio. Una perso-
na que forma parte de la comunidad lo indica de la siguiente manera:

El ingreso de mineros informales es una jugada de la empresa formal porque la misma
empresa dijo a las comunidades que estdn a favor de ellos “ahi queda ahora les toca
luchar y enfrentar a ustedes”. Es para que sigamos en conflicto, que diga la empresa
“ellos siguen defendiendo para hacer mineria ilegal” (entrevista a comunera de Rio

Blanco, 30 de abril de 2021).

La noche del 17 de marzo de 2021 ocurrié el asesinato del defensor del agua Andrés
Durazno, un importante miembro de la resistencia que realizaba vigilias para evitar
el ingreso de mineros ilegales en los territorios de la comunidad. Este rol le significé
amenazas contra su integridad fisica y su deceso violento. Los miembros de la comu-
nidad Rio Blanco tienen fuertes sospechas sobre el origen del suceso:

Detrds de este asesinato estd la minerfa legal e ilegal porque siempre las empresas han
querido comprar a personas que estdn en contra de la minerfa. Entonces eso no se me
va de la mente, que la minerifa tiene que ver con esto porque nos ponemos a analizar
las amenazas que tenfa. Siempre nos alertaba que nos cuidemos y él también decia
“tengo que cuidarme”, pero si tengo que dar mi vida por defender mi agua entonces lo
haré. Sabiamos que la empresa minera ofrecia dinero por nuestras cabezas. El Estado
cuida y protege a la mineria por eso es complice de esto (entrevista a comunera de Rio

Blanco, 30 de abril de 2021).

En Molleturo, si bien esta muerte ha generado un quiebre en el tejido social, la salida
de familias del territorio por temor al asedio de actores que se pronuncian a favor de
la minerfa no ha fracturado del todo los procesos organizativos, todo lo contrario,
han continuado con estrategias de resistencia. En la zona donde estuvo el campa-
mento minero construyeron una casa comunal, ademds, han recuperado el acceso a
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caminos, y miembros de la organizacién de mujeres Sinchi Warmi'* contintian con
iniciativas de produccién artesanal —bordados y collares de mu/lu— como medios de
vida auténomos.

En el caso tratado de las comunidades de Molleturo apuntalar demandas en el
dmbito de la justicia ordinaria del Estado insertan sus luchas en procesos de juridifi-
cacién, demandando reconocimiento, participacién y capacidades de florecimiento
(Schlosberg 2007). Todo esto a pesar que en el dmbito de la justicia estatal los pro-
cesos son conducidos a partir de estructuras liberales monistas que atin distan de la
construccién de un pluralismo juridico en clave posdesarrollista (Alvarez y Coolsaet
2018) que acoja las reivindicaciones de comunidades indigenas y campesinas con
base en sus derechos, inexorablemente unidas al cardcter indisoluble de sus modos de
vida en relacién con lo no humano.

5. Conclusiones

Dentro del presente articulo se abordé la apertura progresiva que la mineria metélica
a mediana y gran escala tiene en el Ecuador tomando los casos de los proyectos Loma
Larga y Rio Blanco en el Azuay, en consonancia con la reprimarizacién de las econo-
mias de paises de América Latina en las dltimas décadas.

Dentro del andamiaje institucional del Estado ecuatoriano el marco normativo
tiene contradicciones. Si bien la Constitucién de 2008 reconoce derechos colectivos,
de la naturaleza, pluralismo juridico, de participacién y del buen vivir, su articulacién
y otras cuestiones regulatorias respecto a actividades extractivas se tienden a diluir y
flexibilizar, primando intereses vinculados a amplificar la minerfa.

Dentro de las estrategias de contestacién por parte de comunidades locales en
articulaciones rural-urbanas con organizaciones ecologistas, de derechos humanos y
otros colectivos se recurren dentro de los itinerarios de accién colectiva a las arenas de
lo juridico para posicionar sus demandas, contestar al Estado, a empresas transnacio-
nales y a otros sectores que apuntalan la mineria en el pais, como lo evidencia el caso
de Rio Blanco. Habiendo obtenido para el caso por parte de jueces de cortes locales
fallos favorables que reconocen la vulneracién de derechos. Sin embargo, en este caso
atn la minerfa no se ha blindado y persiste el temor en las comunidades de que esta
actividad se imponga. En los otros casos tratados —Girén y la consulta popular en
Cuenca— con un rotundo pronunciamiento de las poblaciones locales por precautelar
Quimsacocha y cinco rios del cantén Cuenca atin es incierta su consecucion.

Estos casos evidencian las estrategias de juridificacién de las organizaciones y acto-
res locales que se oponen a la mineria, sin dejar de lado la importancia que tienen sus
otros itinerarios de accién colectiva que van en paralelo —plantones, marchas, ruedas

14 Aglutina a mujeres de la parroquia Molleturo que son defensoras del agua y que estdn en contra de la minerfa.
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de prensa, estrategias comunicacionales, rituales hacia las lagunas— e incluso otras
mucho mis radicales. Como se ha discutido “el poder de la ley es a la vez hegeménico
y oposicional” (Hirsch y Lazarus-Black 1994, 20), la ley y lo legal son constitutivas
de poderes politico, econémico y simbélico. Los performances en los dmbitos de lo
legal muestran los procedimientos en el orden dominante y la imposicién de leyes ex-
pandiendo hegemonia, pero, al mismo tiempo los grupos subordinados movilizan as-
pectos de los sistemas legales para desafiar las jerarquias de poder (Thompson 1975).

El acceso a los sistemas de justicia es percibido con posibilidades liberadoras para
las comunidades locales en materia de su exigibilidad de derechos en la defensa del
agua y medios de vida ligados a sus territorios hidrosociales. Las estrategias juridicas
dan cuenta de las posibilidades de contestacion en las arenas institucionales en térmi-
nos de la exigencia de derechos colectivos y derechos de la naturaleza —agua—. En el
caso de Molleturo, como se ha expresado anteriormente, hay un proceso importante
también de etnogénesis que podria conducir ademds de la exigencia aludida en la
acci6én de proteccién —Consulta Previa Libre e Informada— a posicionar ontologfas
relacionales y una cosmopolitica que pueda ampliar los horizontes de la justicia, lle-
vandola al plano de la justicia ecolégica decolonial y critica.

Las consultas populares constituyen dentro de caminos sinuosos y asimétricos de
lo legal e institucional para las poblaciones subalternas, la posibilidad de exigir que se
democraticen las decisiones del desarrollo en el marco de la profundizacién extractiva
en el pais, con el objetivo de obtener el reconocimiento de sus capacidades de floreci-
miento y participacién. Sin embargo, también amplifican el sentido de la justicia en
su apuntalamiento del agua en varios sentidos y se alude asi a su indispensabilidad y
a su no sustituibilidad.
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Resumen

La multiescalaridad es una caracteristica central de la gobernanza neoliberal de los modelos extractivistas que se construyen
entretejiendo multiples niveles y jurisdicciones del derecho publico y privado. En este articulo exponemos las complejas
relaciones entre el panorama multiescalar de pluralismo legal global que estructura los conflictos socioambientales sobre la
minerfa, los procesos de juridificacion y las variadas formas de violencia que motivan las busquedas de justicia. Senalamos,
de manera breve, las dimensiones legales de la minerfa industrial y exploramos conceptualmente las especificidades de la
juridificacién multiescalar en relacién con esta actividad. A partir de un andlisis etnografico y documental con distintas
organizaciones de defensa legal y de base, examinamos tres casos de conflictos socioambientales en Honduras, Guatemala
y México. Ello nos permite mostrar cémo la multiescalaridad fragmentada implica que los derechos reconocidos en una
jurisdiccién se puedan tornar invisibles en otra y acompanarse de un uso represivo del derecho o lawfare. Concluimos que
aun en campos de poder marcados por desigualdades abismales y ecologias de violencias multiples, las luchas juridificadas
abren nuevas posibilidades para la movilizacién social y politica. Asimismo, argumentamos que tales luchas facilitan las
conexiones entre jurisdicciones, sujetos y lugares, y generan nuevas gramdticas politicas.

Descriptores: Centroamérica; juridificacion; lawfare; México; minerfa industrial; multiescalaridad.

Abstract

Multiscalarity is a central feature of the neoliberal governance of extractivist models that are constructed by interweaving
multiple levels and jurisdictions of public and private law. In this article, we expose the complex relationships between the
multiscale landscape of global legal pluralism that structures socioenvironmental conflicts over mining, the processes of
juridification and the varied forms of violence that motivate quests for justice. We briefly outline the legal dimensions of
industrial mining and conceptually explore the specificities of multiscale juridification in relation to this activity. Based on
ethnography and document analysis among different legal defense and grassroots organizations, we examine three cases of
socioenvironmental conflicts in Honduras, Guatemala and Mexico. This allows us to show how fragmented multiscalarity
means that rights recognized in one jurisdiction can become invisible in another and be accompanied by a repressive use
of law or lawfare. We conclude that even in fields of power marked by abysmal inequalities and ecologies of multiple forms
of violence, juridified struggles open up new possibilities for social and political mobilization. We also argue that such
struggles facilitate connections between jurisdictions, subjects and places, and generate new political grammars.

Keywords: Central America; juridification; lawfare; Mexico; industrial mining; multiscalarity.
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1. Introduccion

Desde finales del siglo XX la minerfa industrial se ha intensificado a nivel global.
Su expansién ha sido notable en América Latina pues entre 1990 y el afio 2000 la
inversién en mineria reflejé un incremento del 12 al 33 % del total a nivel global,
debido en gran medida a la demanda de materias primas por parte de China y otras
economias emergentes y a la consecuente escalada de precios de dichas materias pri-
mas (Bebbington et al. 2008, 897). El desarrollo basado en la minerfa industrial, asi
como otras industrias extractivas, es promovido tanto por Gobiernos conservadores
como progresistas de la regién, ya que lo consideran de interés publico o nacional.
Esta intensificacién generalizada del extractivismo se conoce como “imperativo ex-
tractivista® (Arsel, Hogenboom y Pellegrini 2016) o “consenso de las commodities
(Svampa 2019). Centroamérica y México no han sido una excepcién y han ampliado
sus fronteras extractivas a territorios campesinos e indigenas por lo general a través
del despojo y registrando un aumento de conflictos socioambientales (ver Dougherty
2011; Middeldorp, Morales y van der Haar 2016; Aquino 2018).

La expansién de las fronteras del sector minero industrial a territorios antes no
explotados o considerados no rentables ha sido facilitada por una revolucién tecnolé-
gica en la industria, asi como por el financiamiento e insercién en sistemas de infraes-
tructura globales (Arboleda 2020). En dicho ensamblaje es crucial la arquitectura
legal promovida por la gobernanza neoliberal, es decir, el conjunto de normas que fa-
cilitan la inversién privada directa e indirecta nacional y transnacional en la mineria,
sector en el que la légica regulatoria predominante procede del derecho internacional
privado y la lex mercatoria transnacional. Tanto en la regién como a nivel global los
préstamos concedidos a los Estados por parte de organismos internacionales, como
el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), se han condi-
cionado a la realizacién de reformas legislativas y administrativas que favorezcan la
inversién extranjera directa (Hogenboom y Ferndndez Jilberto 2009, 95).

En América Latina durante la década de los 90 se reformaron numerosos c6digos
mineros, estimulando la participacién extranjera en la exploracién y explotacién minera
mediante regalias e impuestos minimos. Ademds, conviene subrayar que las constitucio-
nes nacionales se atribuyen la propiedad estatal del subsuelo, un legado colonial que se
mantiene hasta la actualidad y que entra en tensién con la propiedad y los usos del terri-
torio de las poblaciones locales (ver Seed 2001, 57-71). Al otorgar concesiones sobre los
recursos de subsuelo en contextos donde existe una escasa o laxa regulacién en lo que se
refiere a los requisitos administrativos como la consulta y los permisos medioambienta-
les, los Gobiernos permitieron que las compafias mineras tengan acceso a los territorios
donde poblaciones campesinas o indigenas habitan sobre los depésitos mineros.

La arquitectura legal que facilita la mineria industrial es multiescalar. Los contra-
tos de las operaciones mineras no solo se rigen por el derecho civil local sino por el
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derecho comercial internacional, el cual establece los términos de la exploracién y
explotacién, asi como los tiempos de los proyectos mineros, las proyecciones de ga-
nancias y las sanciones y procedimientos a aplicarse en caso de incumplimiento por
parte del Estado. Este uso del derecho comercial ha permitido la codificacién de los
compromisos de la mineria en contratos que se caracterizan por la falta de transpa-
rencia, informacién y escrutinio publico, que a su vez se favorecen de la corrupcién, y
que ha dado lugar a complejos entramados de intereses publico-privados que con fre-
cuencia exceden las fronteras nacionales (Arboleda 2020). Mecanismos legales como
los tratados comerciales transnacionales y los tribunales de arbitraje han consolidado
la arquitectura legal a la que nos referimos. Incluso en aquellos paises cuyos Gobier-
nos progresistas han renegociado las condiciones del sector minero y han mantenido
su participacién no ha desaparecido la dependencia de intereses transnacionales.’

Ante una legalidad favorecedora de la intensificacién del extractivismo minero
han surgido respuestas ciudadanas que van desde la negociacién de los beneficios
hasta la oposicién absoluta a los proyectos mineros (Bebbington y Jeffrey 2013; Li
2015; Penfield y Montoya 2020). La escasa disposicién a escuchar a las poblaciones
y organizaciones de la sociedad civil que se oponen a la mineria ha devenido en
violentos conflictos, en los que, a las agresiones y violaciones de derechos humanos
se suma la interseccién de otras formas de violencia que entretejen contextos donde
ser defensor ambiental y de derechos humanos se ha convertido en una actividad
sumamente letal. Estas formas de violencia son situadas, pero como mostraremos,
aunque con diferencias, definen en gran medida los contextos de Centroamérica y
México en los que las poblaciones y organizaciones con las que trabajamos realizan
su labor de defensa del territorio y en los que se entrelazan violencias estructurales
histéricas y racializadas agravadas por el despojo, el crimen organizado y la violen-
cia derivada de la degradacién ambiental, constituyendo asi ecologias de multiples
violencias.

En el presente articulo analizamos qué define y como se articula la juridificacién
en conflictos derivados de la minerfa industrial inmersos en contextos caracteriza-
dos por estas complejas ecologias de violencias maltiples. Como explicaremos en la
siguiente seccién, por juridificacién no nos referimos Gnicamente al papel creciente
que tienen distintos tribunales en estos conflictos, sino a la amplia gama de usos del
derecho por parte de diversos actores en relacién con dichos conflictos. Argumen-
tamos que en la interseccién de multiples escalas del derecho se observa la apertura
de campos de accién para las poblaciones campesinas e indigenas afectadas por la
mineria, si bien estos campos estdn con frecuencia caracterizados por jurisdicciones
contradictorias, e incluyen usos represivos del derecho en la juridificacion en torno a
conflictos mineros.

1 La Gnica excepcién a nivel regional y global es El Salvador que en 2017 prohibi6 la minerfa metdlica tanto industrial como artesanal.

ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065 Paginas 57-78

59

7

ICONQOS 72 ¢ 2022




ICONQS 72 ¢ 2022

7

Ainhoa Montoya, Rachel Sieder y Yacotzin Bravo-Espinosa

2. La juridificacién multiescalar de las disputas
socioambientales en torno a la mineria industrial

La juridificacion alude a procesos mutuamente constitutivos entre actores sociales y el
derecho. Ha sido definida como una forma de “enmarcamiento” legal de procesos de
reclamos de derechos a través de los cuales las personas llegan a concebirse como sujetos
legales (Blichner y Molander 2008), y también una manera en que las tecnologfas y fi-
guras juridicas se extienden a la vida social y politica (Teubner 1987; Eckert et al. 2012;
Sieder 2010, 2020; Montoya 2021). En Centroamérica y México los pueblos campesi-
nos, indigenas y afrodescendientes que sufren las afectaciones directas de las operaciones
mineras apelan a normas, mecanismos y argumentos legales, exigiendo diferentes dere-
chos en aras de defender sus territorios, comunidades y organizaciones. Han canalizado
sus reclamos a través de distintos procesos judiciales con el apoyo de asociaciones civiles
y ONG locales e internacionales. Al llegar a concebirse como sujetos con derechos que
deben ser respetados y defendidos se desencadenan procesos que conectan a personas y
colectividades de forma extralocal, formando comunidades articuladas por visiones éti-
co-morales ancladas a lugares especificos, visiones que solo pueden canalizarse de forma
muy parcial mediante las figuras, lenguajes y técnicas del derecho.

Como sefalamos anteriormente, lo multiescalar es una caracteristica central de la
gobernanza neoliberal de los modelos extractivistas, pues se construye entretejiendo
multiples niveles y jurisdicciones del derecho publico y privado. En este articulo que-
remos mostrar las complejas relaciones entre el panorama multiescalar de pluralismo
legal global que estructura los conflictos socioambientales sobre la mineria y las mul-
tiples formas de violencia que rodean y motivan las bisquedas de justicia.

Eckert y Knopfel (2020) observan que la fragmentacién del campo legal en juris-
dicciones nacionales e internacionales no refleja el cardcter transnacional del extracti-
vismo minero, y mucho menos la manera en que opera en territorios histéricamente
marcados por desigualdades y violencias coloniales. El derecho en general, y el derecho
nacional en particular —ya sea constitucional, ambiental o penal—, tiende a enfocarse en
casos especificos de dafio o violaciones de derechos humanos y no en los elementos es-
tructurales que los posibilitan, o en la manera en que las multiples violencias asociadas
a la minerfa industrial son experimentadas por las poblaciones locales.

En los escenarios judiciales se ponen en juego distintos saberes y entendimientos
de los hechos y entornos, por ejemplo, en las disputas acerca de los impactos am-
bientales de los proyectos mineros. Con mayor o menor éxito se articulan distintas
visiones del territorio y de la vida anclados en saberes locales y ancestrales, a menudo
enfatizando éticas de cuidado hacia el agua, la tierra y los seres humanos y no huma-
nos que conforman el territorio (Li 2015; De la Cadena 2015).? La fragmentacién

2 Se han traducido estos saberes mediante peritajes culturales o antropolégicos. En afos recientes ha surgido un debate importante
acerca de sus posibilidades y limitaciones en escenarios judiciales (ver Loperena, Herndndez Castillo y Mora 2018; Kirsch 2018).
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entre jurisdicciones y la inconmensurabilidad entre distintas maneras de entender lo
imputable son entonces caracteristicas centrales de la gobernanza legal multiescalar
de la mineria transnacional y moldean las posibilidades y efectos de las acciones de
defensa que describiremos a continuacién.

En los conflictos socioambientales las personas afectadas enfrentan distintas 16gi-
cas sustantivas y procedimentales. Como observa Valverde “el funcionamiento coti-
diano de la jurisdiccién [...] tiende a naturalizar la operacién simultinea de raciona-
lidades de gobernanza legal bastante distintas y hasta contradictorias” (2009, 142) [la
traduccidn es nuestra]. Subraya la autora que en este ensamblaje legal multiescalar los
derechos adquiridos y reconocidos en una jurisdiccién pueden volverse invisibles en
otra. Por ejemplo, aunque los érdenes legales constitucionales y el derecho interna-
cional de los derechos humanos reconocen el derecho de los pueblos a la consulta en
casos de proyectos mineros que afectan sus territorios y formas de vida, este derecho
no es parte de la lex mercatoria que da forma a los contratos de inversién minera. En
esta escala los derechos de consulta se tornan invisibles.

Una dimensién central de la juridificacién multiescalar en contextos de mineria
industrial que queremos destacar es lo que se ha denominado como lawfare, o el uso
represivo del derecho para facilitar la operacion del capital.? La autoridad politica que
garantiza el movimiento internacional de capital para la mineria industrial radica to-
davia en los Gobiernos nacionales, marcados cada vez mds por tendencias coercitivas,
centralizadoras y autoritarias (Arboleda 2020, 6). Pese a que las industrias extractivas
se caracterizan por la “agencia distribuida” en complejas “cadenas de responsabilidad”
transnacional (Kirsch 2020), los Estados siguen siendo claves en su facilitacién. Fren-
te a los cuestionamientos de las operaciones mineras en Centroamérica y México,
la criminalizacién de la protesta se ha vuelto comtn a través de maltiples acciones
penales promovidas por los Gobiernos o por las mismas empresas contra lideres co-
munitarios, activistas locales y ONG nacionales. Son acusados de delitos contra el
orden publico, usurpacién de funciones, secuestro y terrorismo, entre otros cargos.
Debido al abuso de la prisién preventiva pueden pasar afios en la cdrcel, aunque no
existan evidencias para lograr su condena y muchas veces se ven envueltos en proce-
sos penales extremadamente lentos y tortuosos.

A la par de este lawfare tienen lugar campanas sistemdticas de estigmatizacion
y hostigamiento de quienes cuestionan las minas, agudizando divisiones inter e
intracomunitarias a partir de la cooptacién de autoridades municipales y regionales
por parte de las empresas. El uso de la violencia policial y paramilitar en contra
de los opositores de la minerfa también es comin, lo que evidencia la coordina-
cién entre cuerpos policiales y las fuerzas de seguridad privadas empleadas por las
companias mineras. México, Honduras y Guatemala figuran entre los paises con

3 Jeany John Comaroff (2006, 30) definen lzwfare como “la violencia hecha legible, legal y legitima por su propia palabra soberana” [la
traduccién es nuestra).
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mayor nimero de asesinatos y desapariciones forzadas de defensores del territorio
(Global Witness 2020). Aunque la mayoria de las acciones legales constitucionales
presentadas ante los tribunales nacionales y el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos (SIDH) exigen que los Estados protejan los derechos humanos de las
personas afectadas, son los mismos Estados los que cometen y facilitan las violacio-
nes de estos derechos.

En Estados atravesados por los intereses del capital transnacional que ejercen y
permiten ejercer violencia en contra de defensores medioambientales, el giro hacia
lo juridico parece ser una de las pocas avenidas abiertas para la interlocucién con
las corporaciones y Gobiernos, y para exigir justicia por las multiples violencias que
rigen la vida en las zonas de extractivismo. Aun en campos de poder marcados por
desigualdades abismales, las luchas juridificadas abren nuevas posibilidades para la
movilizacién social y politica, facilitando conexiones entre jurisdicciones, personas
y lugares, asi como generando nuevas gramadticas politicas. El derecho formal es
solo una de las distintas esferas de accién en las luchas politicas y los imaginarios
de justicia de distintos grupos e individuos pocas veces coinciden con las maneras
en que la justicia es definida en términos legales (Brunnegger y Faulk 2016). Como
hemos argumentado en otros textos a través de las contiendas politicas juridificadas
los pueblos indigenas y campesinos desnudan las jerarquias racializadas e histéricas
que subyacen en los marcos y categorias legales que les han despojado de sus terri-
torios (Sieder 2020).

3. Juridificacién multiescalar y ecologias de
multiples violencias en Centroamérica y México

En esta seccién analizamos tres casos abordados en nuestro proyecto de investiga-
cién sobre la juridificacién de los conflictos socioambientales en Centroamérica y
Meéxico. Nuestra metodologia se centrd en la etnografia situada en colaboracién
con distintas organizaciones de defensa de los derechos de los pueblos campesinos
e indigenas en la regién durante 2019 y el andlisis documental. Los casos mineros
estudiados difieren en la fase en que se encuentran: en Guatemala la mina referida
ya cerrd; en Honduras el proyecto apenas comenzd; y en México la movilizacién
juridificada ha logrado detener los proyectos mineros. Los tres casos revelan distin-
tas aristas y efectos de la multiescalaridad fragmentada y el lawfare que caracterizan
el fenémeno de la juridificacion en territorios marcados por ecologias de violencias
multiples.

4 El proyecto The Juridification of Resource Conflicts: Legal Cultures, Moralities and Environmental Politics in Central America and
Mexico es una colaboracién entre el Centre for Latin American and Caribbean Studies (CLACS), el School of Advanced Study, la
University of London, y el Centro de Investigaciones y Estudios en Antropologfa Social (CIESAS) de México (ver CLACS 2020a).
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La vision integral del derecho en la movilizacion politico-legal en Honduras

El Valle del Agudn, region de tierras fértiles por la que discurre el rio homénimo, se
ubica en el norte de Honduras, en los departamentos de Yoro y Colén. Coincide con
una parte del corredor comercial y turistico paralelo a la costa caribefia que une San
Pedro Sula y Trujillo, que es a su vez un importante corredor del narcotrafico. En
esta region los conflictos en torno a la tierra constituyen procesos de larga data que
tienen sus raices en el periodo postcolonial, especialmente en la configuracién de la
tenencia de la tierra de principios del siglo XX con el cultivo del banano por parte de
compafifas extranjeras (Lainez y Meza 1974).

A pesar de la tendencia histdrica a concentrar la tierra en grandes propiedades,
en las décadas de los 60 y 70 el Gobierno militar promovié una limitada reforma
agraria que favorecié la tenencia y gestién cooperativa de la tierra y tuvo especial
desarrollo en el Valle del Agudn (Kerssen 2013). Se fue generando asi una poblacién
de pequenos campesinos, con fuerte conexién con la tierra, los cuales han luchado
por mantener sus empresas cooperativas a raiz del despojo favorecido por la Ley de
Modernizacién Agricola de 1992 y de otras politicas neoliberales. Hoy en dia per-
viven apenas 14 cooperativas y la mayor parte del territorio es propiedad de elites
domésticas agrarias que lo han empleado para el cultivo de la palma africana, aunque
los intentos por recuperar el territorio, algunos de naturaleza juridica, han persistido
(Kerssen 2013, 90-99).

Es en este contexto que se ha producido la juridificacién del conflicto en torno al
proyecto minero de 6xido de hierro de Inversiones Los Pinares. El Sector San Pedro
fue la primera comunidad del municipio de Tocoa, en Coldn, que escuché sobre el
proyecto cuando en 2015 la empresa se aproximé a su poblacién con el fin de obtener
su consentimiento para construir una carretera hacia la mina que atravesaria el sector.
Se negaron, pero el conflicto estallé cuando en 2018 la poblacién de Guapinol, tam-
bién en Tocoa, comenzé a recibir en sus viviendas agua enlodada procedente del Rio
Guapinol, afectacién producida por la construccién de la carretera a la otra orilla del
rio, con el tinico consentimiento de la vecina comunidad de Ceibita.

Este proyecto minero ejemplifica los usos irregulares del derecho legislativo y pe-
nal por parte del Estado. El proyecto se ubica en el Parque Nacional Carlos Escaleras,
reconocido como drea protegida en 2012, un territorio catalogado como “zona nu-
cleo” del parque por su valor ecolégico (Decreto Legislativo 127/2012). Aunque de
acuerdo con la legislacién de dreas protegidas y la Ley General de Minerfa que entré
en vigor en 2013 el territorio donde se asienta la mina no debiera ser susceptible de
explotacién minera, ese mismo ano el Congreso aprobé una reforma que lo recatalo-
ga como “zona de amortiguamiento” y por tanto con menores restricciones para su
explotacién (Decreto Legislativo 252/2013). Ademds, el parque nunca fue registrado
en el Catdlogo del Patrimonio Publico Forestal Inalienable y el Registro de la Pro-
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piedad Inmueble, requisitos estipulados en la Ley de Mineria para declarar una zona
exenta de explotacién. Dado que el 98,28 % de las dreas declaradas como protegidas
en Honduras no estdn registradas en tales catdlogos (Palma Herrera 2017, 49), la Ley
de Mineria de facto deja sin efecto las declaratorias de “4rea protegida”.

La poblacién de Guapinol y otras comunidades de Tocoa han denunciado la irre-
gular concesién de las licencias ASP1 y ASP2 a través de dos recursos de inconstitu-
cionalidad interpuestos en 2019 y no admitidos por la Sala de lo Constitucional de
la Corte Suprema de Justicia por considerar que los querellantes no probaron que
hubiera una violacién de sus derechos. La poblacién local denuncia que la reforma
legislativa del parque se hizo para favorecer los intereses de la compania minera pro-
piedad de la familia Facussé, a la que pertenece una parte importante del territorio
del valle y cuyas empresas el periodismo de investigacién ha vinculado con el nar-
cotréfico (Global Witness 2017, 19). Ante la oposicién de un segmento amplio de
la poblacién local organizada en el Comité por la Defensa de los Bienes Comunes y
Publicos de Tocoa (en adelante EI Comité), el Estado ha recurrido al derecho repre-
sivo o lawfare como modo de garantizar las operaciones de la minera. Esto pone de
manifiesto la promocién de la arquitectura neoliberal que el Estado hace, especial-
mente tras el golpe de Estado de 2009, y su recurrencia a practicas del derecho que se
ubican en los limites de lo legal/extralegal.

En 2018, ante las reiteradas negativas del Gobierno municipal a convocar un
cabildo abierto que el derecho municipal reconoce como forma legitima de consulta
a la poblacién local,” El Comité recurrié a la movilizacién politica con un bloqueo
pacifico del acceso a la mina. Inversiones Los Pinares interpuso una denuncia que
dio lugar al requerimiento de 32 sujetos por los cargos de usurpacién y dafos a
la empresa, privacién de libertad, robo, incendio agravado y asociacién ilicita. Este
proceso penal ha estado repleto de vulneraciones del debido proceso que van desde
la denuncia sin evidencias hasta la no investigacién de los hechos.® Juzgarles a través
de un tribunal especial que conoce casos de crimen organizado ha permitido su de-
tencién preventiva y, aunque ha quedado desestimado el cargo de asociacién ilicita,
ocho defensores contindan en prisién desde 2019.

Este recurso al lawfare tiene su contrapunto en la adopcién de decretos legisla-
tivos y medidas de acuerdo con la normativa internacional de derechos humanos a
partir del golpe de Estado de 2009 que ofrecen legitimidad internacional. Un claro
ejemplo es la ley de proteccién de defensores de derechos humanos de 2015 (Decreto
Legislativo 34/2015) y el establecimiento de un Ministerio de Derechos Humanos.
Asimismo, el Estado ha promovido un anteproyecto de ley de consulta con la parti-
cipacién de algunas organizaciones de la sociedad civil, ha adherido Honduras a la

5  Aunque el cabildo abierto fue finalmente aceptado y permitié la declaracién de Tocoa como “territorio libre de minerfa” el 29 de
noviembre de 2019, esto no tuvo efecto juridico.

6 Sobre este proceso penal ver CLACS (2020b).
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Iniciativa para la Transparencia en las Industrias Extractivas y ha creado una comisién
internacional bajo el auspicio de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) para
combatir la corrupcién y la impunidad. Vemos asi, como destaca Valverde (2009),
que una jurisdiccién no es un conjunto estitico y monocorde de normas, artefactos y
mecanismos juridicos, reflejo de un tnico sistema de gobernanza. En Honduras ope-
ra el lawfare en favor de la gobernanza neoliberal al tiempo que se desarrollan normas
de derechos humanos conforme al derecho internacional.

Los usos del derecho represivo se entrecruzan y refuerzan con la ecologia de vio-
lencias maltiples que caracteriza la regién. Esta ecologia comprende: el crimen orga-
nizado que estd estrechamente relacionado con las industrias extractivas, incluido el
proyecto de Inversiones Los Pinares (Spring 2020), y que la poblacién local de Tocoa
ha denunciado porque promueve el sicariato; las agresiones de parte habitantes loca-
les contratados como vigilantes privados y armados por la empresa; los asesinatos, las
agresiones y la estigmatizacién impunes de miembros de El Comité; la exclusién y
desigualdad histérica de una regién en la que el despojo ha operado como modo de
concentracién de la tierra por elites domésticas; o el propio deterioro ambiental de la
zona por el cambio climdtico, acelerado por el uso intensivo del recurso hidrico que
provoca el monocultivo de palma africana.

Ante los usos del derecho por parte del Estado El Comité ha juridificado su mo-
vilizacién con el apoyo de un equipo juridico que involucra a abogados de organiza-
ciones nacionales e internacionales, con distinta experticia legal, con el fin de poder
abarcar el universo fragmentado y multiescalar del pluralismo legal. Este equipo ha
coordinado acciones de distinta naturaleza juridica, desde la movilizacién politica del
derecho municipal, acciones por la via constitucional y penal, asi como del derecho
internacional.

Si bien este conflicto se libra fundamentalmente a nivel local/nacional, ante la
profunda contraccién de los espacios politicos en la Honduras postgolpe, las organi-
zaciones de la sociedad civil involucradas han optado por acudir a instancias inter-
nacionales y moverse en la interseccién de multiples escalas del derecho, recurriendo
particularmente al derecho internacional de derechos humanos: desde la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) hasta el Examen Periédico Universal,
los grupos de trabajo de Derechos Humanos y Empresas y de Detenciones Arbitrarias
y el Alto Comisionado de Naciones Unidas, o sectores progresistas del Parlamento
Europeo. A través de estas instituciones han solicitado medidas cautelares, audiencias
para denunciar violaciones de derechos humanos, visitas iz situ y pronunciamientos
publicos y han recibido informes o amicus curiae que exponen el papel del Estado
hondurefo.

La multiescalaridad ha abierto vias de visibilizacién del conflicto, las violaciones
de derechos humanos y las zonas grises en las que actda juridicamente el Estado, aun-
que no ha ofrecido una solucién juridica debido a los ritmos lentos o a la naturaleza
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no vinculante de determinadas acciones. En este sentido, la multiescalaridad alberga
las posibilidades que persigue el litigio estratégico en la manera que lo define Joaquin
Mejia Rivera (2021), abogado hondureno que ha apoyado acciones del Comité ante
el SIDH. Segtin explicaba en una conferencia dictada en marzo de 2021, entiende
por “litigio estratégico” una herramienta de incidencia politica que persigue revertir
una situacién de desigualdad no exclusivamente para la victima en el litigio sino
para el colectivo de victimas que representa. Se consigue ademds promover la resig-
nificacién y reinterpretacion del derecho y superar una visién compartimentalizada
del mismo. Esto es, quienes se mueven entre maltiples escalas del derecho, toman y
aportan a las distintas escalas y al hacerlo dan pasos para transformar el derecho hacia
una visién integral del mismo frente a la fragmentacién que beneficia a las empresas
multinacionales.

Los limites de la movilizacion sociolegal multiescalar en Guatemala

Marlin, la segunda mina de oro a cielo abierto mds grande de América Latina, co-
menz6 su fase de explotacién en 2004 en los municipios contiguos de San Miguel
Ixtahuacdn y Sipakapa en San Marcos, Guatemala. Dejé de operar en 2017 y en
2019 cerré definitivamente. Ambos municipios son de comunidades indigenas ma-
yas, siendo la mayorfa en San Miguel Ixtahuacin Maya Mam, el cuarto grupo lin-
giifstico maya mds grande del pais, y aproximadamente 70 % de Sipakapa del grupo
étnico-lingtiistico minoritario sipakapense. Durante el siglo XX, ante la insuficiencia
de tierra y la pobreza crénica junto con regimenes legales de semiesclavitud que bene-
ficiaron la agroexportacion, se vieron obligados a migrar a las fincas de café y azicar
en la bocacosta y costa (Forster 2001). Actualmente siguen migrando, pero a Estados
Unidos.

Aunque en la regién la tierra se trabaja de forma individual y existe un régimen
local de compraventa administrado por las autoridades municipales, hay titulos co-
lectivos de propiedad que datan de inicios del siglo pasado. Estos no fueron respe-
tados por Montana Exploradora de Guatemala S.A. —en lo adelante Montana—, la
empresa local subsidiaria de la minera multinacional canadiense Glamis Gold —mis
tarde Goldcorp Inc., que asumid la concesién en 2009 y después Newmont Corpo-
ration que lo hizo en 2019—, que adquirié tierras para el desarrollo minero mediante
la compra de lotes individuales (Van Sandt 2009).

En el largo arco de juridificacién en torno a Marlin muchas acciones legales im-
pugnaron la falta de Consulta Previa, Libre e Informada a las poblaciones indigenas
antes de la aprobacién de las licencias en 1996. Acompanadas por ONG locales y
nacionales las comunidades afectadas iniciaron acciones ante los tribunales nacio-

nales, la CIDH y el Ombudsman del BM. El sitio de la mina fue visitado por el
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Relator Especial de la Organizacién de Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, quien recomendé al Gobierno ordenar el cese de las operaciones
hasta resolver satisfactoriamente la consulta previa. Se presentaron denuncias ante la
Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG) alegando co-
rrupcién y sobornos en el otorgamiento de las licencias. Algunos activistas contintdan
explorando las posibilidades de iniciar acciones en Canadd contra el Gobierno de ese
pais por no respetar sus propias normas acerca de los pueblos indigenas y la consulta.

Las acciones ante los tribunales guatemaltecos abarcaron jurisdicciones constitu-
cionales y penales y regulaciones ambientales. En 2007 la ONG ambiental Madre-
selva presentd una accién constitucional impugnando las licencias por violaciones
al requisito de consultar a los pueblos indigenas, derechos a la vida, la salud y un
medio ambiente sano, entre otras cosas. En 2008 la Corte de Constitucionalidad
desestimé la demanda afirmando que las licencias se emitieron de conformidad con
la Ley General de Mineria de 1997. Sin embargo, después la misma Corte declaré
inconstitucionales siete disposiciones de dicha ley por incumplimiento de las leyes
ambientales, esta vez en respuesta a una accién judicial del Centro de Accién Am-
biental y Socio-Legal (CALAS).

En 2010 la Asociacién de Abogados y Notarios Mayas en representacién de varias
comunidades afectadas presenté una accién constitucional en la que pedia la sus-
pensién inmediata de todas las actividades mineras que se llevaban a cabo en tierras
mayas, incluida la mina Marlin. Esto se llevé a cabo tras una solicitud de la Organi-
zacién Internacional del Trabajo (OIT) para obtener informacién sobre la consulta
y participacion relacionadas con las actividades mineras, y la recomendacién de sus-
penderlas mientras se determinasen los procedimientos de consulta.

En 2012 una alianza entre el Frente de Defensa Miguelense (FREDEMI) y la
ONG de litigio estratégico PLURIJUR apoy6 a representantes de aproximadamente
100 comunidades para presentar una denuncia contra Marlin por apropiacién ilegal
de agua y propiedad, contaminacién industrial y explotacién ilegal de recursos natu-
rales, entre otros cargos. Solicitaron un proceso penal contra funcionarios y emplea-
dos de Montana por la contaminacién causada por la mina. Ese mismo ano FREDE-
MI inicié una accién contra la gerencia y representantes legales de Montana ante la
Fiscalia de Delitos contra el Ambiente. Ninguna de esas acciones penales prospero.
A pesar de la extensa documentacién de académicos y organizaciones de la sociedad
civil sobre el dafio continuo a los recursos hidricos del subsuelo y a las viviendas en
las cercanias de la mina, la carga de la prueba en un caso penal era demasiado altay la
regulacién ambiental no ofrecia una via clara para litigar, mucho menos contra una
multinacional.

También se dieron procesos de juridificacién en las jurisdicciones del derecho
blando internacional y del SIDH. En 2005 residentes de Sipacapa presentaron una
denuncia ante el Ombudsman de la Corporacién Financiera Internacional (CFI) y

ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065 Paginas 57-78

67

7

ICONQOS 72 ¢ 2022




ICONQS 72 ¢ 2022

7

Ainhoa Montoya, Rachel Sieder y Yacotzin Bravo-Espinosa

la Agencia Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA) del BM, pidiendo que
el préstamo de la CFI al proyecto Marlin fuera revocado por las afectaciones de
suministros de agua a las comunidades, contaminacién ambiental, falta de consulta
e impactos sociales de la mina, cuya presencia habia provocado conflictos sociales,
violencia e inseguridad. Pero el Ombudsman del BM determiné que probablemente
no habria afectaciones para Sipacapa, limitdndose a recomendar una mayor parti-
cipacién de la poblacién local en el monitoreo ambiental y en la distribucién de
beneficios de la mina.

A finales de 2007 comunidades de ambos municipios presentaron peticiones ante
la CIDH alegando que la autorizacién de la mina habia ocurrido sin una Consulta
Previa, Libre e Informada y sin tomar en cuenta los procesos de “autoconsulta” que
las propias comunidades habian organizado y donde rechazaron la presencia de la
mina (CIDH 2014; Sieder 2010). En 2010 la Comisién fallé a favor de los de-
mandantes y emitié medidas cautelares pidiendo el cese de las operaciones mineras.
Celebrado inicialmente como una victoria del litigio transnacional, el fallo no solo
no atendié todas las violaciones a los derechos humanos enumeradas, sino que en un
ejercicio de conmensurabilidad establecié una tnica forma de remedio, garantizar el
agua potable en respuesta a lo que determiné como la violacién del derecho humano
al agua. Las operaciones mineras fueron paralizadas temporalmente, pero en 2011
la CIDH modificé las medidas cautelares atendiendo a una peticién del Gobierno
guatemalteco que, con base en un proceso administrativo especificado por la Ley de
Mineria, consideré que no existian pruebas de amenazas de dafo grave o inminente
para las personas.

Marlin representa un caso paradigmadtico de juridificacién de largo plazo de un
conflicto socioambiental que fue presentado discursivamente como emblemadtico de
la resistencia indigena a los megaproyectos en América Latina. Pero aparte de la frag-
mentacién multiescalar entre distintas jurisdicciones no hubo coordinacién entre
las distintas organizaciones litigantes. Como dijo una abogada, “demasiadas organi-
zaciones han apoyado este caso, cada vez que se involucra otra comienzan de cero,
nunca hubo una estrategia coordinada”. Concluyé que el impacto de la movilizacién
sociolegal fragmentada e intermitente para resistir a la mina habfa sido minimo: “es
un resultado muy triste, no pudimos cambiar casi nada” (Entrevista a abogada maya,
Ciudad de Guatemala, 10 de noviembre de 2019).

La “consulta” operé como un imaginario politico que encapsula la idea de que
los agravios, demandas y entendimientos locales deberian o podrian ser tomados en
cuenta y como una técnica transnacional de conmensurabilidad y estandarizacién a
través de la ley. Esto no satisfizo las demandas de las comunidades mayas para tener
voz, dignidad y reparacién, mucho menos reconocié los agravios y epistemologias y
ontologias alternativas que informaron sus multiples y continuas protestas contra la
mina Marlin. A pesar del énfasis de las multiples acciones legales en la violacién del
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derecho a la consulta, sus demandas tuvieron menos que ver con asegurar procesos
administrativos de consulta entre ellos y la empresa supervisados por el Gobierno,
y se centraron mds bien en las continuidades de la violencia colonial. A la par de las
disputas sobre la consulta, el lawfare siempre estuvo presente: el Gobierno presenté
cargos penales contra los defensores de territorio, en particular contra ocho mujeres
del caserio Agel que recibieron érdenes de captura en 2008 al ser demandadas por
Montana por el delito de usurpacién agravada. Lucharon con el apoyo de organiza-
ciones de mujeres mayas hasta que las érdenes de captura fueron finalmente anuladas
en 2012 (Macleod y Pérez Bdmaca 2013).

Como senala Rodriguez-Garavito (2011, 12) en su trabajo sobre la consulta en
Colombia, los artefactos legales, incluidas leyes, tiempos y secuencias procesales
y la ficcién de la igualdad entre las partes en cualquier disputa legal, generan una
ilusién de orden y previsibilidad en lo que a menudo son contextos de violencia
continua y sistemdtica. El entiende la figura de la consulta como una lengua franca
enfocada en lo procesal que permite la interaccién de una diversa gama de actores,
entre ellos pueblos indigenas, Gobiernos, organismos internacionales y empresas
multinacionales. Esto, a su vez, es parte de la gobernanza neoliberal en un contexto
de pluralismo legal global de derecho duro y blando que invoca los derechos co-
lectivos indigenas asociados con los paradigmas multiculturales de finales del siglo
XX para gobernar la diferencia (Rodriguez-Garavito 2011, 22). La figura legal de
la consulta, presentada en distintas jurisdicciones del entramado multiescalar de
derechos humanos, no impacté en la legalidad extractiva que posibilité la mina
Marlin, mis bien formé parte de ella.

La juridificacion de procesos de largo aliento en territorio
me’ phaa y na savi, Guerrero, México

La Alta Montafa-Costa Chica de Guerrero es un territorio histéricamente multiétni-
co compuesto por pueblos me’ phaa y na savi. Este territorio originario se ha recon-
figurado a través de diversas estrategias de reproduccién colectiva vinculadas a una
fuerte pertenencia identitaria y politica a partir de la cual se ha negociado, disputado
ylo resistido frente a proyectos y legalidades impuestos (Flores 1993).

En la actualidad los me’phaa y na savi tienen una fuerte identidad indigena-cam-
pesina que se deriva de la ocupacién de sus territorios ancestrales, la prictica de
la agricultura de subsistencia ligada a sus rituales y lugares sagrados, asi como la
reivindicacién de su propiedad colectiva en la legalidad oficial. En el siglo XX la
reforma agraria otorgd reconocimiento a la propiedad colectiva, blindé la identi-
dad indigena campesina y reconfiguré su gobernabilidad politica y socioterritorial
(Aquino 2018).
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De acuerdo con la Ley Agraria los nicleos agrarios son la base de la organizacién y
tenencia de la tierra, su madxima autoridad es la Asamblea Agraria seguida del Comi-
sariado de Bienes Ejidales o Comunales. La rearticulacién de nicleos agrarios con las
autoridades tradicionales y las autoridades civiles se constituye en el Gobierno local
mds importante y en los espacios donde sucede la vida comunitaria. A esto se suma
una tradicién de movilizacién regional, ejemplo de esto es la Coordinadora Regional
de Autoridades Comunitarias-Policia Comunitaria (CRAC-PC) que surgi6 en 1995
como autoridad auténoma de seguridad e imparticién de justicia ante la violencia en
la regién (Sierra 2018).

Los nucleos agrarios y la CRAC-PC constituyen la base de la defensa contra la
mineria que inicié en el 2010. El modelo extractivo minero se instalé en Guerrero en
2005 al localizarse uno de los yacimientos de oro mds importantes de México en el
territorio meé’ phaa'y na savi, por lo que el Gobierno federal otorg 49 titulos de con-
cesion (TLACHINOLLAN 2016). Para el 2020 existian 41 concesiones mineras: 15
siguen vigentes, 17 han sido canceladas y dos se encuentran en proceso de solicitud
(REMA 2020).

A nivel nacional desde la década de los 90 se consolidé la arquitectura legal neo-
liberal que jerarquiza la minerfa industrial. En 1992 se privatizé el régimen agrario
con la reforma al articulo constitucional 27 y la Ley Agraria; se creé una Ley Minera
que antepuso la mineria como actividad de utilidad puablica y de cardcter preferente
frente a otras formas de ocupacién y usos territoriales, establecié la duracién de 50
afos de las concesiones, prorrogables por 50 afios, e instituyé que solo se requeria un
titulo de concesidn para exploracién y explotacién —antes se requerian dos—. En 1993
la Ley de Inversién Extranjera abrié las puertas al capital extranjero (Lépez y Eslava
2013). A esta arquitectura legal se enfrentan los pueblos cuando quedan expuestos a
la mineria, como se expresa en el VII Aniversario del CRAADET en 2019:

Nuestra lucha resulté al darnos cuenta que las empresas mineras extranjeras venfan a
afectar nuestro territorio. Quiero aclarar, el problema no inici6 en el 2010, sino en
1992, cuando el gobierno entrega los recursos a otros paises y las empresas entran
firmando convenios para la explotacién de nuestros recursos minerales. Pero, hasta
ahorita, las empresas no han podido entrar porque existe la presencia de nuestros nu-
cleos agrarios, en el cual participan nuestros pueblos, nuestro Consejo Regional y las
autoridades municipales, si no ya estuvieran sacando los minerales de nuestro pueblo

(Adelaido Mendoza, Presidente del CRAADET, 17 de octubre de 2019).

En este sentido, la articulaciéon de sus formas de gobierno, la organizacién politica y
el uso de la legalidad estatal y propia ha bloqueado el despliegue de la mineria. Este
proceso de defensa es de larga data, no solo por un tema temporal sino porque im-
plica la reconfiguracién politica interna y un proceso de juridificacién en multiples
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escalas dirigida a rechazar la minerfa y a fortalecer su control territorial mediante los
usos del derecho agrario, el derecho municipal, los derechos de los pueblos indigenas
y los derechos comunitarios (Sieder 2010).

En el 2010 las comunidades se percataron que gente extrafia estaba recabando
muestras en sus territorios y una empresa minera llegé a la casa de justicia de la
CRAC-PC a informar que explorarian su territorio porque tenfan autorizacién del
Gobierno. La CRAC-PC anunci6 el despliegue de policias comunitarios en carrete-
ras y caminos y se iniciaron asambleas informativas en la regién (Castellanos 2012;
Mercado 2014).

La gobernanza centrada en los nicleos agrarios ha jugado un papel central en la
juridificacién a escala comunal, municipal y regional. En 2011 Zitlaltepec y San Mi-
guel del Progreso mediante sus Asambleas Agrarias realizaron Actas de Asamblea que
prohibieron la minerfa. Estas actas son una estrategia local realizada por 15 nucleos
agrarios. El uso de este instrumento agrario se debe a que los titulares de las concesio-
nes necesitan autorizacién para el uso de las tierras para su exploracién y explotacién,
al establecerse su prohibicién en las Actas de Asamblea ninguna autoridad comunita-
ria podia otorgar dicha autorizacién.

Otra forma de juridificacién local que combina el derecho agrario, los derechos
como pueblos indigenas y sus derechos propios es la creacién de Estatutos Comuni-
tarios o Reglamentos Internos que son instrumentos establecidos en la Ley Agraria.
Estos documentos son creados apelando a los derechos agrarios pero su objetivo es
mds amplio, buscan que el rechazo a la mineria sea norma general, a la vez que crean
normas propias sobre el uso y control de sus recursos naturales y territorio. Asi, en
su elaboracién plasman sus cosmovisiones, normas comunitarias y los derechos de
los pueblos indigenas establecidos en la Constitucién y tratados internacionales. Tal
como expresa el Estatuto Comunal de San Miguel del Progreso es:

Un instrumento legal, juridico y de cumplimiento obligatorio para todos, las y los
integrantes de la comunidad, asi como para aquellas personas de afuera o actores
externos de cualquier tipo, quienes, de una u otra forma pretendan o quieran tener
injerencia en nuestra cultura, sobre nuestros bienes naturales, patrimoniales y biocul-

turales y, en consecuencia, sobre nuestro territorio (TLACHINOLLAN 2019, 111).

En el 2012 los nucleos agrarios se percataron que la amenaza minera rebasaba las
fronteras locales y crearon el Consejo de Autoridades Agrarias en Defensa del Terri-
torio contra la Mineria y la Reserva de la Bidsfera (CRAADET) el cual a través de
foros informativos bimestrales cre6 un espacio de didlogo de 23 nicleos agrarios que
“[...] trasciende el espacio de defensa comunitario y lo vuelve un tema comn a nivel
region, lo que fortalece y refuerza no sélo la comunalidad sino que ha reorganizado y

fortalecido la visién de lo indigena en su concepto mds amplio” (TLACHINOLLAN
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2016, 167). Asimismo, el CRAADET ha hecho uso de la legalidad municipal para
que mediante Actas de Cabildo Abierto se declaren los municipios libres de mineria
como han hecho dos municipios.

Estas formas de juridificacién se acompanaron de la judicializacién durante siete
afos contra dos concesiones mineras que abarcan 12 nicleos agrarios de la montana,
estrategia encabezada por San Miguel del Progreso y el Centro de Derechos Huma-
nos de la Montafa, Tlachinollan. Sobre esto interesa destacar la necesidad que tuvie-
ron los pueblos indigenas de ampliar el arco de juridificacién hacia la legalidad oficial
para obtener mayor certeza sobre el rechazo a la mineria en sus territorios. A su vez,
evidencia los limites de la judicializacién en el reconocimiento de los derechos que
aseguren una defensa sélida de los territorios frente a la industria minera.

La judicializacién inicié en el 2013 a través del Juicio de Amparo Indirecto
(1131/2013) contra las concesiones Corazén de Tinieblas y Reduccién Norte de Co-
razén de Tinieblas por violar los derechos agrarios, territoriales y a la consulta, ade-
mis, se solicit6 declarar la Ley Minera como inconstitucional y anticonvencional. En
la sentencia se reconoce que antes de emitir los titulos mineros se tuvo que respetar
el derecho a la autoadscripcién y a la consulta, sin embargo, le otorga a la Secretaria
de Economia la facultad de decidir sobre la nulidad, cancelacién, suspensién, o in-
subsistencia de los titulos de concesiones mineras. Esta resolucién fue confusa porque
reconocia la violacién de derechos, pero no obligaba a la autoridad a cancelar defini-
tivamente las concesiones y rechazé la posibilidad de revisar la Ley Minera conforme
a los pardmetros de derechos humanos.

De modo similar pasé con la sentencia del Recurso de Revisién Agrario 560/2017
que dio la victoria definitiva a San Miguel del Progreso en 2019. El tribunal desa-
rrolla en su argumentacién el derecho al territorio, a la propiedad colectiva y a la
consulta, sin embargo, al otorgar la sentencia contra la Declaratoria de Libertad de
Terrenos solo hace referencia a la protecciéon del derecho a la Consulta Previa, Libre e
Informada. El limite de la sentencia se evidencia porque abre la posibilidad de otor-
gar otra declaratoria que contemple al territorio me’ phaa libre para la adquisicién de
nuevas concesiones mineras, una vez se respete el derecho a la consulta.

En este sentido, en la cotidianidad las jurisdicciones estatales operan de un modo
contradictorio de acuerdo con las racionalidades de la gobernanza neoliberal (Valver-
de 2009). En las sentencias la narrativa judicial reconoce diversos derechos, pero con-
tradictoriamente, sus alcances y efectos son limitados en la proteccién de derechos
territoriales y la autonomia indigena. En este punto toma sentido el amplio arco de
juridificacién emprendido desde la interescalaridad en el territorio me’ phaa'y na savi,
ya que las sentencias se observan como una victoria politica que los anima a seguir ar-
ticulando su defensa en sus nicleos agrarios a nivel regional y municipal, aunque in-
mersos en contextos muy complejos donde los grupos del crimen organizado tienen
presencia en diferentes economias locales y regionales como la siembra de amapola.
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4. Conclusiones

En este articulo hemos subrayado que la fragmentacién multiescalar y el lawfare son
caracteristicas centrales de la juridificacién de conflictos socioambientales en terri-
torios atravesados por multiples violencias. Como subraya Valverde (2009), la mul-
tiescalaridad de jurisdicciones no es estdtica y debemos prestar atencion a los juegos
dindmicos inter o multiescalares. Los casos que describimos evidencian precisamente
el movimiento entre jurisdicciones de los actores que hacen usos diversos del derecho
para la defensa del medio ambiente y los derechos humanos, equiparables a los movi-
mientos entre jurisdicciones de las empresas para, por ejemplo, evitar la rendicién de
cuentas y apuntan al potencial para visibilizar esta movilidad por parte de las propias
empresas.

En la fragmentacién de la juridificacién multiescalar la figura de la consulta ha
sido movilizada politicamente por los pueblos indigenas y campesinos en sus esfuer-
zos por defender su territorio y el agua y resistir el hostigamiento y criminalizacién
que acompanan las actividades mineras. Sin embargo, la respuesta gubernamental ha
sido intentar reglamentarla —evidente en la tendencia regional de elaborar leyes de
consulta—, asi como convertir demandas sustantivas en figuras procesales que no res-
ponden a los agravios y exigencias de los pueblos, o que quedan sin efectos juridicos
vinculantes.

La posibilidad de superar la fragmentacién de la arquitectura legal neoliberal a
través de la juridificacién de la accién politica depende de los contextos legales y or-
ganizativos. Las experiencias aqui discutidas muestran que una vez las empresas estdn
instaladas en el territorio el cardcter multiescalar de la arquitectura legal que gobierna
el extractivismo transnacional se hace mucho mds evidente, asi como la complejidad
y los limites de la juridificacién. En Honduras en un contexto de lzwfare agudizado la
coordinacién de la lucha multiescalar juridificada del caso descrito ha sido clave para
abrir posibilidades para la visibilizacién y para la reinterpretacién y resignificacién de
la lectura minimalista y desvirtuada de la normativa de derechos humanos que hace
el Estado hondurefo.

En Guatemala las décadas de luchas juridificadas contra la mina Marlin se desta-
caron por la fragmentacién entre jurisdicciones interescalares, pero también entre las
organizaciones involucradas. Quedé patente el desgaste de afios de luchas dentro y
fuera de los tribunales a la par de la violencia del lawfare y otros mecanismos de coer-
cién. En México, sin embargo, la existencia histdrica del derecho agrario, el derecho
municipal, los derechos de los pueblos indigenas y la fuerza cohesiva comunitaria e
intracomunitaria ha posibilitado una resistencia exitosa ante la expansién minera en
la Montana-Costa Chica de Guerrero. No obstante, este territorio sigue concesiona-
do y la multiplicidad de violencias que lo caracterizan se complejiza ante la creciente
marginacién y presencia de grupos del crimen organizado.
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Para las poblaciones campesinas e indigenas de Honduras, Guatemala y México
las ecologias de violencias multiples en las regiones donde se ubican los proyectos
extractivistas son constitutivas de largos procesos histéricos de violencias racializadas,
desposesion y exclusiones. El lawfare es una parte de este continuo pues sobre la base
de estos procesos histéricos y de la impunidad se constituyen zonas grises en las que
es dificil desentranar los limites entre la legalidad e ilegalidad. Este es particularmente
el caso en Estados capturados o cooptados o en los que existen nexos entre la activi-
dad politica, la actividad empresarial y la actividad criminal.

Aunque muchas de las discusiones sobre la juridificacién enfatizan sus posibles
impactos en el derecho duro —por ejemplo, la “vernacularizacién” que propone Me-
rry (2010) o el looping effect que discute Kirsch (2012)— es evidente que aun si la
arquitectura legal de gobernanza de la mineria industrial incorpora aspectos de los
derechos humanos, al mismo tiempo emplea el lawfare para facilitar el extractivismo,
socavando y vulnerando asi derechos bdsicos. En particular hemos sefalado los usos
represivos del derecho que incluyen la lentitud e irregularidades del debido proceso
como tdctica de represién. No obstante, a pesar de sus grietas e inconmensurabilida-
des, los procesos de juridificacién multiescalar también abren posibilidades de tejer
nuevos futuros morales y politicos.

Apoyos

Este articulo constituye uno de los resultados del proyecto The Juridification of Re-
source Conflicts: Legal Cultures, Moralities and Environmental Politics in Central
America, del Sustainable Development Programme de The British Academy, patroci-
nado, a su vez, por el Global Challenges Research Fund del Gobierno de Reino Uni-
do. Agradecemos el apoyo ofrecido por tales programas para realizar la investigacion
en la que se basa este texto.
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Resumen

En Argentina las zonas de explotacion de litio coinciden mayormente con territorios ancestrales habitados por los
pueblos indigenas. La presencia de tales comunidades involucra derechos a la autonomia y la autodeterminacién
que fécilmente entran en tension con los intereses del Estado y de las diversas empresas que operan en el territorio.
En el presente articulo analizamos las estrategias que despliegan los actores indigenas ante el incumplimiento de
derechos constitucionalmente reconocidos. A partir de un estudio realizado en las comunidades de Salinas Grandes
y Laguna de Guayatayoc, entre 2009 y 2019, se demuestra que frente a derechos constitucionales incumplidos las
comunidades indigenas han desplegado una estrategia acumulativa y complementaria sustentada en su derecho
a la autodeterminacién. El andlisis y la informacién presentada en este trabajo se desprende de dos técnicas de
recopilacién de datos: el andlisis y sistematizacién de documentos primarios y secundarios y las entrevistas en
profundidad a actores del territorio. Se concluye que en un marcado contexto de juridificacién las comunidades
indigenas emplearon en forma combinada la accién judicial-legal, la accién directa y la accién de reinterpretacién
comunitaria con el objetivo de exigir sus derechos a decidir el respeto a su territorio, a sus formas de vida y
produccidn, y a su propia subsistencia como comunidad.

Descriptores: autonomia; comunidades indigenas; derecho indigena; estrategia acumulativa; juridificacion.

Abstract

In Argentina, lithium mining areas coincide mostly with ancestral territories inhabited by indigenous peoples. The
presence of such communities involves rights to autonomy and self-determination that easily come into tension
with the interests of the state and the various companies operating in the territory. In this article, we analyze the
strategies deployed by indigenous actors in the face of non-compliance with constitutionally-recognized rights.
Based on a study conducted in the communities of Salinas Grandes and Laguna de Guayatayoc between 2009
and 2019, we show that in the face of unfulfilled constitutional rights, indigenous communities have deployed a
cumulative and complementary strategy based on their right to self-determination. The analysis and information
presented in this paper is derived from two data collection techniques: the analysis and systematization of primary
and secondary documents and in-depth interviews with actors in the territory. It is concluded that in a clear
context of juridification, the indigenous communities used a combination of judicial-legal action, direct action and
community reinterpretation in order to demand their rights to decide respect for their territory, their ways of life
and production, and their own subsistence as a community.

Keywords: autonomy; indigenous communities; indigenous law; cumulative strategy; juridification.
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1. Introduccion

Durante las dltimas dos décadas América Latina atraves6 un escenario marcado por
el auge de las materias primas que en la literatura se ha denominado boom de los
commodities (Arsel, Hogenboom y Pellegrini 2016). Dicho auge impulsé fuertemente
actividades extractivas, tales como la minerfa metalifera (Cisneros 2016), los hidro-
carburos no convencionales (Svampa y Viale 2014) o la extraccién de litio (Gobel
2013). Como respuestas a estos avances se han sucedido distintas expresiones de
rechazo que reflejan las disputas entre modelos de desarrollo (Marin 2017), la emer-
gencia de resistencias sociales (Christel 2020a), asi como la construccién y defensa de
visiones alternativas de desarrollo (Bebbington y Bebbington 2018).

En el caso especifico de la explotacién de litio, la conflictividad social ha estado
fuertemente asociada al rol de las comunidades indigenas por dos razones puntuales.
La primera: las zonas de explotacién litiferas mayormente coinciden con territorios
ancestrales de pueblos indigenas. Segundo, la presencia de tales comunidades involu-
cra derechos a la autonomia y a la autodeterminacién que ficilmente entran en ten-
sién con intereses estatales y usualmente son vulnerados. En la experiencia particular
de Argentina, la produccién del litio no se diferencia de otros commodities mineros.
Se trata de un modelo de enclave donde las empresas transnacionales aterrizan en el
territorio colocando en una posicién frigil y desigual a las poblaciones indigenas de
la puna argentina (Gobel 2013).

La literatura mayormente se ha centrado en el estudio de las respuestas implemen-
tadas por las comunidades Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc hacia los proyec-
tos mineros de litio e intenté comprender los resultados e impactos de sus acciones
de oposicién. Por un lado, ciertos trabajos han reparado en el surgimiento de actores
claves como figura fundamental en el fortalecimiento organizacional y la elaboracién
de estrategias juridicas (Argento y Puente 2019; Gonzalez y Snyder 2021) o el uso de
conocimiento experto como factor relevante para los resultados obtenidos por las co-
munidades (Hidalgo-Bastidas, Boelens e Iscparah 2018). Por otro, algunos trabajos
abordaron la construccién identitaria en los salares, las desigualdades socioecoldgicas
y la tensién entre ambientalismo y desarrollo (Argento y Puente 2019), las desigual-
dades socioecolégicas y las modalidades de apropiacién del territorio (Gébel 2013) o
la construccién de las resistencias como un proyecto de transformacién socioecolégi-
ca mds amplio (Dorn y Huber 2020).

Menor atencidn se ha prestado a las consecuencias de la falta de cumplimiento de
los derechos de las comunidades indigenas frente al avance de la extraccién del litio
y a las formas en las cuales las mismas despliegan estrategias de accién para defender
su derecho a la autonomia. Con base en lo anterior, en el texto nos preguntamos qué
estrategias despliegan actores indigenas ante el incumplimiento de derechos consti-
tucionalmente reconocidos.
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El caso de las comunidades de Cuenca Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc
permite mostrar cémo la centralidad del derecho a la libre determinacién en la estra-
tegia de accién responde tanto al incumplimiento de la normativa como a la necesi-
dad de que las reglamentaciones incorporen la voz de las comunidades. Sostenemos
que las comunidades tradujeron su firme defensa del derecho a la libre determina-
cién en tres modalidades de accién complementarias entre si: accién legal-judicial,
accién directa, y accién de reinterpretacién comunitaria. En un fuerte contexto de
juridificacién, esta estrategia acumulativa muestra cémo los actores han traducido
sus derechos normativos en efectivos a partir de la combinacién de acciones. De
esta forma el presente articulo pretende aportar nuevos elementos a los estudios que
analizan los incumplimientos en la legislacidn vigente —ratificaciones del Convenio
169 y las reformas constitucionales— por la falta de aplicacién efectiva de esos marcos
normativos (Martinez Espinoza 2015; Aguas y Nahuelpan 2019; Martinez, Martinez
y Herndndez 2018).

Lo cierto es que mucha de la legislacién existente no ha sido suficientemente
apoyada con legislacién secundaria y reformas institucionales que posibiliten su apli-
cacién a niveles locales a la hora de hacer efectivos los derechos de las comunidades
indigenas (Soliz 2012). Los conflictos desatados suponen una disputa por la interpre-
tacién o el alcance de la legislacién. A lo que se suma, en el caso de estas comunida-
des, cdémo demandan el cumplimiento de los derechos y, posteriormente, construyen
un dispositivo que permita su aplicacién especifica.

El avance de los derechos indigenas se enmarca en un proceso identificado por la
literatura como “la emergencia indigena” (Bengoa 2000). Este proceso, que comenzé
a finales de 1980, transformd las relaciones entre el Estado y estos pueblos. Diversos
autores sostienen que mientras que las demandas campesinas hasta la década de los
80 se enfocaron en la reforma agraria, las demandas surgidas a partir de la emergencia
indigena discutieron los modelos integracionistas con el objetivo de reivindicar una
serie de derechos fundamentales: la diversidad cultural, la tenencia legal y comuni-
taria de las tierras habitadas ancestralmente, la autodeterminacién y la autonomia
(Bengoa 2000; Fandos 2014). Como resultado de estos procesos de emergencia in-
digena, muchas demandas ingresaron a la legislacion internacional, especialmente
a partir del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y la
Declaracién de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos, mediante los
cuales se lograron modificaciones en los marcos normativos, las instituciones y las
politicas publicas de diferentes paises.

Este progresivo y sostenido proceso de organizacién indigena surgido a mediados
de los afios 80 implicé a la vez la visibilizacién de las demandas y definié la demanda
de derechos como eje de las acciones. En un primer momento, las reivindicaciones
indigenas se convirtieron en un reclamo legal por reformas constitucionales y pro-
puestas legislativas (Carrasco 2000). Luego, teniendo en cuenta que la existencia de
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leyes no ha tenido como resultado la efectivizacién de los derechos, la juridificacién
se tornd central para demandar el cumplimiento efectivo de las normativas. Lo cierto
es que, ain con sus limitaciones, los cambios constitucionales lograron convertir “los
derechos de los pueblos indigenas en derechos potencialmente justiciables” (Sieder
2011, 308).

Estas “deficiencias normativas”, por su parte, se explican por la tensién existente
en los territorios por la propiedad de los recursos naturales (Soliz 2012). Cuando se
trata de decidir quién y como se explotan los recursos naturales, la autonomia de las
comunidades para decidir en sus territorios se enfrenta a la falta de mecanismos ope-
rativos claros que permitan llevar adelante el derecho a la consulta previa libre e infor-
mada. La autonomia, por su parte como nuevo escalén en las demandas, responde a
lo que Bengoa (2009) identifica como segundo ciclo de emergencia indigena. Allf la
autodeterminacién toma un rol central en vista de las experiencias del Gobierno de
Evo Morales en Bolivia y de los diversos municipios indigenas que fueron surgiendo
en muchos paises. Para Bengoa esta nueva situacién plantea el desafio de “una nueva
ciudadania de los indigenas, en que ser ciudadano de la nacién y miembro del pueblo
indigena no plantea contradiccién” (Bengoa 2009, 7).

No obstante, esta centralidad del derecho a la autodeterminacién encuentra dos
limites particulares, uno de tipo tedrico conceptual y otro de tipo sustantivo. Por un
lado, la existencia de comunidades indigenas y su derecho a la autodeterminacién
entra en tensién con el principio de soberanfa permanente del Estado nacién (Mo-
reta 2019). El derecho soberano de los Estados sobre los recursos naturales opera
como un mecanismo que permite impulsar modelos de desarrollo particulares. La
confrontacién de ambos derechos se materializa en el hecho de que, regularmente, la
implementacién de proyectos extractivos en territorios indigenas implica una lesién
flagrante al derecho de autodeterminacién (Soliz 2012) y a las dimensiones politicas,
econdémicas, juridicas y participativas de los derechos colectivos (Martinez Espinoza
2015), asi como la privacién territorial e incluso el acceso a recursos esenciales para
su subsistencia (Moreta 2019). Por otro lado, y pese a que América Latina cuenta
con un sistema regional de derecho humanos referentes para la defensa de los de-
rechos indigenas (Rodriguez-Pifiero 2007), existe una “brecha de implementacién”
(Martinez Espinoza 2015) expresada en la distancia entre el reconocimiento formal
de un marco juridico de derechos y la ausencia sustantiva de pricticas administra-
tivas y politicas por parte de los Estados latinoamericanos (Assies 2007, 2009). En
otras palabras “existe un reconocimiento institucional y discursivo del marco juridico
normativo internacional de derechos de los pueblos indigenas, pero este, por diversas
razones, simplemente no se implementa” (Martinez Espinoza 2015, 263).

Frente a esta situacion, la movilizaciéon indigena en distintos paises latinoameri-
canos se ha incrementado significativamente, desempenando un papel preponderan-
te en aras de impulsar el efectivo reconocimiento de sus derechos constitucionales
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(Delamata 2013) y promover instancias caracterizadas por la “justiciabilidad de los
derechos” (Gonzdlez y Mesri 2015). En otras palabras, con el fin de exigir un efectivo
cumplimiento de sus derechos reconocidos por el marco juridico —nacional e inter-
nacional-, los actores son obligados a apelar a instancias judiciales. Sin embargo,
entendemos aqui que estos reclamos por los derechos incumplidos no culminan con
la presentacién formal en el marco del sistema judicial, sino que se enmarcan en un
proceso mds amplio y multidimensional de juridificacién.

Alos fines de este trabajo, se entiende que los procesos de juridificacién involucran
tanto la regulacién legal de nuevas dreas y temdticas, los conflictos y problemas que
son enmarcados de forma creciente como reclamaciones legales, como la penetracion
de la justicia en formas de pensar y actuar en nuevos campos (Magnussen y Banasiak
2013). Esta conceptualizacién amplia y general de la juridificacion habilita el didlogo
con las modalidades de juridificacién planteadas por Blichner y Molander (2008) y
permite identificar dos modalidades particularmente relevantes para la comprensién
de las formas de reclamo de las comunidades indigenas. Por un lado, la juridificacién
como forma de resolucién de los conflictos por la ley o por referencia a la ley. Por
otro lado, la juridificacién como encuadramiento legal —legal framing— que habilita el
pensarse a si mismos y a los demds como sujetos legales con derechos y obligaciones
(Blichner y Molander 2008). Particularmente, este encuadramiento legal se da en
sentido colectivo basado en la autodeterminacién, con un claro referenciamiento de
igualdad respecto de lo comunitario y una diferenciacién hacia el sujeto individual
estructurador de la ciudadania nacional.

Asi, las comunidades indigenas, en su bisqueda del disfrute sustantivo de sus
derechos —consagrados tanto constitucionalmente como por el sistema internacio-
nal— despliegan una serie de estrategias de accién en un marcado contexto de juri-
dificacién. La caracteristica central de estas estrategias es el cardcter acumulativo y
complementario de las distintas modalidades de accién empleadas por los actores
indigenas, sin entender a tales modalidades como antagdnicas o en disputa entre si.
Esta particularidad, en linea con la tendencia creciente a la combinacién de modali-
dades de accién por parte de los actores involucrados en diversos conflictos ambien-
tales (Christel 2020a, 2020b), presenta tres modalidades de accién especificas: la
accién judicial-legal, la accién directa y la reinterpretacién comunitaria.

La accién judicial-legal implica la apelacién concreta a los instrumentos y prc-
ticas del poder judicial. El despliegue de esta modalidad de accién puede vincularse
con un proceso amplio y progresivo de judicializacién desde abajo (Sieder 2011, 21)
donde los actores, a partir de una toma de conciencia de sus derechos, presionan por
sus reivindicaciones, por ejemplo, a través del acceso a los tribunales. Este tipo de
accién se encuentra determinado por dos variables clave: el tipo o repertorio de de-
rechos que pueden ser reclamados y el tipo de actores que se encuentran legitimados
para reclamarlos (Smulovitz 2013). La particular combinacién entre estas dos varia-
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bles suele implicar una mayor o menor apelacién a este tipo de accién judicial-legal.
Asimismo, en contextos donde la habilitacién para litigar implica matriculacién o
recursos especificos, suelen tomar particular relevancia el rol de las organizaciones de
apoyo (Kriesi 1996), tales como organizaciones de derechos humanos o asociaciones
de abogados.

Por su parte, la accién directa implica la utilizacién de canales no institucionales por
parte de actores colectivos para influir sobre los tomadores de decisiones (Della Porta y
Diani 20006, 191), se caracteriza por su de caricter disruptivo de las formas convencio-
nales de accién politica (Tarrow 2011) y mayormente es empleado por quienes no po-
seen un acceso regular a las instituciones. Usualmente, este tipo de accidn se manifiesta
en protestas, manifestaciones, plantones o concentraciones (Diani 1992).

Finalmente, la accién de reinterpretacién comunitaria implica un proceso interno
donde las comunidades indigenas traducen y reinterpretan sus derechos formales
en funcién de sus pricticas y valores ancestrales y persiguen su efectivo disfrute sus-
tantivo. Como bien sefala Gregg (2017), los derechos humanos operan como una
construccién social y, por tanto, el derecho a la libre determinacién para los pueblos
indigenas se construye desde el momento en que los propios afectados lo incorporan,
no existiendo per se de forma anticipada. Este tipo de proceso suele implicar un gran
esfuerzo para desarrollar y validar al interior de las comunidades el contenido abs-
tracto de los derechos, asi como un desafio particular por conectar aspectos de la vida
indigena —valores, tradiciones y formas de decisién— con el marco organizacional
legal e institucional propio del Estado nacién (Gregg 2017).

En términos metodoldgicos, el presente articulo siguié una estrategia de investiga-
cién cualitativa abocada al estudio de caso de la Mesa de Comunidades de la Cuenca
Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc, que agrupa comunidades indigenas de la
puna argentina entre las provincias de Salta y Jujuy.! Particularmente se analizaron las
acciones desplegadas entre 2009 y 2019 con el objetivo de detener los proyectos de
litio que colocaron, en la agenda publica y los diferentes 6rganos de justicia, la nece-
sidad de cumplir con la consulta previa libre e informada en los territorios habitados
por comunidades ancestrales.

El andlisis y la informacién presentada en este trabajo se desprenden de dos técni-
cas de recoleccién de datos. Analizamos un total de 72 documentos —articulos acadé-
micos especializados, notas periodisticas e informes oficiales publicados durante 2009
y 2019—. La sistematizacidn, clasificacién y codificacién de estos se realizé mediante
el software Atlas.ti. Ademis, se llevé a cabo un trabajo de campo en las provincias de
Salta y Jujuy en el cual se realizaron 82 entrevistas en profundidad semiestructuradas

1 Las comunidades que se encuentran dentro de la cuenca de Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc son: Abralaite, Agua de Castilla,
Rio Grande, Santa Ana de Abralaite, Quera, Quebralefia, EI Angosto, EI Moreno, Lipan, San Miguel de Colorados, Aguas Blancas,
Santuario de Tres Pozos, Cianzo, Barrancas, Rinconadillas, Alfarcito, Santa Ana de la Puna, Casabindo, Cochagaste, Tambillos, Cerro
Negro, Rangel, Cobres, Esquina de Guardia, Esquinas Blancas, Matancillas, Tipdn, Sayate Oeste, Agua Chica Ronque, Aguilar Chica,
Agua Caliente y Pabellon (Kachi Yupi 2015, 9).
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a miembros de las comunidades, asi como a funcionarios, expertos y activistas, en el
marco de una investigacién doctoral. La totalidad de los documentos y entrevistas
fueron procesados siguiendo una lista de c6digos destinados a identificar tipos de ac-
ciones y argumentos presentados por las comunidades mediante la seleccién de frases
textuales o a partir de recortes interpretativos propios.

2. Juridificacién como estrategia para la efectiva
implementacion de derechos

El litio se ha transformado en los tltimos afios en un insumo crucial para la fabrica-
cién de las baterias de ion-litio. Este mineral se ha posicionado como uno de los mds
relevantes a nivel global dado su utilidad para fabricacién de dispositivos electroni-
cos como celulares, autos hibridos, computadoras portétiles y baterias para energias
renovables. La minerfa metalifera en Sudamérica aparece como una alternativa para
impulsar el desarrollo econémico de zonas periféricas, favorecer las dindmicas macro-
econémicas provinciales y nacionales y, la mineria de litio en particular, aportar a los
procesos de transicién hacia modelos de energia renovable (Fornillo 2015).

El actual escenario del litio en Argentina muestra indicadores positivos y una pre-
visién de crecimiento sostenido en los niveles de exploracién, explotacién y exporta-
cién. Como muestra de esto, la evolucién de las exportaciones del litio se incrementd
un 903 % entre los anos 1998 y 2017, aumentando de 22 a 224 millones de ddlares,
y la expansién méxima estimada de la capacidad instalada para la produccién de
litio espera un incremento del 420 % entre el 2017 y el 2022 (Secretaria de Politica
Econémica 2018). Un andlisis detallado muestra que actualmente el pais cuenta con
dos proyectos en operacién —Salar del Hombre Muerto en Catamarca y Salar de Ola-
roz en Jujuy—, otros dos en construccién —Cauchari y Rincédn—, nueve en etapa de
exploracién avanzada y 29 en prospeccién (Secretaria de Politica Econémica 2018).
La distribucién geogrifica de estos proyectos muestra la importancia de los salares de
la puna argentina como espacio privilegiado para la explotacién de litio en salmuera.
Especificamente, las provincias de Salta, Jujuy y Catamarca, en ese orden, poseen la
mayor potencialidad de explotacién de este mineral.

No obstante, més alld de las expectativas que genera la explotacién del litio —como
la empleabilidad, la transicién energética y/o modelos ambientales alternativos— tam-
bién es cierto que en los tltimos afos el avance de estos emprendimientos ha provo-
cado cuestionamientos por parte de diferentes actores sociales que objetan impactos
negativos de esta explotacién minera. Adn son escasos los trabajos que exploran los
impactos locales que tiene la extraccién de litio, en funcién de los derechos humanos
y la sostenibilidad social y ambiental de los proyectos (FARN 2019). De esta forma,
la otra cara de este llamado auge del litio son los efectos que estas politicas tienen en
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los territorios donde las empresas pretenden instalarse y la tensién que se produce en-
tre las ideas productivistas ligadas a la explotacion y los derechos de las comunidades
que habitan estos territorios.

El principal foco de rechazo a la mineria de litio en Argentina ha sido —y conti-
nua siendo— las comunidades originarias que habitan territorios especificos (Pragier
2019). El origen del conflicto radica en el solapamiento entre la propiedad de la tierra
comunal —sea legalmente reconocida o no— y la existencia de reservas de litio ubica-
das en el subsuelo, cuya propiedad —dominio originario— corresponde a la provincia.

Como se dijo, las comunidades originarias en Argentina cuentan con un entra-
mado legal que les brinda una serie de derechos particulares en funcién de su preexis-
tencia al Estado nacional (Gobel 2013). El articulo 75 inciso 17 de la Constitucién
reformada en 1994 estableci6 la preexistencia étnica y cultural de las comunidades
de pueblos indigenas en consonancia con el Convenio 169 de la OIT. Ademds, reco-
nocié su personeria juridica, la posesién y propiedad comunitaria de las tierras que
tradicionalmente ocupan y su participacién en la gestién de sus recursos naturales.
El convenio 169 de la OIT es particularmente trascendental ya que garantiza la con-
sulta previa libre e informada en los articulos 6 y 7, en los cuales hace referencia a la
potestad de los pueblos a decidir sus propias prioridades en lo que atane al proceso
de desarrollo.

En el ano 2009 empresas mineras tramitaron ante el Gobierno provincial pedi-
mentos mineros en territorio pertenecientes a Salinas Grandes y Laguna de Guaya-
toyoc. Frente a este escenario las 33 comunidades indigenas que habitan el territorio
configuraron la “Mesa de Comunidades Originarias de la Cuenca de Salinas Grandes
y Laguna de Guayatayoc para la Defensa y Gestion del Territorio” (en lo adelante
Mesa de Comunidades) con el objetivo de reclamar una consulta previa libre e infor-
mada sobre los proyectos mineros.

La idea principal esgrimida desde el inicio fue la demanda de autonomia de las co-
munidades para decidir en sus territorios (Pragier 2019). En 2011 la Mesa de Comu-
nidades llevé a cabo una serie de presentaciones judiciales que significaron un freno a
los trabajos de la empresa minera hasta tanto se redactara y aprobara un reglamento
para la consulta previa libre e informada. En 2016, el protocolo de consulta “Kachi
Yupi” fue presentado ante el gobernador de Jujuy, Gerardo Morales (perteneciente al
partido Unién Civica Radical, electo por los periodos 2015-2019 y 2019-2022). En
ese momento el gobernador se comprometid a dictar un decreto provincial para habi-
litar este protocolo de consulta ante cualquier actividad que se pretendiera desarrollar
en sus territorios —promesa que atin no se ha cumplido—.

En febrero de 2019 las comunidades volvieron a detectar que las empresas mi-
neras estaban instalando un campamento de exploracién de litio en el paraje Agua
Dulce, donde ya habian realizado una perforacién. La Mesa de Comunidades volvié
a desplegar una estrategia multiple: organizé una asamblea en el lugar solicitando
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a la empresa el cese de actividades y demandé al Estado que firmase el decreto de
aplicacién del protocolo de consulta previa “Kachi Yupi”. Las acciones desplegadas
incluyeron reuniones con funcionarios publicos y se logré el levantamiento del cam-
pamento minero inconsulto, sin embargo, el conflicto sigue latente hasta tanto no
se reconozca oficialmente al protocolo “Kachi Yupi” como mecanismo adecuado de
implementacién de la consulta previa libre e informada.

3. Analizando la estrategia

Las acciones que conformaron la estrategia de las comunidades ubicadas en la cuenca
de Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc —provincias de Jujuy y Salta— fueron
multiples y diversas: 1) acciones legales-judiciales, 2) acciones directas y 3) accio-
nes de reinterpretacién comunitaria. Es necesario destacar que las mismas resultan
acciones acumulativas y complementarias entre si, capaces de mantener el conflicto
en la agenda publica y que tuvieron como propésito central impulsar el efectivo re-
conocimiento e implementacién de sus derechos constitucionales. La reconstruccién
de las acciones que presentamos a continuacién no guarda un orden estrictamente
cronoldgico, lo cual permite emprender un andlisis multidimensional para visualizar
cémo las comunidades indigenas se construyeron como colectivo y generaron un
fuerte entrelazamiento con actores externos en diferentes niveles —locales, regionales
y globales— que fortalecieron la organizacién interna y las demandas ambientales y
territoriales.

Accion legal-judicial: territorio y ambiente

Las tareas de exploracién de las empresas mineras provocaron el fortalecimiento de
vinculos de cercania entre las comunidades, resultando en la organizacién de un es-
pacio politico —horizontal y deliberativo— denominado “Mesa de Pueblos Originarios
de la Cuenca de Guayatayoc y Salinas Grandes”. Este colectivo indigena sustent sus
acciones en la normativa del derecho indigena provincial, nacional e internacional —
con vistas a lograr una efectiva implementacién de la consulta previa libre e informa-
da—y simultdneamente establecié vinculos directos con organizaciones de apoyo que
fortalecieron su reclamo, como por ejemplo los abogados especializados en derecho
indigena, organizaciones sin fines de lucro nacionales como la Fundacién Ambiente
y Recursos Naturales (FARN) e internacionales como Fundacién Heinrich Boell,
Natural Justice y Fundacién Rosa Luxemburgo y referentes eclesidsticos.

Los ejes del activismo legal radicaron fundamentalmente en el uso del Convenio
169 de la OIT y dos normativas constitucionales, centralmente el derecho a la auto-
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determinacién y el reconocimiento territorial indigena (Constitucién de la Nacién
Argentina 1994, art. 75) y, complementariamente el principio precautorio sobre el
ambiente.? En noviembre de 2010 presentaron un recurso de amparo ante la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién (CSJN) por incumplimiento al derecho de consulta
previa libre e informada (Aranda 2011). Demandar la consulta previa libre e infor-
mada forma parte del repertorio de acciones posibles en el marco de una demanda
de derechos (Teijlingen y Dupuits 2021). En 2011, las comunidades elevaron una
denuncia ante el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los Derechos Indige-
nas, James Anaya, quien luego visité las comunidades aledafias al salar (Sold 2016).
Los abogados especializados jugaron un rol central al elaborar una estrategia conjunta
para la defensa del derecho indigena (Argento y Zicari 2018). De esta manera expresa
la abogada de las comunidades la situacién:

Cuando se enteraron de que habfa un gran proyecto de extraccién de litio, las comuni-
dades se presentaron, no es que digan ‘no a la mineria’, sino que ellos presentaron una
demanda ante la corte diciendo que se ordene aplicar el articulo 6. [...] cuando se les
reconoce el derecho estd este articulo que dice lo siguiente en el convenio 169: cuando
el Estado va a entrar a ese territorio y tiene algin proyecto que le puede modificar su
forma de vida previamente a su aprobacién y a su gestion debe consultar debidamente,
de buena fe, respetando las précticas del otro. Le tiene que contar lo que es el proyecto
y asi —eso es lo que se llama el didlogo intercultural- que se da en un marco reglado
por la norma. Y bueno lamentablemente el Estado interpreta a su manera (entrevista
a abogada, cuenca de Salinas Grandes, 22 septiembre de 2018).

Estos pédrrafos dan cuenta de una demanda de derechos y una argumentacién legal
que ha sido eje central de la estrategia de estas comunidades contra la mineria de litio.
Como veremos, esta estrategia se complementd, a lo largo del proceso de conflicti-
vidad, con acciones de sensibilizacién dirigida a la comunidad en general. En estas
acciones, ademds del discurso sobre los derechos especificos, se enfatizé en el riesgo
ambiental asociado a la mineria de litio, el impacto negativo sobre la sustentabilidad
de los salares y las consecuencias desfavorables sobre pequenas actividades econémi-
cas de subsistencia como el turismo y las artesanias de sal. Las presentaciones forma-
les ante la CSJN, y la Relatoria Especial sobre Derechos Indigenas de la ONU, no
detuvieron la organizacién colectiva en la zona de los salares, sino que, por el contra-
rio, hacia el interior de las comunidades se fortalecieron los vinculos y las posiciones
contra el litio tras reiteradas asambleas y reuniones informativas.

En 2012, se realizé la audiencia publica en la CSJN por la explotacién de litio
y borato en Salinas Grandes a la cual acudieron mds de 60 representantes de las

2 La defensa del agua, bien escaso y esencial para la subsistencia de las comunidades, es un ¢je central del reclamo ambiental indigena
(Bertone 2013). En este sentido, la Ley General del Ambiente (Ley 25.675 de 2002) resuelve aplicar el principio precautorio cuando
“haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no deberd utilizarse como razén para postergar la
adopcién de medidas eficaces en funcién de los costos para impedir la degradacién del medio ambiente” (Ley 25.675 2002, 2) .
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comunidades para dar su testimonio. Pese a esta participacidn, el alto tribunal se de-
clar6 incompetente para abordar el caso y envié la causa a los tribunales provinciales.
Ante dicho revés, se decidié elevar el caso a la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) en junio de 2013 (Sold 2016). Hasta la fecha la presentacién se

encuentra “en tramite”.

Accién directa

La autorizacién del gobierno provincial para que en 2009 las empresas South Ame-
rican Salars, Orocobre y Bolera Minera S.A., realizaran actividades de prospeccién
minera en la cuenca de Salinas Grandes provocé de forma inmediata el rechazo de
los pobladores locales. A partir de entonces, la inminente posibilidad de explorar el
salar activé un conjunto de reclamos de los pobladores kollas y atacamas en torno a
la defensa y autodeterminacién indigena. El principal argumento esgrimido por las
comunidades fue la falta de conocimiento e informacién brindada por el Gobierno
provincial. Al respecto un integrante de la comunidad senalé:

Nos enteramos por rumores y por los medios de prensa, que habfan descubierto litio
en el subsuelo de los salares de la Puna de Salta y Jujuy. Todos los anuncios del Gobier-
no, daban cuenta de la importancia de este nuevo emprendimiento para la economia
nacional e internacional. Sin embargo, nadie dijo nada de c6mo esta nueva explota-
cién nos puede afectar a las comunidades y a nuestro territorio (Kachi Yupi 2015, 12).

Asimismo, los pobladores expresaron que durante el proceso de prospeccién las em-
presas causaron dafios ambientales irreparables como la realizacién de pozos con mé-
quinas perforadoras que afectaron acuiferos y manchas sobre el salar. Asi lo declaré
una integrante de una comunidad afectada:

;Cbémo se presento el conflicto del litio? Cuando llegaron las empresas hicimos una
reunién de las comunidades, una participacién donde nosotros discutimos, pregunta-
mos qué es lo que vamos a hacer y acordamos cosas como seguir la defensa del territo-
rio. [...] Hicimos [un] taller de formacién, para que los jévenes comiencen a preocu-
parse. El reclamo es con el tema de poder visibilizar, muchos pensaban que estdbamos
haciendo un corte de ruta y les dijimos que no es un corte de ruta, sino que era para
que se enteren y se vea qué es lo que estdbamos reclamando. En ese momento estuvo
hasta la gendarmeria, nos querian reprimir y les dijimos: “vos vivis acd con nosotros,
vivis con tus padres, que son de ac4, conoces bien la problemdtica’. Fue una charla
bastante dlgida primero, pero después se dio cuenta que él estaba equivocado y se puso
a cortar la ruta con nosotros (entrevista a referente de la Mesa de Comunidades, 22
de septiembre de 2018).
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Las comunidades afectadas de manera directa e inmediata por las actividades de
prospeccién minera acudieron a acciones directas y contenciosas como bloqueos
temporales de la Ruta 52 —que conecta con el paso internacional con Chile, Jama-—,
o protestas y asambleas para exigirle al Gobierno provincial el cumplimiento de sus
demandas. Estas acciones se mantuvieron activas desde 2009 hasta 2019 con niveles
variados de intensidad de acuerdo con la escalada del conflicto.

Las acciones directas tuvieron como fin visibilizar y sensibilizar a la sociedad en
general, poniendo de manifiesto que el derecho a la consulta no se estaba cumplien-
do y exigir al Gobierno provincial la aplicacién de una consulta que contemple las
especificidades de las comunidades a la hora de tomar decisiones en sus territorios.

Accidn de reinterpretacion comunitaria

Simultdneamente a las acciones legales y directas, durante 2014 y 2015 la Mesa de
las Comunidades elaboré el primer protocolo biocultural comunitario de Argentina
denominado Kachi Yupi que en espafiol significa Huellas de la Sal (FARN 2019).
En dicho protocolo, las 33 comunidades indigenas proponen, desde la defensa de
su autonomia y su autodeterminacién, un procedimiento formal para la consulta a
las comunidades ante la posibilidad de llevar a cabo proyectos en sus territorios. Este
instrumento comunitario, al tiempo que apela al reconocimiento de cldusulas reco-
nocidas por la Constitucién Nacional, establece un modelo de desarrollo sustentado
en el buen vivir, el respeto y el cuidado de la Pachamama (Kachi Yupi 2015). Este do-
cumento se torna relevante no solo por su significado de cohesién interna sino tam-
bién por establecer condiciones minimas de didlogo y negociacién entre el Gobierno
provincial y las comunidades. Un referente de la Mesa de Salinas Grandes senala:

Después de todo este trabajo tuvimos el desafio de armar lo que es el Kachi Yupi. Esto
comenzd cuando pasaba el Dakar le dijimos: ;por qué pasa el Dakar y no hacen la
consulta? y entonces nos dicen que no sabia el Estado coémo hacerlo. Ah{ dijimos: “ha-
cemos un protocolo de consulta”. Ahf aparecié un montén de gente que colaboré para
que el consentimiento previo libre e informado sea elaborado por las comunidades y
no por el Estado. Estos son los pasos que nosotros entendemos que hay que seguir y
que el Estado no quiere y no va a entender nunca. Son el derecho a ser consultados,
la obligacién de la consulta. Nosotros estudiamos qué es el consentimiento, qué es lo
previo, qué es la buena fe, que no es sentirse presionado por el Estado o las empresas,
sino poder decirle que no estoy de acuerdo y ya estd (entrevista a referente de la Mesa
de Comunidades, 22 de septiembre de 2018).

El Kachi Yupi es un instrumento de accién que, al tiempo que retoma los derechos
indigenas —reconocidos internacionalmente— imprime un marco filoséfico y espi-
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ritual propio de los pobladores de las salinas (Kachi Yupi 2015). En el mismo, las
comunidades ponen de manifiesto la necesidad de los gobiernos de actuar de forma
respetuosa con la Pachamama y las personas que alli habitan. Asi lo expresa Verdnica
Chaves, integrante de la comunidad Santuario Tres Pozos:

Nosotros hicimos [el Kachi Yupi] pensando en forma paralela a la cosecha de sal. Por-
que cuando lo hacemos bien, le consultamos a la mamita pacha que le vamos a sacar
esta sal, siempre le pedimos permiso. Esto es lo mismo que nosotros hicimos en el Ka-
chi Yupi. Entonces el gobierno cuando quiera hacer una actividad aqui, un proyecto
con una minera o algo, que nos pida el permiso. Que nos consulte cémo nosotros le
hacemos a la Mamita Salina (Amnistia Internacional Argentina 2019, video 03:10).°

De esta forma, a partir de la relacion especifica con sus territorios, estas comunidades
se propusieron interpretar y traducir el derecho a la libre determinacién y en particu-
lar el derecho a la consulta, con el objetivo de conectar pricticas, valores y formas de
decisién con el marco normativo del Estado. Esta traduccién, como politica activa
y propositiva de las comunidades de Salinas Grandes, se propone como un camino
para saldar las brechas de implementacién.

4. Conclusiones

En los apartados anteriores se ha mostrado que, frente a derechos constitucionales
incumplidos, las 33 comunidades indigenas han desplegado una estrategia acu-
mulativa y complementaria sustentada en su derecho a la autodeterminacién. En
un marcado contexto de juridificacién, tales comunidades emplearon en forma
combinada la accién judicial-legal, la accién directa y la accién de reinterpretacion
comunitaria como estrategia para exigir el efectivo cumplimiento de sus derechos a
decidir sobre su territorio, sus formas de vida y produccién y su propia subsistencia
como comunidad. Sobre la base de estos hallazgos reflexionamos en torno a tres
ideas puntuales.

En primer lugar, subrayamos la existencia y persistencia de amplias brechas de
implementacién en cuanto a los derechos colectivos —particularmente de comu-
nidades indigenas— garantizados constitucionalmente. Esto evidencia la existen-
cia concreta de compromisos estatales formales que en la préctica operan como
promesas vacias (Epp 2008) o derechos dormidos (Gargarella 2010) y que, de no
mediar contienda social o reclamo comunitario, pareciera no existir marcada vo-
luntad estatal para cerrar tales brechas. Asi, se destaca el papel central y necesario

3 Este material audiovisual fue consultado en la pagina de Facebook del Observatorio Plurinacional de los Salares Andinos en septiembre
de 2021.
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de las comunidades en los procesos que transformen el derecho formal en derecho
sustantivo. Dicho en otras palabras, sin reclamo ni disputa pareciera no haber tra-
duccién instantdnea del marco normativo en el efectivo disfrute de los derechos
consagrados.

En segundo lugar, enfatizamos el impacto positivo de las estrategias desplegadas
por las comunidades en funcién de sus propios objetivos. Si bien no ha sido foco de
este trabajo y el escenario en Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc dista de ser
un conflicto acabado, se aprecia que la estrategia de combinacién y agregacién de
modos de accién ha logrado impactos positivos para las comunidades. Al momento
de escribir estas lineas las empresas interesadas no se han radicado en territorio in-
digena y tampoco pareciera que puedan hacerlo sin un aval colectivo entregado por
las comunidades. La estrategia desplegada ha permitido a las comunidades basarse
en sus legitimos derechos constitucionales, no agotar su repertorio en el reclamo
y la exigencia sino avanzar colectivamente en la faceta propositiva a partir de la
elaboracién mancomunada del Kachi Yupi. Sin lugar a dudas, esta particularidad
representa un elemento de interés para el estudio de las dindmicas de la accién co-
lectiva y de las formas de construccién comunitaria propia de los actores indigenas.

En tercer lugar, reflexionamos sobre las formas de relacién entre los actores
indigenas y el Estado. En este sentido, entendemos que resulta fundamental com-
prender cémo los procesos internos de autodeterminacién indigena no deben ser
pensados como un desafio frontal a las soberanias estatales. Asi, las luchas colecti-
vas vinculadas a la autodeterminacién, que han obligado a los Estados a respetar
derechos antes velados e incluir la cuestién indigena en las agendas politicas —o
buscan hacerlo—, no implican secesién alguna de territorios estatales ni desafian
frontalmente la integridad soberana, sino que buscan desarrollar el derecho huma-
no a la autodeterminacién a partir de sentires propios, valores especificos y formas
ancestrales de habitar sus territorios. Enfatizar esta arista de las luchas por la auto-
determinacién puede resultar un instrumento clave para impulsar el cumplimiento
efectivo y sustantivo de las comunidades indigenas, o, en otras palabras, para des-
pertar derechos adormecidos.
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Resumen

En el presente articulo nos ha motivado la necesidad de abordar un punto poco estudiado sobre el extractivismo
en América Latina: los fundamentos coloniales del marco regulatorio de la minerfa corporativa y los limites de la
judicializacién de los derechos humanos para lograr su transformacién. Nuestro andlisis se sustenta en referentes
tedricos del campo del litigio estratégico, el origen del derecho internacional y los estudios decoloniales. Empleamos
una metodologfa multiescalar que tomé como estudios de caso, en el plano nacional, a Guatemala y Colombia, y
en el internacional al Sistema Interamericano de Derechos Humanos. A su vez, tejimos un didlogo interdisciplinar
entre autores con trasfondos diferenciados e integramos una variedad de fuentes académicas y resoluciones
judiciales. Asi construimos, a partir de los hitos mds relevantes, una genealogia colonial de la normativa minera y
su continuidad en las regulaciones republicanas y contempordneas en los paises de estudio. Ademds, identificamos
patrones comunes en la judicializacién de los conflictos mineros a nivel doméstico e interamericano y evidenciamos
su ineficacia en la modificacién de las normativas que rigen la minerfa. Concluimos con una reflexién sobre nuevos
caminos teéricos y metodoldgicos tanto en la prictica juridica como en la investigacién teérica aplicada, posibles
horizontes para la descolonizacién del derecho y en particular del derecho minero.

Descriptores: derecho minero; descolonizacién del derecho; judicializacién; Guatemala; Colombia; Sistema
Interamericano de Derechos Humanos.

Abstract

In this article, we have been motivated by the need to address a little-studied aspect of extractivism in Latin America:
the colonial foundations of the regulatory framework of corporate mining and the limits of the judicialization of
human rights in order to achieve transformation. Our analysis draws on theoretical references from the field of
strategic litigation, the origins of international law and decolonial studies. We used a multiscale methodology that
took Guatemala and Colombia as case studies at the national level and the Inter-American System of Human
Rights at the international level. At the same time, we wove an interdisciplinary dialogue between authors with
different backgrounds and integrated a variety of academic sources and judicial sentences. Thus, we constructed
from the most relevant sources a colonial genealogy of mining regulations and their continuity in the republican
and contemporary regulations in the countries in question. In addition, we identify common patterns in the
judicialization of mining conflicts at the domestic and inter-American levels and demonstrate their ineffectiveness
in the modification of the regulations governing mining. We conclude with a reflection on new theoretical
and methodological paths both in legal practice and in applied theoretical research, possible horizons for the
decolonization of law and, in particular, mining law.

Keywords: mining law; decolonization of law; judicialization; Guatemala; Colombia; Inter-American System of
Human Rights.
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1. Introduccion

La expansién minera en América Latina ha provocado multiples conflictos socioam-
bientales y disputas territoriales en las que la violacién sistemdtica de derechos huma-
nos ha sido la regla general, en especial, respecto de comunidades, pueblos indigenas
y otros pueblos étnicamente diferenciados. Ante esta realidad, el litigio en materia
de derechos humanos frente a proyectos mineros se ha incrementado, con resultados
que, en lineas generales, podriamos calificar como positivos para los derechos de las
comunidades y pueblos afectados (Gilbert 2020, 302; Sieder y Vivero 2017; Kirsch
2012). Sentencias de cortes nacionales e internacionales se han convertido en herra-
mientas importantes para el cuestionamiento sociopolitico del extractivismo en la
regién, sin embargo, el peso simbdélico de dichos fallos parece no ser correlativo a su
efectividad. Con este articulo se busca dar cuenta de lo anterior y demostrar que la
judicializacién de los derechos humanos, agenciada por las comunidades afectadas,
ha tenido alcances limitados, en especifico, para transformar y reconfigurar norma-
tivas y politicas mineras. A pesar de sentencias favorables obtenidas en Altas Cortes
nacionales y en la Corte Interamericana de los Derechos Humanos, permanecen
inc6lumes e invariables, dada la continuidad silenciada de sus origenes, pilares y
conceptos coloniales.

El colonialismo no solo universalizé los valores eurocéntricos de desarrollo y cre-
cimiento econémico (Chakrabarty 2000; Pahuja 2011), sino también la concepcién
de la “naturaleza como mercancia para la explotacién humana” (Gonzélez 2015, 11).
La objetivacién y expolio de tierras, seres y mundos por parte de los centros europeos
es producto de la conceptualizacién y positivizacion del suelo, subsuelo, minerales,
ambiente e incluso humanos como bienes inertes objeto de apropiacién y dispuestos
para satisfacer la demanda de materias primas de las economias dominantes (Benton
2002; Pahuja 2011; Miles 2010; Lyons 2020). Estas doctrinas, principios e institu-
ciones se trasladaron al derecho internacional e hicieron también de este un producto
del “encuentro colonial” (Anghie 2005; Garzén 2016, 2018). En tal marco, diversos
autores han hecho una llamada critica, principalmente teérica, sobre la necesidad
de descolonizar el derecho internacional de los derechos humanos, dando cuenta de
que solamente asi se puede construir un paradigma mds inclusivo y representativo
(Darian-Smith y Fitzpatrick 1999; Benton 2002; Anghie 2005; Baxi 2002; Rajago-
pal 2006; Mutua 2007; Pahuja 2011). Estas propuestas han impactado en la labor
jurisdiccional en materia de derechos humanos, logrando avances relevantes a nivel
nacional e internacional.! Sin embargo, argumentamos que estos avances no han
logrado desarticular los fundamentos coloniales del derecho minero.

1 Uno de los ejemplos mds interesantes al respecto es la ampliacién y transformacién del derecho de propiedad por parte de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos —en adelante Corte IDH—, para incluir, dentro de la proteccién de este derecho tipicamente
liberal, concepciones como la propiedad comunal y la relacién espiritual que tienen los pueblos indigenas con sus tierras y territorios.
Al respecto se puede ver Wences y Russo (2016).
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Para demostrar lo anterior, efectuamos un analisis critico fundamentado en un
estudio multiescalar e interdisciplinar que entreteje distintas fuentes de literatura,
casos juridicos y niveles legales. Analizamos estudios historiogréficos en los campos
del derecho y la economia, para identificar los hitos mds relevantes de la genealogia
colonial del sector minero y su incorporacién constante en los sistemas juridicos re-
publicanos y contempordneos de Colombia y Guatemala e, incluso, en los origenes
del Sistema Interamericano de Derechos Humanos (SIDH). Ademds, efectuamos un
andlisis jurisprudencial de casos de violaciones a derechos humanos provocadas por
proyectos y politicas mineras a nivel doméstico, en Colombia y Guatemala, e inte-
ramericano para comprender la repercusién de los procesos de judicializacién en el
desmonte, permanencia o sofisticacién de los marcos mineros.

Tabla 1. Numero de casos para el andlisis jurisprudencial

Organismo judicial Documentos revisados Nimero
Corte Constitucional de Colombia Consideraciones y patrones de decisién 6
Corte Constitucional de Guatemala Consideraciones y patrones de decision 5
Sistema Interamericano de Derechos Humanos ~ Casos en distintas fases de trdmite 19

Elaboracién propia.

La seleccién de niveles y escenarios geograficos no es aleatoria. Por un lado, Co-
lombia y Guatemala son paises de la regién que se destacan por la alta incidencia
de conflictos mineros judicializados a nivel nacional e internacional. Asi, con las
sentencias seleccionadas en cada pais buscamos evidenciar patrones comunes de
judicializacién, que nos permitan valorar el tipo de respuestas emitidas por las
Cortes para transformar las normativas mineras. Ademds, los mds recientes casos
presentados ante el SIDH sobre estas cuestiones se refieren a conflictos mineros
emblemdticos ocurridos en ambos paises. Por otro lado, los casos de estudios nos
permiten efectuar un didlogo entre nuestras experiencias profesionales y de inves-
tigacién empirica, académica y aplicada en los campos de la antropologia juridica,
los derechos humanos y el litigio estratégico.? Tejemos, de ese modo, un entramado
analitico interdisciplinar y de maultiples niveles.

2 Marfa Ximena Gonzdlez es abogada y trabajé durante 15 afos en el litigio estratégico en Colombia y ante el SIDH en casos de graves
violaciones a derechos humanos causadas por el conflicto armado y proyectos extractivos. Digno Montalvdn Zambrano, es abogado
investigador especialista en el seguimiento, monitoreo y andlisis de la jurisprudencia interamericana con énfasis en derechos humanos
y derechos de la naturaleza. Lieselotte Viaene cuenta con més de 20 afios de experiencia de trabajo etnografico colaborativo con co-
munidades indigenas en América Latina, en los campos de derechos de los pueblos indigenas, justicia transicional y extractivismo, en
particular, con comunidades maya en Guatemala.
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2. La judicializacién de normativas mineras
en Guatemala y Colombia

En esta seccidn presentaremos un recorrido historiografico por la normativa minera
en América Latina, con énfasis en Colombia y Guatemala. Con el estudio de estos
paises buscamos evidenciar no solo coincidencias textuales en la legislacién y juris-
prudencia a lo largo del tiempo, sino la presencia de instituciones juridico-politicas
que delinean un sistema de explotacién cuyas bases siguen mimetizadas con las de la
época colonial.

Genealogia colonial de sus normativas mineras

La normativa colonial en materia minera implementada en América Latina re-
tomd los pilares de la regulacién medieval espanola, basada, a su vez, en las ins-
tituciones juridicas del derecho romano® que reconocieron un Derecho Minero
Superior del Estado compatible con la existencia de derechos de explotacién en
manos de particulares (Poveda 2002, 1). En ese 4mbito, la Corona emitié leyes
100 especializadas* que diferenciaron los derechos de propiedad y usufructo del suelo

de aquellos del subsuelo, abrogdndose el dominio exclusivo o compartido con
particulares sobre estos tltimos (Duarte 2012). Del mismo modo, se crearon otras
instituciones juridico-politicas’ que formalizaron el despojo de territorios a las
poblaciones originarias y fortalecieron los derechos de dominio sobre el subsuelo
en manos de la Corona, impulsando la explotacién directa por parte de entidades
privadas a cambio de contribuciones fiscales® (Vanegas de la Torre 2015, 72). En
los emprendimientos mineros, se destac6 el funcionamiento de corporaciones,
asociaciones de individuos con personeria juridica que accedian a privilegios fisca-
les, comerciales o de gobierno (Vanegas de la Torre 2015). En 1681 se emiten las
Leyes de Indias, en cuyo Libro IV constan disposiciones sobre los descubrimien-
tos, conquista territorial y minerfa, que unificaron los pardmetros de explotacién

(Mahecha y Mazuera 2017, 37).

3 El Cédigo de Justiniano y el Cédigo de Teodosiano fueron dos cuerpos normativos fundamentales que sirvieron de base en la regula-
cién medieval espaiola de la minerfa.

4 Las Siete Partidas en 1256 consagraron derechos de usufructo en favor del soberano; el Ordenamiento de Alcald de 1384 permitié
la propiedad privada de minas en favor de terceros, reservandose para la Corona las minas de metales y las salinas; y las Ordenanzas
del Nuevo Cuaderno de 1584 incorporaron un sistema de adjudicaciones de derechos mineros a terceros a cambio del pago de un
porcentaje de lo extraido.

5  Las Reales Cédulas fueron 6rdenes de la Corona, por medio de las cuales se concedia un privilegio, derecho o se adoptaban disposi-
ciones particulares; los Reales de Minas fueron érdenes en las que la Corona se abrogaba la propiedad exclusiva de yacimientos; las
Capitulaciones fueron acuerdos celebrados entre la Corona y particulares para la conquista y aprovechamiento econémico de un
territorio; y las Diputaciones Mineras fueron una figura de administracién de explotaciones mineras locales que otorgaba beneficios o
condiciones especiales a privados.

6 El Quinto Real fue el gravamen impositivo por excelencia que debfan pagar los propietarios de minas a la Corona y que ascendia a la
quinta parte de la produccién agricola y la quinta parte de la produccién minera.
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Ante el descenso productivo de la mineria y las altas necesidades de financiacién
de la Corona, en 1783 el Rey Carlos III promulgé las Reales Ordenanzas para la
Direccién y Régimen del Gobierno del Importante Cuerpo de la Mineria, marco ju-
ridico que otorgd beneficios econémicos y politicos al gremio de mineros constituido
bajo la figura de corporacién. Con ello, se institucionalizaron cambios en el régimen
de tecnificacién, financiacién y administracién de justicia en torno a la extraccién.
Expedidas durante las reformas borbénicas, sirvieron de base para las futuras regu-
laciones mineras aprobadas en América Latina con impulso decisivo a la iniciativa
privada (Vanegas de la Torre 2015, 74).

Durante la época de la Republica, los nuevos Gobiernos afianzaron los derechos
de propiedad del Estado sobre el subsuelo y sus recursos explotables. En Guatemala
este aflanzamiento se evidencia en la consolidacién del sistema extractivo a lo largo
del tiempo, pues dicha cldusula ha sido plasmada en diferentes vértices del ordena-
miento juridico nacional. Se consagré a nivel constitucional a lo largo de todas las
transiciones politicas (1879, 1945, 1956 y 1985), en leyes del sector minero (Ley
de Bases de 1868, Cédigos y reformas a las leyes de mineria de 1908, 1934, 1955 y
1965) y en la legislacién civil de 1933 (Joachin 2007, 5). Ademds, tanto la Consti-
tucién Politica (1985) como la Ley Minera (Decreto n.o 48 de 1997) incorporaron
la propiedad del Estado sobre los yacimientos mineros al declararla inalienable e
imprescriptible, lo que habilita a la institucionalidad para otorgar licencias de ex-
plotacién a particulares. Esta normatividad también incluyé, en los articulos 125 de
la Constitucién y 7 de la Ley Minera, la necesidad y utilidad publica de la mineria,
lo cual fortalecié la potestad del Estado para limitar el ejercicio de otros derechos y
asegurar la realizacién de las operaciones extractivas, bajo la ficcién de que estas cons-
tituyen un beneficio generalizado.

En la Ley Minera se consideran también como derechos reales a los derechos
mineros entregados a terceros (art. 17). Esto significa que son derechos basados en la
existencia de una relacién fisica o juridica entre “un sujeto y un objeto”. Este tipo de
derechos se establecen por mandato legal y “confieren un poder inmediato y directo
sobre el bien” que puede ser ejercitado sin necesidad de contar con el concurso de
ninguna otra persona (Ternera y Mantilla 2006, 120). Ademds, los derechos reales
suponen el surgimiento de deberes de abstencién y una obligacién pasiva generali-
zada de no importunar su ejercicio, conocida como la “oponibilidad erga omnes”.
Ello supone que los demds miembros de la sociedad no tienen ningtin derecho sobre
el bien y no pueden interferir de ninguna forma en el poder directo que ostenta su
titular (Ternera y Mantilla 2006, 121). La propiedad estatal del subsuelo y la entrega
de licencias y concesiones a terceros para explotarlo se respalda, ademds, por las no-
ciones de seguridad juridica y derechos adquiridos, “instituciones contractualistas”
con las cuales la inmutabilidad del derecho y, en este caso, de los derechos mineros es

asegurada (Pérez Luno 2000, 27).
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Por su parte, en Colombia, en la época republicana la minerfa continué siendo
uno de los ejes econdmicos estructurales, dando apertura a centros tecnificados de
explotacién de metales preciosos a manos de capital privado (Poveda 2002, 2). El
régimen legal colonial de extraccién se mantuvo vigente hasta 1823, afo en que se
expidié la primera Ley Minera de la Republica. El hito normativo mds llamativo
de este tiempo fue el Reglamento de Minas de 1829, que incorporé el principio de
Dominio Eminente del Estado, que asume la potestad de entregar los depésitos en
posesién o propiedad a particulares (Duarte 2012).

El pais experimenté varias décadas de guerras civiles en el siglo XIX que dieron lugar
a la creacién temporal de un sistema politico federal. Durante ese periodo, algunos Es-
tados acogieron el principio opuesto, sumando al dominio sobre el suelo, el del vuelo y
el subsuelo; no obstante, este cambio fue pasajero. Al retomar Colombia a la estructura
de Estado centralizado, este recuperd el dominio de depésitos valiosos del subsuelo
y se cred el sistema de concesiones y servidumbres mineras, vigente en la actualidad
(Cédigo Fiscal de 1873, Constitucién de 1886, Ley 37 de 1931 y la Ley 160 de 1936).

Entre 1969 y 1989 se implement6 un sistema pasajero de nacionalizacién en el
que el Estado dejé de ser un operador de titulos mineros para ser un protagonista en
el desarrollo de la actividad. Posteriormente, se aprueban la Constitucién Politica de

102 1991 y el Cédigo Minero (Ley 685 de 2001), normatividad vigente que retomé la

vieja receta del régimen de concesiones para incentivar la atraccién de capital privado
(art.37), amparada en el dominio estatal inalienable e imprescriptible del subsuelo y
sus yacimientos (art. 5y 6), y en la minerfa como una actividad de utilidad publica
e interés social (art. 13).

Esta breve revisién de los principales hitos histéricos de regulacién minera en
Guatemala y Colombia demuestra cuatro elementos que han definido el modelo de
enclave exportador desde tiempos coloniales: 1) la conceptualizacién del suelo, el
subsuelo y los minerales como bienes, objetos y recursos extraibles que obvia otras
posibles concepciones y entendimientos sobre su cardcter, existencia o agencia; 2) la
apropiacién del subsuelo y de los minerales por parte de la Corona, la Republica y
ahora del Estado nacién moderno —institucion juridica originada en un régimen civil
imperial y colonial- lo que, en la prictica, constituye una abrogacién de derecho, es
decir, un despojo regularizado por la normatividad; 3) la entrega de derechos mineros
a inversores privados y corporaciones, tendencia que cobré fuerza desde la Colonia
y que en la actualidad se ampara en la férmula de derechos reales/seguridad juridica/
derechos adquiridos, categorias creadoras de obligaciones de no intervencién oponi-
bles a terceros, que consolidan una fragmentacién material, simbélica y politica del
territorio; 4) con la utilidad publica e interés social de la mineria se construyé una fic-
cién sobre el beneficio general que representa tal actividad —sin tomar en cuenta sus
impactos multidimensionales— para fortalecer el poder del Estado en la restriccién de
derechos y debilitar los cuestionamientos que la confrontan.
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Estrategias para la judicializacion de normativas mineras

Tanto en Colombia como en Guatemala, pueblos indigenas y afrodescendientes han
acudido cada vez mds a los tribunales nacionales para exigir la proteccién y garantia
efectiva de sus derechos colectivos frente a proyectos mineros. Estos procesos de li-
tigio, caracterizados por el uso de normativa internacional, requieren de “estrategias
de defensa multifacéticas, conocimientos interdisciplinarios y compromisos a largo
plazo” (Gilbert 2020, 302). Teniendo en cuenta esa complejidad, en el presente apar-
tado analizamos algunos procesos de judicializacién que se han activado en estos pai-
ses, con el objetivo de valorar su alcance concreto en la modificacién de la regulacién
minera colonial.

Consulta Previa: llave sin salida de los conflictos mineros

La Consulta Previa’ y el Consentimiento Previo Libre e Informado (CPLI)* han
ocupado un lugar prioritario en las agendas politicas y reclamaciones judiciales de
movimientos sociales y pueblos afectados por proyectos extractivos.

Por su parte, la Corte Constitucional de Colombia ha establecido que la obliga-
cién gubernamental de garantia del derecho implica “propiciar mecanismos efectivos
y razonables de participacién”, pero en caso de no llegar a acuerdos, “no es posible
frenar el proceso legislativo en asuntos que a la vez son de interés general, como la
minerfa” (Corte Constitucional de Colombia Sentencia C-891/2002, pdrr. 20). Para
la Corte, los pueblos indigenas no tienen derecho a vetar las iniciativas de desarrollo
impulsadas por el Estado, pues el objetivo de la consulta debe ser la concertacién,
y si esta no es posible, la decisién recae exclusivamente en el Estado. Por parte de la
Corte Constitucional de Guatemala se consideré que, al tratarse de una regulacién
general y abstracta, “la consulta debe observarse en el momento de su aplicacién fren-
te a proyectos especificos y no sobre leyes de contenido amplio”. Ademds, exhorté al
Congreso para emitir una legislacién procedimental del derecho a la Consulta (Corte
Constitucional de Guatemala Expediente 1008/2012, 297).

En ambos paises se han emprendido acciones judiciales que ponen en cuestién
el desarrollo de operaciones mineras especificas que afectan territorios indigenas y
étnicos. En esa 6rbita se destaca el caso del proyecto Escobal, uno de los depésitos de
plata mds grandes del continente ubicado en el municipio de San Rafael de las Flores
en Guatemala (Montoya et al. 2021). Se traté de la primera sentencia del pais que

7 La Consulta Previa es un derecho fundamental de los pueblos indigenas, étnicos y tribales con respecto a medidas administrativas,
legislativas y proyectos que puedan afectarles directamente. Tal derecho se encuentra consagrado en el Convenio 169 de la OIT, rati-
ficado por ambos paises (Colombia en 1991 y Guatemala en 1996).

8  EI CPLI es un derecho fundamental de pueblos indigenas, étnicos y tribales, definido como un estandar reforzado en materia de
Consulta Previa, que opera frente a medidas, planes, proyectos de desarrollo o inversién que tengan impactos profundos o que puedan
poner en riesgo la pervivencia de un pueblo.
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dispuso la suspensién de operaciones de un proyecto minero, ante la declaratoria de
inexistencia de pueblos indigenas en el proceso de expedicién de licencias mineras,
sin la realizacién de estudios histéricos y antropolégicos especializados (Corte Cons-
titucional de Guatemala Expediente 4785/2017).

En suma, las Altas Cortes de ambos paises han consolidado precedentes robustos
que conciben la Consulta y el Consentimiento como un doble estdndar conectado
con el respeto y la satisfaccién de derechos fundamentales y colectivos de los pueblos
étnicos que tiene como eje central el territorio y la vida. En la prictica este tipo de fa-
llos han permitido suspender proyectos mineros o medidas administrativas por cierto
tiempo, pero no han desvertebrado los fundamentos legales del modelo extractivo.
Estos derechos se han construido en torno a los verbos informar, preguntar, socializar
y negociar con poca incidencia de la accién decidir con autonomia. En esta juris-
prudencia la voz comunitaria es reducida a un trdmite formal destinado a escuchar
opiniones, preguntas o exigencias que no tienen la entidad juridica de alterar o cues-
tionar los derechos de extraccidn, sino de obtener el aval de los pueblos a proyectos y
politicas que se conciben desde el centro del poder como inobjetables.

Efecto decorativo de las consultas ciudadanas
104

Una de las estrategias alternativas empleadas por comunidades y movimientos socia-
les en Colombia y Guatemala para pronunciarse ante la realizacién de proyectos ex-
tractivos ha sido la realizacién de Consultas Comunitarias de Buena Fe (Guatemala)
o Consultas Populares (Colombia). En estos ejercicios la poblacién que habita la zona
de influencia de un proyecto minero vota Si o No al desarrollo de la actividad (Dietz
2018; Mayén 2012). La naturaleza juridica de este tipo de consultas ha sido uno de
los asuntos mds relevantes sometidos a la jurisdiccién constitucional en ambos paises
y resuelto con criterios cambiantes, que finalmente descartan su validez frente a acti-
vidades y proyectos extractivos.

En Guatemala, la empresa Montana Exploradora demandé en 2005 tres acuerdos
municipales que recogieron los resultados de la consulta realizada con y por las co-
munidades. En 2007, esta cuestion fue resuelta por la Corte Constitucional al con-
siderar que las consultas “son mecanismos importantes de expresién de la voluntad y
el pensamiento” pero que no pueden regular “asuntos que son competencia de otras
instituciones del Estado”. El tribunal senal6 que los resultados de tales consultas “solo
son indicativos”, es decir, que sus efectos no tienen cardcter regulatorio al tratarse de
asuntos que competen a un érgano estatal diferente, esto es al Ministerio de Energfa
y Minas, “en tanto pueden afectar derechos de terceros legitimamente adquiridos”.
Esta fue la primera de multiples sentencias en las que esta Corte exhort6 al Congreso
para precisar el alcance de las consultas comunitarias y regular la Consulta Previa

(Corte Constitucional de Guatemala Expediente 1491/2007, 13).
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Por su parte, en Colombia las Consultas Populares han sido un mecanismo de
participacién que se ha empleado ante la omisién de consultas previas o por pobla-
ciones que habitan territorios no étnicos. En un primer momento, la Corte Consti-
tucional de Colombia emiti6 varias decisiones que convalidaron estas consultas. En
consecuencia, se ordené al Gobierno la construccién de instrumentos para asegurar
la participacién ciudadana en coordinacién y concurrencia con autoridades loca-
les (Sentencia C-123/2014; Sentencia C-389/2016; Sentencia T-445/2016). En ese
marco, el Gobierno cre6 dos procedimientos administrativos: la concertacién con au-
toridades locales y las audiencias de participacién minera previas al otorgamiento del
titulo, los cuales fueron valorados positivamente por la Corte en 2018. En ese fallo, el
Tribunal resté eficacia juridica a las Consultas sobre asuntos relativos a la extraccién
de recursos naturales y reconsideré el papel de los Gobiernos locales en la materia,
al determinar que “no cuentan con la competencia y la autonomia para prohibir el
desarrollo de actividades extractivas, en tanto estas son de interés general y de trascen-
dencia econédmica” (Corte Constitucional de Colombia Sentencia SU-095/2018).

Moratorias: detencidn temporal a nuevas concesiones

Una dltima estrategia comin de judicializacion identificada son las decisiones que
paralizaron la entrega de nuevas concesiones, al otorgar plazo a las instituciones para
hacer adecuaciones en sus procesos de planificacién y armonizacién de politicas.

En 2008 se decret$ por orden judicial una moratoria minera en Guatemala que
frené el desarrollo de nuevos proyectos hasta 2012. Se ordend después de una deci-
sién de la Corte que declaré la inconstitucionalidad de ciertas expresiones de siete
articulos de la Ley Minera relativos a la obligacién de proteccién del agua y del am-
biente. Esta accién se emprendié como parte de la estrategia juridica para evitar el
avance del proyecto Marlin,” pero sus efectos se extendieron a las demds operaciones
mineras activas y en particular a nuevas solicitudes de licencias (Corte Constitucional
de Guatemala Expediente 1491/2007).

En Colombia, organizaciones sociales y comunidades locales presentaron en 2013
una accién judicial para evitar la reapertura de la entrega de solicitudes y titulos mi-
neros. En 2018 se emitié sentencia, en la que se solicité a las instituciones estatales
que concluyeran en tres afios el proceso de ordenamiento ambiental del territorio
“con base en estudios técnicos, idéneos, integrales y precisos, adecuados y eficaces
que garanticen la preservacién del ambiente” antes de continuar la entrega masiva de
derechos mineros, lo que implicé mantener vigente una moratoria minera declarada
por el Estado en 2012 frente a nuevas solicitudes. En la actualidad este fallo estd

9  La mina Marlin es un proyecto minero de extraccién de metales preciosos ubicado sobre el Cerro Blanco en la municipalidad de
San Miguel Ixtahuacdn y Sicapa en San Marcos, Guatemala. En la actualidad, el proyecto estd suspendido, pero fue adquirido por la
multinacional Newmont y se espera la reapertura de operaciones (Montoya et al. 2021).
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en apelacién ante el Consejo de Estado (Tribunal Administrativo de Cundinamarca
2018, 155).

Estos mecanismos no tienen la entidad de proponer cambios normativos o politi-
cos significativos, tan solo reducen la velocidad de entrega masiva de titulos a terceros
interesados, principalmente de empresas privadas.

Jurisprudencia ‘posthumana’ y marcos mineros intactos

En Colombia, comunidades afrocolombianas emprendieron un proceso de judicia-
lizacién para exigir la proteccion del rio Atrato, asi como la garantia de sus derechos
afectados por la violencia estructural, el extractivismo y la contaminacién. La Corte
resolvié este caso a través del uso del marco legal transnacional emergente de los dere-
chos de la naturaleza y los derechos bioculturales, para robustecer su argumentacién
sobre la proteccién del agua y del rio. A pesar de la declaratoria del rio como nuevo
sujeto legal, la Corte se centré exclusivamente en los efectos adversos de la mineria
informal y descart6 tomar medidas resolutivas sobre los derechos entregados a inver-
sionistas privados en diversos frentes extractivos y sobre las politicas econémicas dise-
fiadas para la region desde los centros de poder (Corte Constitucional de Colombia
106 Sentencia T-622/2016).

En Guatemala, colectivos mayas emprendieron un proceso de judicializacién sin
precedentes en el continente: una accién de inconstitucionalidad contra disposicio-
nes dispersas que componen el régimen de agua en el pais, entre ellas el art.71 de la
Ley de Mineria. Para los accionantes, las normas demandadas se orientan “a la pri-
vacidad de los derechos de propiedad, uso, goce y aprovechamiento, anteponiendo
la comercializacién y explotacién para usos industriales, agropecuarios, extractivos
y energéticos”. La novedad en su alegato fue controvertir los fundamentos que con-
ciben el agua como bien, objeto y recurso, y proponer a la Corte que considerara
las concepciones de los pueblos indigenas como criterio juridicamente vinculante,
solicitando una nueva normativa que incluya la idea de que “el agua es un ser vivo
que tiene ciclos, que se conecta con el cosmos, que tiene un cardcter sagrado, para
los pueblos mayas”. La Corte alegd defectos en la formulacién técnica procesal de los
cargos, descarté la declaratoria de inconstitucionalidad de los articulos demandados,
entre ellos el de la Ley Minera, y ordené al Congreso la tramitacién de una ley de
agua que incorpore las visiones de los pueblos indigenas (Corte Constitucional de
Guatemala Sentencia 452/2019, 4).

Las estrategias de judicializacién emprendidas por comunidades y activistas en
Colombia y Guatemala permiten advertir tanto la existencia de patrones comunes en
la exigibilidad de derechos frente a conflictos mineros como los tipos de decisiones
y argumentos adoptados por las Cortes. Ademds, se evidencia el alcance altamente
restringido de la judicializacién en la transformacién de la normativa minera a nivel

Paginas 97-116 ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065



Hacia la descolonizacion del régimen extractivo: patrones y limites de la judicializacion en conflictos mineros

doméstico, cuya falta de reformulacién juridico-politica explica, en parte, la conti-
nuidad y agudizacién de las disputas y la insuficiencia del marco de derechos huma-
nos para hacerle frente.

3. La internacionalizacién de la judicializacién
de los conflictos mineros

En esta seccién, exploramos el origen normativo del marco interamericano y pro-
fundizamos en el andlisis integrado de multiples casos litigados ante el sistema y su
incidencia en la adecuacién de las normativas mineras regionales.

En linea con lo demostrado en el estudio por paises, la normativa colonial en mate-
ria minera se reprodujo, también, en la creacién de la Organizacién de Estados Ame-
ricanos (OEA), organismo regional mds antiguo del mundo. El articulo 26 del texto
original de la Carta de la OEA, aprobada el 30 de abril de 1948, contemplé el compro-
miso de los Estados para cooperar entre si a fin de, entre otros objetivos, “intensificar
su agricultura y su mineria’. Aunque este objetivo serfa eliminado diecinueve anos mds
tarde,'® como pretendemos demostrar en este apartado, la esencia del modelo extractivo
minero como paradigma de desarrollo continta presente en la regién.

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos (en adelante CIDH) ha dado
a conocer los peligros que para los derechos humanos de los pueblos indigenas, triba-
les y comunidades afrodescendientes ha representado la intensificacién de la mineria.
Para la CIDH, la realidad que enfrentan estos pueblos a causa de estos proyectos
“se encuentra caracterizada por afectaciones en la salud, alteracién en las relaciones
comunitarias, la calidad de vida, migraciones, desplazamiento de comunidades, cam-
bios en patrones tradicionales de economia, entre otros” (CIDH 2015, 18).

Las cifras de casos sobre disputas mineras presentados al SIDH dan cuenta de
lo anterior. Hasta el afio 2020 se han tramitado cerca de 12 casos sobre contami-
naciéon ambiental relacionados con actividades mineras; todos ellos tienen como
victima a comunidades indigenas, pueblos tribales o comunidades afrodescendien-
tes.!! De estos, cinco han sido admitidos dentro de la CIDH (2004, 2009a, 2009b,
2014, 2019), dos se encuentran cerrados (CIDH 1985, 2002), dos han sido remiti-
dos a la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH 2020b, 2020c¢) y tres
cuentan con sentencia y estdn en etapa de supervisién (Corte IDH 2007, 2015a,

2015b).

10 Este articulo 26 serfa eliminado mediante la reforma a la Carta de la OEA del 27 de febrero de 1967, con la cual se suprimié el objetivo
de “intensificacién de la minerfa” e incluy el “desarrollo integral” como nueva meta dentro de la Carta.

11 Para la elaboracién de este apartado recurrimos a los repositorios oficiales tanto de la CIDH como de la Corte IDH disponibles en
sus pdginas web. Para el caso de la Comisidn, se efectué una bisqueda y sistematizacion manual de resoluciones de admisibilidad,
inadmisibilidad, fondo y archivo desde 1973 hasta el 2020. En el caso de la Corte, realizamos la bisqueda de los términos “mina’,
P o« .o w1 » . SR

‘minerfa’, “minero”, “minera”, “ambiente”, “contaminacién”, “pueblos indigenas” “tribales” “afrodescendientes” y “territorios” en su
buscador automdtico. Los resultados fueron posteriormente filtrados y sistematizados manualmente.

ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065 Paginas 97-116

107

ICONQOS 72 ¢ 2022

7



ICONQS 72 ¢ 2022

7

Maria Ximena Gonzalez-Serrano, Digno Montalvan-Zambrano y Lieselotte Viaene

Tanto la Comisién como la Corte IDH han consolidado estindares de aplicacién
obligatoria para la garantia de los derechos de los pueblos afectados por actividades
mineras. Entre ellos destacan la garantia de la consulta previa y al consentimiento
libre e informado, la obligatoriedad de la realizacién de estudios de impacto socioam-
biental y la participacién de las comunidades en los beneficios que produzca el plan
extractivo que se lleve a cabo dentro de sus territorios. Estos estindares constituyen,
en palabras de la Corte, “salvaguardas para garantizar que las restricciones impuestas
a las comunidades indigenas o tribales, respecto del derecho a la propiedad sobre
sus tierras por la emisién de concesiones dentro de su territorio, no impliquen una
denegacién de su subsistencia como pueblo” (2017, pérr. 156). Sin embargo, tanto la
Comisién como la Corte han ido més alld de la creacién y revisién del cumplimiento
de estas salvaguardas. En todos los casos sobre cuestiones mineras aqui referidos la
legislacién fue un tema de especial atencién para ambos organismos.

Asi lo mostré la CIDH desde su primer caso sobre pueblos indigenas que, a su
vez, es el primero sobre afectaciones a los derechos humanos producto de actividades
mineras: el caso Pueblos Indigenas Yanomami Vs. Brasil del 5 de marzo de 1985.
La Comisién argument6 cémo, si bien la legislacién brasilefia de aquel momento
establecia que solo se podia dar paso a la explotacién y concesién en tierras indigenas

108 cuando se trate de minerales estratégicos necesarios para la seguridad y desarrollo

nacional, en la prdctica, esta normativa no era implementada. La razén de lo anterior
era la obligatoria intermediacién de un organismo estatal, adscrito al Ministerio del
Interior del pais, el cual actuaba como representante de los intereses y patrimonio
cultural de los indigenas. Bajo la “tutela” de este organismo se encontraban los pue-
blos indigenas de Brasil en atencién a lo establecido en el articulo 6 de su Cédigo
Civil, el cual, con claros rezagos coloniales, consideraba a los indigenas como “relati-
vamente incapaces .

Aunque la consideracién de los pueblos indigenas como relativamente incapaces
desaparecié de la normativa de los paises de la regién, en materia minera se con-
solidé la clasificacion de los recursos del subsuelo como de “interés nacional” sin
excepciones ni matices. Este es un rasgo comun en todos los cuerpos normativos que
regulan la actividad minera en los doce casos que ha conocido y estd conociendo el
SIDH sobre el tema, los cuales constituyen la internacionalizacién de los conflictos
mineros previamente expuestos sobre Colombia y Guatemala. Por esta razén, en los
mds recientes casos sobre cuestiones mineras la Comisién y la Corte IDH han puesto
especial énfasis en la necesidad de adecuar el marco normativo de los Estados para
asegurar la garantia de los derechos.

En el Informe de Fondo del Caso Pueblo Indigena U’wa y sus Miembros vs. Co-
lombia, la CIDH ratificé el cardcter fundamental de establecer un marco legislativo
e institucional para prevenir y evaluar eficazmente los riesgos a los derechos humanos
inherentes a la operacién de actividades extractivas desde sus fases iniciales (2019,
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parr. 129). Por otro lado, en el Informe de Fondo del Caso Comunidad Indigena
Maya Q’eqchi’ Agua Caliente vs. Guatemaladel 3 de marzo de 2020, la CIDH dio
cuenta de que la Ley de Mineria concede la propiedad absoluta al Estado sobre todos
los yacimientos que existan dentro de su territorio sin hacer referencia a los pueblos
indigenas ni garantizar la “consulta previa” (pdrr. 24).

Del mismo modo, la CIDH se encuentra tramitando casos relacionados con dos
grandes proyectos mineros en Guatemala y Colombia: el proyecto “Mina Marlin I”
de Guatemala (2014) y la produccién minera del Departamento La Guajira de Co-
lombia (2020). En el primero se demanda, entre otros, la inadecuada regulacién de
la Ley de Mineria respecto de derechos de los pueblos indigenas a la consulta previa
(2014, pérr. 37). Por su parte, el segundo caso expone la importancia de atender y
vigilar la creacién normativa, atin después de garantizadas las salvaguardas a favor
de los pueblos indigenas frente a proyectos mineros. En especifico, se refiere a la
salvaguarda de participacién en los beneficios del plan extractivo que se lleve a cabo
dentro de su territorio (Corte IDH 2007, pdrr. 129; 2015b, parr. 201). Asi, en este
caso, se demandd la aprobacidn, sin consulta previa, de una reforma al régimen de
regalias derivadas de la explotacién de recursos naturales que modificé la distribucién
de los ingresos afectando de manera directa a la comunidad wayd y sus programas de
salud, educacién y alimentacién (CIDH 2020b, pérrs. 1-3).

La Corte IDH, por su parte, ha dictado hasta el ano 2020 tres sentencias sobre
cuestiones mineras y medio ambiente. La primera sentencia es el caso del pueblo
saramaka'? vs. Surinam. En este se evalué la legislacién minera y se evidencié que
la misma solo permitia acudir ante el poder judicial si el poseedor de un derecho de
explotacién minera y un “demandante legitimo” o “tercero” no llegaren a un acuerdo
sobre el monto de la indemnizacién solicitada. La concesién minera no era cuestio-
nable, pues los intereses sobre la tierra de los saramaka no estaban reconocidos como
derechos subjetivos ni colectivos (2007, parr. 105). A su vez, ello suponia trabas en el
acceso a la justicia, en tanto para calificar como “demandante legitimo” o “tercero”,
la legislacién establecia que el pueblo saramaka solo posefa un “derecho fictico” en
lugar de un derecho real individual, registrable, reconocido y emitido por el Estado
(2007, pérr. 109).

La segunda sentencia de la Corte IDH es el caso Comunidad Afrodescendiente
Garifuna de Punta Piedra' y sus Miembros vs. Honduras de 8 de octubre de 2015.
En este caso la Corte examing la reglamentacién minera del pais constatando que, si
bien esta reconoce a los pueblos indigenas y afrohondurefios el derecho a la consulta,
las disposiciones reglamentarias en materia de mineria supeditan su realizacién a la
fase inmediatamente anterior a la autorizacién de la explotacién. Por lo expuesto, la

12 El pueblo saramaka es uno de los seis grupos distintivos maroon de Surinam, cuyos ancestros fueron esclavos africanos llevados a la
fuerza a Surinam durante la colonizacién europea en el siglo XVII.

13 El origen del pueblo garifuna data del siglo XVIII, de la unién de africanos provenientes de barcos espafioles que naufragaron en la isla
San Vicente en 1635 y los amerindios que habitaban la zona desde antes de la colonizacién.
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Corte IDH concluyé que dicha regulacién careceria de la precisién necesaria para
cumplir con los estidndares sobre el derecho a la consulta, segin los cuales esta debe
realizarse en las primeras etapas del proyecto (2015a, parr. 222).

La dltima sentencia emitida por la Corte IDH es el caso de los pueblos kalifia y
lokono' vs. Surinam de 25 de noviembre de 2015. En este caso la Corte IDH de-
mostré que el reconocimiento de los “intereses” de los derechos de los pueblos indi-
genas y tribales al otorgar concesiones mineras, en la normativa minera de Surinam,
no inclufa el derecho a la participacién efectiva de dichos pueblos antes de emprender
o autorizar la explotacién de la mina en su territorio y, por tanto, no cumplia con los
estandares interamericanos (2015b, pdrrs. 209-211). Por otro lado, destaca en esta
sentencia la creacién de “parques naturales” de propiedad del Estado como un me-
canismo para evadir el cumplimiento de derechos de los pueblos indigenas y facilitar
los procesos de explotacién minera. Esta es una sofisticada estrategia utilizada por los
Estados para evadir sus obligaciones internacionales en materia de derechos de los
pueblos indigenas a partir de la instrumentalizacién del discurso ecolégico.

Finalmente, en los tres casos citados, la Corte IDH dispuso que los Estados efec-
tien reformas a fin de adaptar su legislacién a los estdndares establecidos por esta: 1)
en el caso saramaka dispuso eliminar o modificar las disposiciones legales que impi-
den la proteccién del derecho a la propiedad de los miembros de este pueblo (2007,
parr. 194); 2) en el caso de la comunidad garifuna de Punta Piedra dispuso que el
Estado adopte en un plazo razonable las medidas suficientes y necesarias, a fin de que
sus disposiciones reglamentarias sobre minerfa no menoscaben el derecho a la con-
sulta de forma previa a la autorizacién de programas de prospeccién o exploracién
(2015a, pdrr. 325); y 3) en el caso de los pueblos kalina y lokono ordené al Estado
de Surinam adoptar todas las medidas legislativas, administrativas y de cualquier otra
indole necesarias para garantizar la participacién efectiva, a través de un proceso de
consulta a las comunidades, segtin sus tradiciones y costumbres, respecto de cual-
quier proyecto, inversién, reserva natural, o actividad que puedan afectar su territorio
(Corte IDH 2015, pérr. 305).

Estos precedentes manifiestan la utilidad de la judicializacién de las cuestiones
mineras a nivel interamericano, pues han aportado en la creacién y consolidacién
de estdndares de obligatorio cumplimiento para todos los paises que son parte del
SIDH. Sin embargo, al revisar la implementacién de las medidas de reparacién dic-
tadas, observamos una realidad totalmente distinta. Los tres casos con sentencia de la
Corte IDH siguen abiertos en etapa de supervisién de ejecucion de sentencia dentro
de este organismo. En el caso saramaka vs. Surinam, diez afios después de ordena-
das las adecuaciones legislativas estas atin no han sido realizadas (Corte IDH 2018,
parr. 44). Por su parte, en el caso de la comunidad garifuna de Punta Piedra, cuatro

14 Los pueblos kalifia y lokono son dos de los cuatro pueblos indigenas con mayor poblacién de Surinam, y son conocidos como los

“pueblos del Bajo Marowijne”.
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afios después las medidas legales ain no han sido adecuadamente modificadas (Corte
IDH 2019, pérrs. 39-43). De hecho, la situacién en este caso se ha agravado tanto
que ha llegado a poner en serio riesgo el derecho a la vida en esta comunidad (Corte
IDH 2020). Finalmente, respecto del caso kalina y lokono atn estd pendiente que se
efectie la resolucién de supervisién de sentencia, sin embargo, dado que comparte
el mismo marco juridico que el caso del pueblo saramaka, podemos predecir que la
respuesta tampoco serd muy alentadora.

4. Conclusiones

En el derecho minero en América Latina se conceptualiza a los minerales y el subsuelo
como un depdsito de materialidades extraibles para beneficio humano. A pesar de los
numerosos fallos emblemadticos e histéricos en los tribunales nacionales e internacio-
nales, por ejemplo, en Guatemala, Colombia y la Corte IDH, las politicas extractivas
siguen latentes, se vigorizan y se respaldan en instituciones estatales de origen colonial,
que cuentan con mayor peso y eficacia que el marco de los derechos humanos.

En el presente articulo hemos demostrado que la actuacién aislada del marco
regulatorio de los derechos humanos resulta insuficiente para generar cambios es-
tructurales en materia minera. En el mejor de los casos, nuestro anilisis indica que
estas sentencias quitan tiempo, crean escenarios burocréticos, imponen trdmites adi-
cionales o suspenden temporalmente proyectos concretos sin alterar el andamiaje
extractivo. Si bien en su mayoria son decisiones que reafirman la titularidad formal
de derechos por parte de las comunidades, se evidencia que no alteran el nicleo ni
transforman el rumbo del modelo minero y que, ademds, carecen de fuerza de im-
plementacién.

Creemos que el andlisis del papel de los tribunales en la resolucién de conflictos
mineros ofrece oportunidades para identificar tendencias comunes de judicializacién,
pero también para reflexionar sobre nuevos caminos teéricos y metodoldgicos que
contribuyan a una descolonizacién del derecho y, en particular, del derecho minero.
En este marco, en nuestra consideracién, se pueden proponer distintas alternativas en
los campos de la préctica juridica o la investigacion tedrica aplicada.

Desde el primer campo, se podria exigir mecanismos mds robustos para el cumpli-
miento de las sentencias en derechos humanos sobre pueblos afectados por iniciativas
extractivas. Asimismo, se invita a la diversificacién de las estrategias de judicializacién
en el dmbito de los derechos humanos buscando, con ello, promover transformacio-
nes de fondo en las normativas mineras de origen colonial.

En el segundo escenario, se propone elaborar un nuevo marco teérico que dé paso
a un enfoque decolonial e interdisciplinar del régimen minero. Esto requerird de un
giro tedrico y aplicado que se nutra de la teoria y practica juridica, y de las ciencias
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sociales criticas. Finalmente, las miradas sobre el suelo y los minerales de los pueblos
indigenas, afrodescendientes y campesinos deben estar presentes en la construccion
de este nuevo marco tedrico y juridico-aplicado.
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Resumen

Las reformas al poder judicial en Ecuador emprendidas durante el Gobierno de Rafael Correa han suscitado
un nimero importante de reflexiones en el medio académico. La mayoria de los analistas se enfocaron
en evaluar sus fundamentos legales y constitucionales, asi como los impactos en la independencia de este
poder estatal. Sin embargo, menos atencién recibieron los mecanismos concretos de cambio institucional
sobre los cuales han reposado estas iniciativas. Experiencias de reforma como las aplicadas en el Gobierno
de Correa van mds alld de un intento por captar las cortes del pais y reflejan dindmicas de redefinicion de la
institucién judicial. Para explorar esta idea, el articulo se apoya en el andlisis cualitativo de las trayectorias de
los miembros del principal tribunal de justicia ecuatoriano entre 1979 y 2012. Se demuestra que los cambios
realizados a los procedimientos de designacién modificaron las dindmicas sociales que histéricamente habfan
favorecido el acceso a la principal judicatura. Concretamente, con las reformas emprendidas durante el
mandato de Correa, se privilegié una mayor especializacién en la actividad judicial frente a modelos de
carrera basados en la movilidad profesional fuera de los tribunales. De esta manera, se exponen las dindmicas
sociales que sostuvieron las iniciativas de reformas al evidenciar cémo estas se apoyan en diferentes grupos
dentro de un espacio social.

Descriptores: cortes; Ecuador; instituciones; justicia; magistrados; reformas.

Abstract

The reforms to the judiciary in Ecuador undertaken during the government of Rafael Correa have given rise
to a significant number of reflections in the academic world. Most analysts have focused on evaluating their
legal and constitutional basis, as well as their impact on the independence of this state power. However, less
attention has been paid to the concrete mechanisms of institutional change on which these initiatives were
based. Reforms such as those carried out during the Correa administration are more than attempts to capture
the country’s courts, insofar as they reflect dynamics to redefine the judicial institution. To explore this
proposal, the article relies on the qualitative analysis of the trajectories of members of the main Ecuadorian
court of justice between 1979 and 2012. It is shown that changes made to appointment procedures modified
the social dynamics that had historically enabled access to the main judiciary. Specifically, with the reforms
undertaken during Correa’s term, greater specialization in judicial activity was privileged over career models
based on professional mobility outside the courts. Thus, the social dynamics that have sustained reform
initiatives are examined, showing how they are driven by different groups within social space.

Ke}/word:: courts; Ecuador; institutions; justice; magistrates; reforms.
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1. Introduccion

Diez afios después de la “transicién judicial” emprendida durante el Gobierno de
Rafael Correa, las ciencias sociales ecuatorianas todavia no se han planteado el reto de
desarrollar una agenda de investigacién que permita captar, en su amplitud y comple-
jidad, las dindmicas de transformacién institucional de este poder estatal. A primera
vista, la reforma de la justicia realizada a partir del referendo del 7 de mayo de 2011'
se aprecia como una iniciativa con cuestionable legitimidad. Analistas politicos y
juridicos pusieron en duda los fundamentos legales de tal accién al considerarla una
intromisién inconstitucional de actores politicos en la justicia (Castro Riera 2011;
Grijalva 2011a; Wray 2011) y, por lo tanto, una violacién de los principios demo-
criticos de separacién de poderes e independencia judicial (Trujillo y Avila Santama-
ria 2011). En comentarios sobre el referendo enfocados en la figura presidencial, se
expuso su dimensién politica y se denuncid, en algunos casos, que se trataba de un
intento de acumulacién de poder (Leén Trujillo 2011).

El referendo, inscrito en un marco mds amplio de judicializacién de la politica
(Basabe 2012), brindé, segiin sus detractores, a dirigentes politicos la posibilidad
de remplazar los jueces con el fin de instrumentalizar la accién judicial.” Mds alld de

120 dichos cuestionamientos, la frégil legitimidad de la reforma se manifest6 igualmente

en sus consecuencias politicas, reflejadas en la pérdida de apoyos gubernamentales,’
o en acciones posteriores para “descorreizar” el aparato estatal.*

Sin negar la dimensién politica de las reformas emprendidas durante la presiden-
cia de Correa, en el presente articulo se expone que tales iniciativas, més alld de un
intento por capturar las cortes del pais, revelaron un esfuerzo por redefinir la institu-
cién judicial. Ante un modo establecido de funcionamiento de la justicia, organizado
en torno a la figura del juez como notable del derecho (Dezalay y Garth 2002), y cu-
yos rasgos son la movilidad profesional y la estima social (Karpik 1986), las reformas
implementadas en el Gobierno de Correa privilegiaron, en cambio, la promocién de
un perfil hasta entonces relativamente subvalorado: el juez de carrera.

Sin embargo, lejos de ser una simple renovacién de personal, dicho cambio puso
en juego representaciones establecidas sobre las competencias y la imagen del juez.
Siguiendo con este razonamiento, los numerosos cuestionamientos en torno a la

1 Dicha reforma contaba con los siguientes componentes principales: la construccién y remodelacién de tribunales, la implementacién
de un nuevo modelo administrativo e informdtico, y la evaluacién y seleccién de nuevo personal judicial, incluidos los jueces de la
Corte Nacional de Justicia.

2 Diferentes juicios con alto significado politico se desarrollaron paralelos a la reforma. Por ejemplo, los nacidos de la revuelta policial
del 30 de septiembre de 2010, que buscaron sancionar tanto a sus participantes como a quienes realizaron interpretaciones discordes
del suceso; evidencia de lo anterior es el caso contra el periédico £/ Universo.

3 Elreferendo fue la accién que marcé el distanciamiento entre el Gobierno de Rafael Correa y organizaciones aliadas como Ruptura 25.

4 Para distanciarse del Gobierno de Rafael Correa, el de Lenin Moreno produjo diferentes iniciativas para “descorreizar” el aparato esta-
tal, como el referendo del 4 de febrero de 2018 que llevé al remplazo de las principales autoridades estatales. En el caso de la justicia,
el nuevo Consejo de la Judicatura sustituy6 a més de la mitad de los jueces nacionales en 2019. Previamente, otros jueces habian sido
destituidos tras resoluciones favorables a personas cercanas a Correa en juicios con una notoria carga politica.
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reforma pueden reinterpretarse como una expresién de la tensién provocada entre
modos opuestos de construir la autoridad judicial. Desde la perspectiva abordada en
el presente articulo, la legitimidad cuestionable de la reforma es menos producto de
su (in)constitucionalidad, o de una politizacién resultante de los tribunales, que de
la oposicién generada entre maneras divergentes de concebir la institucién y quién
puede llegar a ella.

El articulo se centra en el principal tribunal de justicia ecuatoriano, en su com-
posicién interna y en los cambios en los modos de acceso al mismo. Se parte de una
presentacién de la literatura sobre la justicia en el Ecuador para sefialar los aportes
del enfoque sociolégico con respecto a debates prevalecientes. Enseguida, se pre-
senta al magistrado de la Corte Suprema como notable de derecho, enfocindose
en una de sus caracteristicas centrales: la movilidad profesional. A partir de esta
ilustracién se evidencia de qué manera dicho perfil contribuye a la legitimacién
de la institucién judicial al mismo tiempo que limita sus posibilidades de autono-
mizacién. Luego, se examinan los cambios en la designacién de jueces nacionales
durante el Gobierno de Correa, los cuales, articulados a una historia mds amplia
de reformas en el modo de entrar a la magistratura, derivan en una redefiniciéon
del perfil de juez. Finalmente, se retoma la discusién sobre los cuestionamientos
a la reforma, pero interpretados a través de la tensién entre modelos opuestos de
legitimacién de la actividad judicial.

2. Més alla de la independencia: por una sociologia
de la justicia en Ecuador

En el dmbito académico la iniciativa de reforma del 2011-2012 enfocada en una
“restructuracién” del poder judicial confirmé para algunos el diagnéstico de una
ausencia histérica de independencia (Basabe y Llanos 2014; Grijalva 2011b).
Orientados hacia dicha problemdtica, estudios sobre instituciones politicas (Basa-
be, Pachano y Mejia 2010; Freidenberg y Pachano 2016) y judiciales en Ecuador
(Castro-Montero y Van Dijck 2017; Basabe y Polga-Hecimovich 2013; Grijalva
2010; Guerrero 2015; Pdsara 2014) han senalado repetidamente la politizacién
de los jueces y sus perjudiciales implicaciones para la calidad de la democracia en
el pais. La historia de la justicia en Ecuador seria entonces una de instituciones
“imposibilitadas de actuar con autonomia [...] arrastradas por la polarizacién de la
pugna [politica]” (Burbano de Lara y Rowland 2003, 164); o una en la que “la cla-
se politica histéricamente ha impedido que los jueces [...] se constituyan en nuevos
actores politicos, realmente independientes” (Grijalva 2012, 175). Siguiendo este
razonamiento, la reforma emprendida en el mandato de Correa no seria mds que
otro episodio en la larga historia de subordinacién judicial.
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Aunque la literatura académica se ha enfocado oportunamente en los numerosos
conflictos politicos en torno a los tribunales, menos atencién se ha dirigido a las
dindmicas especificas de cambio institucional que han sostenido las diferentes inicia-
tivas de reforma. Encaminados hacia el problema de la “independencia’, los trabajos
académicos no han dejado de presentar una imagen de relativa inercia, segtin la cual
poco o nada ha cambiado en el funcionamiento de la justicia, precisamente, a causa
de la injerencia permanente de la politica. En efecto, cambios normativos en el modo
de organizacién del poder judicial “solamente [habrian] servido para modificar los
actores que [lo] manipulan, manteniendo inalterada la relacién de dependencia de
los jueces hacia los politicos” (Basabe y Llanos 2014, 44).

Enfocarse en las dindmicas de cambio conduce a reorientar el andlisis desde una
evaluacién de la independencia judicial hacia el examen de los mecanismos concretos
de reforma promovidos bajo el Gobierno de Rafael Correa. De esta manera, se bus-
ca, a través de una sociologfa de la profesién juridica (Abel y Lewis 1988; Banakar y
Travers 2005) y del cambio institucional (Brunsson y Olsen 1993), encontrar pistas
que aporten a la discusién sobre los procesos de reconfiguracién estatal que marcaron
dicho periodo (CAL 2016).

Estudiar los modos de acceso y promocién en el espacio judicial® permite supe-

122 rar la dicotomia prevaleciente en la literatura entre independencia y politizacién, al

tomar en cuenta la conjugacién compleja entre factores institucionales y recursos
individuales que favorecen la ocupacién de cargos de alta relevancia en el 4mbito
judicial (Malleson y Russell 2006). En efecto, mds alld de las consideraciones o in-
tereses politicos que puedan motivar iniciativas de reforma, estas no dejan de tener
impactos en la composicién y en los modos de organizacién de la institucién judicial.
Los procesos de reforma se aprecian de esta manera como actividades que buscan
transformar las reglas constitutivas que gobiernan una institucién (Lowi 1972), sean
los mecanismos que permiten la entrada y progresién de sus miembros, el acceso a
posiciones de autoridad, la construccién de publicos o clientelas, o la imposicién de
nuevas representaciones del orden legitimo institucional.

El ejemplo planteado aqui ilustra de qué manera iniciativas de reforma ponen en
juego oposiciones existentes dentro de un espacio social determinado —en nuestro
caso el judicial- al redefinir los criterios que favorecen el acceso a una institucién
y, por tanto, su anclaje en dicho espacio social. Se trata entonces de aprehender los
procesos de cambio a partir de las dindmicas sociales especificas que los sostienen,
mis alld de las idealizaciones normativas por medio de las cuales se busca evaluar sus

impactos, como la independencia en el caso de la justicia.®

5  Elinterés por este objeto en particular responde al lugar predominante que han ocupado las designaciones de magistrados en los de-
bates sobre justicia en Ecuador, las cuales ejemplifican la influencia permanente que han ejercido los partidos politicos sobre las cortes
del pais.

6 Esta reflexion se inspira en trabajos socioldgicos sobre el clientelismo que distinguen las précticas politicas concretas de evaluaciones
normativas sobre el funcionamiento y la calidad de la democracia (Auyero 2001; Briquet 1998).
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3. Metodologia

El presente articulo desarrolla una mirada socioldgica de las principales reformas del
poder judicial ecuatoriano desde la transicién de 1979 (Herrera 2019). Se adopta
como principal metodologia el estudio cualitativo de las trayectorias de vida (Dar-
mon 2008; Reséndiz 2013) de los miembros de la Corte Suprema/Corte Nacional de
Justicia en el periodo 1979-2012. Se analiza el impacto que han tenido los cambios
en los modos de designar magistrados sobre la conformacién de la Corte y, por tanto,
sobre los elementos sociales que histéricamente han favorecido el acceso al principal
tribunal del pais. Las biografias revelan asi la articulacién entre experiencias indivi-
duales y procedimientos institucionales de designacién. En consecuencia, la metodo-
logia se apoya en diversos tipos de materiales que brindan informaciones sobre tales
actores y que se encuentran disponibles a partir de entrevistas con antiguos miembros
de la Corte, hojas de vida, recortes de prensa y debates parlamentarios.”

Sin embargo, en lugar de un abordaje cuantitativo que presente un panorama
global del grupo estudiado, se adopta un razonamiento en términos de perfiles-tipo
orientado a identificar rasgos distintivos (Swedberg 2017). Los elementos biograficos
permiten asf la reconstitucién de modelos de carrera de los cuales se desprenden ni-
veles variables de pertenencia al espacio judicial. Al mismo tiempo, el material cuali-
tativo hace posible su asociacién con representaciones sobre la excelencia profesional.
Con base en esta metodologfa, se presentan elementos analiticos que dan cuenta de
las dindmicas sociales que operan en la seleccién de altos magistrados y que apoyan el
argumento de una redefinicién de la institucién a partir de las reformas emprendidas

bajo el Gobierno de Rafael Correa.

4. El magistrado como notable del derecho. Una elite juridica
caracterizada por la movilidad profesional

artir de una definicién de los magistrados de la Corte Suprema como notables de
Partir d defi de | gistrados de la Corte S tables del
derecho conduce a mirar las dindmicas sociales que histéricamente han regido el po-
er judicial ecuatoriano. Retomando la nocion empleada por Yves Dezala ryan
d dicial t Ret dol lead Yves Dezalay y Bryant
ar en su estudio sobre elites administrativas en América Latina, se trata
Garth (2002 tud bre elites ad trat A Lat trat
de juristas con un alto nivel de formacién, capaces de apoyarse en su conocimiento
generalista del derecho y en la experiencia profesional para ocupar posiciones clave en
a jerarquia social. Herederos de familias distinguidas y representativos de un “ideal
1 q l. Hered de familias distinguidas y tat d
aristocratico de Gobierno”, el notable del derecho combina una sélida red de relacio-

7 Lanaturaleza dispersa de la bisqueda de informacién responde a las exigencias del campo. La Corte Nacional del Ecuador no dispone
de documentacién biografica sobre antiguos miembros. Por tal motivo, la reconstruccién de biografias debe realizarse a partir de una
diversidad de materiales.
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nes sociales y su conocimiento juridico para forjar una imagen de prestigio, y aspirar
a cargos destacados en la conduccién de los asuntos piblicos.

En linea con los objetivos de este articulo, vale la pena detenerse en un elemento de
dicho perfil: la capacidad elevada de movilidad profesional. En efecto, el magistrado de
la Corte es tipicamente un jurista cuya carrera se desarrolla tanto en el interior como
fuera del espacio judicial. Revelando una dindmica segin la cual la circulacién entre di-
ferentes actividades del derecho constituye la marca de la excelencia profesional, las tra-
yectorias de los magistrados se distinguen por el ejercicio intermitente de la abogacia, la
ensefanza universitaria, la administracién publica —tanto a nivel local como nacional-,
la judicatura, e incluso la actividad politica, sea por medio de mandatos electorales, o
asignaciones de responsabilidad politica como un cargo ministerial.

Tomando como punto de referencia la composicién de la Corte Suprema en 1979,
es notoria la presencia de reconocidos juristas que corresponden con dicho perfil. Ma-
gistrados como Jorge Hugo Rengel o Rubén Ortega Jaramillo brindan un primer ejem-
plo de aquello, al ser miembros de la Corte y poseer una alta capacidad para circular
entre diferentes espacios de actividad profesional. Originarios de Loja, y provenientes
de familias vinculadas a circulos politicos e intelectuales locales, ambos magistrados
ocuparon a lo largo de sus trayectorias una variedad de cargos y responsabilidades, y se

124 convirtieron asi en figuras destacadas de la vida politica y social lojana.

En el primer caso, Jorge Hugo Rengel (nacido en 1913), hijo de Manuel Rengel
Suquilanda,® cursé sus estudios en dos de las principales instituciones académicas del
sur del pais: el Colegio Bernardo Valdivieso y la Universidad Nacional de Loja donde
obtiene el titulo de abogado en 1939. Miembro del Partido Socialista, Jorge Hugo
Rengel conocié sus primeras experiencias politicas como concejal provincial en la dé-
cada de los 30, durante sus anos universitarios. En esta etapa adquirié igualmente sus
primeras experiencias judiciales ejerciendo el cargo de secretario de juzgado. Ademis
de mantener una actividad regular de editorialista a lo largo de su carrera, Rengel se
desempend en la actividad académica como profesor de Historia del Colegio Bernar-
do Valdivieso y, mds adelante, como profesor de Derecho en la Universidad Nacional
de Loja a partir de 1947. Un afo después, fue electo al Concejo Municipal de Loja,
en el cual cumplié cuatro mandatos consecutivos. Su posicionamiento como figura
destacada de la ciudad se apoy6 también en sus actividades culturales: se desempen6
como presidente de la Casa de la Cultura de Loja en 1956 y 1970. A inicios de los
afos 70, Rengel integré brevemente la Corte Superior de Loja antes de convertirse
en consejero del Congreso para la elaboracién de reformas al Cédigo Penal en 1972
(sin resultados concretos). Tiempo después, particip6 en la transicién democrdtica de
1976-1979, al integrar una de las comisiones encargadas de la reforma constitucional.

8  Manuel Rengel Suquilanda fue una figura eminente de Loja como escritor, jurista y dirigente liberal. Después de participar en su
juventud en las luchas liberales bajo el mando de Eloy Alfaro, Manuel Rengel ocupa posiciones distinguidas como subsecretario de
Trabajos Publicos, diputado, ministro fiscal de la Corte Superior de Loja y gobernador de la provincia.
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Su participacién en la transicién, asi como la cercania con el futuro presidente Jaime
Roldés, facilitaron su nominacién a la Corte Suprema en 1979.

De igual manera, la carrera de Rubén Ortega Jaramillo presenta caracteristi-
cas similares de movilidad y de posicionamiento profesional multiple. Nacido en
1929, Rubén Ortega se educé igualmente en el Colegio Bernardo Valdivieso y
posteriormente en la Universidad Nacional de Loja, institucién en la que se gradué
en 1957. Su trayectoria profesional se desarrollé en gran medida en los mismos
espacios institucionales que Rengel: fue profesor de Derecho en la Universidad
Nacional de Loja y juez, durante periodos cortos, en los tribunales de primera
instancia y en la Corte Superior lojana a finales de los afios 70. Adicionalmente,
Ortega formé parte de instituciones ptblicas como la Procuraduria General del
Estado en calidad de consejero juridico, y fue alcalde de Loja en dos ocasiones, en
1970 y 1974. Finalmente, Ortega es autor de una produccidn escrita destacable
tanto de obras juridicas —como la Introduccion al estudio del Derecho, citado hoy en
dia en manuales universitarios— como literarias o histéricas sobre la ciudad de Loja.

A partir de estos ejemplos, surge una lista de espacios institucionales a través de
los cuales circulan los miembros de la Corte de 1979, antes de ejercer la médxima
judicatura. Esta lista se compone de los tribunales de primera instancia y las cortes
superiores, las facultades de derecho, la administracién publica y cargos politicos
como las concejalas municipal y provincial o incluso las alcaldias. Adicionalmente,
los ejemplos citados resaltan la participacién en la vida cultural local por medio de
la edicién de revistas, la publicacién de libros o la pertenencia comtn a instituciones
culturales, como la Casa de la Cultura Ecuatoriana. Dicha lista no deja de expandirse
a medida que nuevos casos entran en consideracién.

Confirmando la idea de una movilidad profesional permanente, magistrados como
Hugo Amir Guerrero presentan hojas de vida envidiables que revelan la acumulacién
de cargos y responsabilidades antes de acceder a la Corte Suprema. Entre estos des-
tacan los siguientes: la asesoria juridica de organizaciones sociales o de instituciones
publicas, por ejemplo, el Concejo Cantonal de Guayaquil y la Prefectura Provincial
del Guayas; el paso breve por el Ministerio de Economia o la Superintendencia de
Bancos; y la ensenanza en la Universidad Catélica de Guayaquil. La capacidad de
circulacién es tal que, en algunos casos, magistrados como David Altamirano Sin-
chez pueden resumir asi su amplia experiencia profesional: “consejero provincial y
concejal del I. Municipio de Riobamba, en muchas ocasiones™; o “ministro presidente
y ministro juez de la H. Corte Superior de Justicia del Chimborazo, por varios asios”
[énfasis del autor] (Altamirano 2017, Hoja de servicio).
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5. Los efectos paradéjicos de la notabilidad juridica.
Legitimacion y autonomia limitada de la institucion judicial

En el marco de una movilidad profesional constante, el acceso a la Corte Suprema
representa menos la culminacién de un ascenso progresivo en la jerarquia judicial
que un eslabén dentro de una sucesién continua de cargos de alta relevancia dentro
y fuera del Estado. Tal afirmacién no niega sin embargo la existencia de trayectorias
propiamente judiciales en el interior de la Corte. Carreras profesionales méviles y
judiciales se combinan dentro de ella, revelando una alta complejidad vinculada a su
capacidad de atraer y reunir en su seno diferentes sectores de la elite juridica nacional.
De esta forma, tomando en consideracién la composicién de la Corte durante las
décadas de los 80 y 90, surge la imagen de un espacio estructurado a partir de dos
polos, cuya oposicién crea un continuum en el cual se sitdan sus diversos miembros
en funcién de su grado de implicacién y progresién en el poder judicial. En el primer
polo se encuentran magistrados como Armando Pareja Andrade, Gonzalo Cérdova
Galarza o Ramiro Larrea Santos (todos presidentes de la Corte en los anos 80), cuyas
trayectorias reflejan el perfil notabiliario descrito anteriormente. Se trata de juristas
prestigiosos con una alta capacidad de movilidad profesional, pero que paradéjica-
126 mente muestran una pertenencia baja —incluso nula— a la institucién judicial, previo

su nombramiento a la Corte.” En el polo opuesto, se encuentran magistrados cuyas
trayectorias se realizan principalmente dentro del poder judicial, y cuyo acceso a la
Corte se produce después de una progresién continua que parte desde los cargos
de ayudante y secretario de juzgado, pasando por los de juez de primera instancia
y ministro de corte superior. Dentro de este perfil, se sittian, por ejemplo, Walter
Guerrero Vivanco o Jaime Velasco Dévila, presidentes de la Corte en 1990 y 2005."°

Si el material empirico disponible no permite evaluar el grado de preeminencia
de cada uno de estos perfiles-tipo dentro de la Corte, diferentes elementos indican
una predileccién por el primero. En primer lugar, la seleccién notabiliaria de los ma-
gistrados estd vinculada al modo de designacién en vigor durante la mayor parte de
la historia republicana del Ecuador. Desde el siglo XIX hasta finales del siglo XX, los
magistrados de la Corte son una de las varias posiciones estatales cuyo nombramiento
estd en manos del Congreso Nacional. Ampliamente comentada por sus efectos en
la independencia de los magistrados, esta atribucién del Congreso ha sido menos
discutida por sus efectos en la composicién social de la Corte.

La designacién por parte del Congreso ubica practicas como el padrinazgo y la
negociacién interpartidista en el centro de las vias de acceso al principal tribunal del
pais. En este modelo, la cercania con el espacio politico se convierte en un criterio

9  Tomando como ¢jemplo a Ramiro Larrea, su hoja de vida revela una variedad de cargos publicos, pero ninguna referencia pertenece a
posiciones judiciales antes de acceder y presidir la Corte Suprema.

10  En ambos casos, aun si la mayor parte de sus carreras se efectué en instituciones judiciales, estas no se limitan al solo ejercicio de la
justicia. Tanto Walter Guerrero como Jaime Velasco poseen igualmente trayectorias notorias en el espacio académico.
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indispensable para todo jurista interesado en acceder a la magistratura. Se favorece
asi la seleccién de juristas notables del derecho cuyo rasgo distintivo es la presencia
en multiples espacios de actividad profesional, incluido el politico. La movilidad
profesional y su corolario, la acumulacién de capital social (Bourdieu 1980), brindan
asi diferentes oportunidades para forjar vinculos con actores politicos capaces de pro-
mover una candidatura dentro de la arena legislativa. Ante la ausencia de concursos
el padrinazgo cobra todo su sentido al reposar sobre el conocimiento directo de los
magistrados por parte de los diputados. Retomando las palabras del diputado Carlos
Julio Arosemena Monroy en 1979 —él mismo fue magistrado de la Corte pocos afos
después—: “Conozco a quienes fueron designados y sé que son buenos abogados y que
han sido buenos jueces. Ellos desempenardn de manera cabal las funciones tan altas
que se les ha confiado” (Cdmara Nacional de Representantes 1979, 74).

La idea de “confianza” presente en la cita indica un segundo elemento explicativo
de cémo la movilidad profesional privilegia el acceso a la Corte Suprema por medio
de la produccién de la estima social.!" El perfil de notable es posible en un contexto
de baja diferenciacién entre las actividades profesionales del derecho. Juristas latinoa-
mericanos, entre ellos el argentino Alberto Binder (2008, 186), han identificado este
rasgo al afirmar que histéricamente en América Latina, “la ensefianza universitaria no
distingue entre los distintos oficios que deberd desempenar en el futuro el estudiante
[de derecho]”. De esta forma, la judicatura, la abogacia, la ensenanza juridica, o el
asesoramiento a parlamentarios o a entidades publicas, no son mds que “diferentes
formas de ser abogado”. Uno de nuestros entrevistados retoma la misma idea al sos-
tener: “Acd en el Ecuador no pasa lo que pasa en otros paises [...] donde una cosa es
ser abogado y otra cosa es ser juez. Acd se estudia el Derecho, y se entiende que el que
estudia Derecho puede hacer todo” (entrevista a José Vicente Troya, 2013).

Si la falta de especializacién entre las actividades del derecho promueve y facilita
carreras con alta movilidad profesional, las representaciones propias al medio juridico
parecen alentarlas. Retomando las palabras de Dezalay y Garth (2002), la profesién
de abogado en América Latina ha tenido relativamente poco que ver con la prictica
efectiva del derecho. Las carreras mds prestigiosas son aquellas que se sittian por en-
cima de précticas “ordinarias” como el simple ejercicio de abogado, juez o profesor a
tiempo completo. Al contrario, es la acumulacién de posiciones y responsabilidades
la que permite a los miembros de la elite juridica acceder a cargos de mayor impor-
tancia dentro del Estado. La movilidad profesional se convierte asi en la marca de la
excelencia, tal y como lo reflejan los diferentes homenajes dirigidos hacia antiguos
miembros de la Corte.

Volviendo al ejemplo de David Altamirano, en el 2015 el municipio de Riobamba
realiz6 diferentes actos péstumos en su honor tras una iniciativa familiar para ofrecer

11 Retomando a Max Weber, uno de los rasgos distintivos del notable es la posesion de aprecio social, el cual permite acceder a posiciones
de responsabilidad “por la confianza de sus conciudadanos” (Weber 2002, 233).
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un busto del magistrado a la ciudad. Discusiones del Concejo Municipal reflejan
cémo se construye la reputacién del jurista con base en su movilidad profesional.
Segln un concejal:

El Dr. Altamirano con sobra de merecimientos tiene el derecho de ocupar uno de
los lugares publicos de esta ciudad, recobrando la memoria colectiva de la labor
realizada en beneficio del derecho ecuatoriano [...], mds alld del sinnzmero de car-
gos piiblicos que ha realizado bajo su dilatada trayectoria y vida profesional [énfasis
del autor] (Concejo Municipal de Riobamba 2015, 39).

David Altamirano es presentado como un jurista con una “destacada trayectoria pro-
fesional que [...] de ninguna manera podemos cuestionar”, y cuyos “reconocimientos
y méritos [...] ha[n] trascendido el nivel local, provincial” (Concejo Municipal de
Riobamba 2015, 39). Su reputacidn es tal que parece incluso imponerse a su verdade-
ra trayectoria. En efecto, en la discusién citada se le reconoce el cargo de procurador
general del Estado, que no figura ni en su hoja de vida ni en la lista de procuradores
de la institucién. De esta forma, el detalle de las experiencias profesionales se diluye
en el marco de trayectorias moviles, que atribuyen un especial valor a la capacidad de
178 circulacién y a la acumulacién de cargos y responsabilidades.

La estructuracién del espacio judicial en torno a dos polos sustenta asi la posicién
de la Corte Suprema, gracias a su capacidad de reunir diferentes sectores de la elite
juridica nacional. Se trataria de una “complementariedad de funciones [que] sirve de
base a una forma sutil de divisién del trabajo de dominacién simbélica” (Bourdieu
1986, 6) por parte de los profesionales del derecho. Sin embargo, estos mismos ele-
mentos que forman la base de la autoridad de la institucién judicial limitan sus po-
sibilidades de autonomizacién. En efecto, la valorizacién de la movilidad profesional
por parte de la elite juridica previene una mayor implicacién en la actividad estricta-
mente judicial. Los actores mejor posicionados para consolidar un funcionamiento
auténomo de la justicia son aquellos que privilegian al contrario la movilidad y la
acumulacién de honores. La heteronomia se convierte asi en un elemento estructu-
rante de la institucién judicial que, lejos de ser vista como un obstdculo a la especiali-
zacién y profesionalizacion de los jueces, da lugar a la produccién de representaciones
legitimadoras que ponen en valor la “oxigenacién” de la Corte:

La Corte Suprema siempre fue integrada por personas que habian hecho la carrera, y
por personas que por algtin motivo se pensaba que tenfan una especialidad, una pres-
tancia, un conocimiento y a quienes se le proponia ir a la Corte Suprema. Y era una
cosa buena, porque esta composicién de la Corte Suprema, no solamente con jueces,
le daba mds oxigeno. El juez, aquel que es estrictamente judicial, tiene una visién
muy especifica, muy precisa, pero al mismo tiempo, un poco desasociada del mundo
(entrevista a José Vicente Troya, 2013).

Paginas 119-137 ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065



La designacion de jueces en Ecuador: en busqueda de una nueva legitimidad

6. La redefinicién de las vias de acceso a la
Corte Suprema / Corte Nacional de Justicia, 1992-2012

A partir de los elementos evocados hasta ahora, es posible apreciar toda la importan-
cia de los cambios adoptados entre los afios 1990 y 2000 en la manera de designar
magistrados. Desde la Gltima década del siglo XX la clase politica ecuatoriana ha
experimentado con diferentes modalidades de designacién, las cuales han alterado
en grados variables las dindmicas establecidas de acceso a la institucién judicial. Sin
embargo, ninguna reforma ha tenido mayor impacto en este aspecto que la Consti-
tucién del 2008 pues introdujo una modalidad de designacién mediante concurso
de merecimientos y oposicién por parte del Consejo de la Judicatura. Su aplicacién
durante la “transicién” del 2011-2012 marca asi la mayor distancia con la légica pre-
valeciente de seleccién notabiliaria de los miembros de la Corte.

Después de un periodo de vigencia de mds de 150 afios la atribucién del Congreso
Nacional de nombrar magistrados pierde su validez y es efectivamente eliminada a
finales del siglo XX. La reforma constitucional de 1992 marcé un primer paso en
este sentido,'” pero es la reforma de 1997 la que brindé una nueva oportunidad
para redefinir los vinculos formales entre justicia y politica. Esta reforma presenté
algunas de las innovaciones de mayor interés en lo que concierne el nombramiento
de magistrados. El referendo del 25 de mayo de 1997 introdujo elementos como la
cooptacién y los periodos indefinidos, los mismos que serfan mds tarde retomados en
la Constitucién de 1998. La Constitucion establecié igualmente la prohibicién de
que el Congreso destituyera magistrados, con lo cual se puso fin a las principales atri-
buciones del poder legislativo sobre el judicial: la capacidad de nombrar y remover
magistrados. De esta manera, la crisis politica provocada por el Gobierno de Abdald
Bucaram (agosto 1996-febrero 1997) y la necesidad de buscar salidas institucionales
ala misma —como el referendo— crearon un contexto favorable a la redefinicién de las
reglas que histéricamente habian regulado la relacién entre politica y justicia.” Sin
embargo, la imagen de una mayor independencia fue ripidamente puesta en duda,
incluso contradicha, por la aplicacién concreta de la cooptacién, asi como por los
conflictos posteriores que surgieron en torno a ella.'

Dichos elementos sittian a los cambios introducidos con la Constitucién del 2008
en una historia mds amplia de transformacién de los modos de acceder a la magistra-
tura. Si los cambios adoptados en los afios 90 —en particular la cooptacién— estaban

12 En la reforma de 1992 se reconoce a la Presidencia de la Republica y a la Corte Suprema la capacidad de presentar candidatos a la
magistratura, mientras que el poder de designacién se mantiene en manos del Congreso.

13 Esta idea es explorada para el contexto europeo por Vigour (2018), quien muestra cémo las crisis politicas abren posibilidades de
reforma de los sistemas judiciales nacionales.

14 Al momento de adoptar la cooptacién, el Congreso (liderado por el Partido Social Cristiano) interviene en el nombramiento de los
magistrados, en principio, por tltima vez. En los siguientes afios la imagen de una Corte “socialcristiana” da lugar a intentos para elegir
nuevos magistrados, el episodio mds notorio fue la “Pichi-Corte” donde una frégil mayoria legislativa remplazé a los miembros de la
Corte.
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dirigidos principalmente hacia la problemadtica de los partidos y su control sobre la
magistratura, ellos tienen un menor alcance en lo que concierne la composicién so-
cial de la misma. En efecto, medidas como la cooptacién tienen mds que ver con mo-
dificar los canales formales de acceso a la Corte, que con alterar los criterios sociales
que lo hacen posible. La cooptacién, al basarse en un principio de autoseleccién de
magistrados, y por lo tanto en la autopromocién y reproduccién de una elite juridica
(Zaffaroni 2008), funciona bajo una légica renovada de seleccién notabiliaria, similar
a la descrita en pdginas anteriores. La presencia entre 1998 y 2005 de magistrados
con una alta capacidad de movilidad profesional refleja esta continuidad con méto-
dos previos de designacién.”

En este sentido, la generalizacién a partir del 2008 de los concursos para entrar
en la Funcién Judicial, incluida la Corte Nacional, produjo un nuevo movimiento de
distanciamiento con respecto a los mecanismos precedentes de seleccién notabiliaria.
En esta ocasién, los debates constitucionales en torno a la justicia se caracterizaron
por la ausencia de una idea presente en debates anteriores sobre la “excepcionalidad”
de la Corte. Antes de la Constitucién del 2008, prevalecia en el espacio politico la
idea que la Corte estaba gobernada por un “régimen especial”, el mismo que la pre-
servaba de la implementacién de concursos.'® La Constitucién del 2008, al ampliar

130 los concursos de entrada a la Funcién Judicial, eliminé dicha excepcionalidad, y acer-

6 los “jueces nacionales” a la imagen de funcionario.

Esta nueva dindmica que atraviesa la Funcién Judicial es mds perceptible atin
al considerar la manera concreta con la cual fueron aplicados los concursos de
seleccién de jueces nacionales durante la “transicién” del 2011-2012. En anos an-
teriores, la idea de organizar concursos para la seleccién de magistrados habia dado
lugar a experiencias concretas en 1998 y 2005. Sin embargo, en ambas ocasiones
la nocién de concurso consisti6 en la conformacién de comités de expertos encar-
gados de evaluar y calificar los candidatos a la Corte a partir de experiencias pro-
fesionales previas. Dichos concursos reproducian asi una racionalidad notabiliaria
al valorizar la movilidad profesional y la ocupacién de cargos de alta relevancia
dentro del Estado o en el espacio juridico. Siguiendo esta légica, el concurso del
2005 atribufa puntos a los candidatos que habian ejercido previamente posiciones
de alto rango como magistrado de la Corte Suprema, ministro de corte superior,
contralor, procurador, miembro del Tribunal Constitucional o del Consejo de la
Judicatura, superintendente, o presidente de un colegio de abogados. Puntos adi-
cionales eran otorgados por la prictica de la abogacia, sea en el sector publico o

15  Lascleccién de magistrados como Galo Pico Mantilla (presidente de la Corte en el 2000) es ejemplo de la permanencia de dindmicas
notabiliarias. Su hoja de vida presenta altos niveles de movilidad profesional al dividirse en “funciones judiciales”, “administrativas”,
“politicas”, “académicas” y “diplomdticas”.

16 “En definitiva, para todo nombramiento que tenga que hacerse dentro de la Funcién Judicial, excepcién hecha de los magistrados de
la Corte Suprema que tienen un régimen especial, existe la obligatoriedad de los concursos de merecimiento” (Asamblea Nacional

Constituyente 1998, 65).
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privado, mas no por otro tipo de experiencias profesionales como las judicaturas
de primera instancia.

El concurso realizado en 2011-2012 se distinguié por su mayor complejidad y
por la manera de evaluar y calificar las trayectorias profesionales de los candidatos a la
Corte. Sin diferenciar el tipo de cargo ocupado, al contrario de experiencias pasadas,
la modalidad de calificacién empleada se limit6 a una simple atribucién de puntos
por anos de “experiencia laboral general”, sea en la judicatura (en cualquier nivel), la
abogacia o la ensenanza superior (Consejo de la Judicatura de Transicién 2011). Sin
establecer una jerarquia de cargos ocupados, el concurso de 2011-2012 favorecié la
promocién de actores que se habian desempefado exclusivamente en el espacio judi-
cial, incluso en sus niveles inferiores como los juzgados de primera instancia.

Sin embargo, lo que separa este concurso de modalidades previas de seleccién de
magistrados es la relegacién de las experiencias profesionales a un segundo plano, por
debajo de las evaluaciones de conocimientos y aptitudes. En efecto, la puntuacién mds
alta que podia recibir un candidato con motivo de su trayectoria previa era de 32/100,
repartidos entre “experiencias profesionales” (15 puntos), “formacién académica” (10
puntos) y actividades adicionales. En cambio, la mayor cantidad de puntos era reser-
vada a las diferentes pruebas tedricas y practicas que, sumadas, ascendian a un total de
60/100; es decir, el doble del puntaje que un candidato podia recibir con base en la
sola valorizacién de su trayectoria profesional. Una audicién final (10 puntos) ante los
miembros del Consejo de la Judicatura completaba el puntaje de la evaluacién.

Tales criterios, inscritos en el procedimiento mismo de seleccién, tuvieron como
resultado el nombramiento de una Corte con un mayor nivel de formacién acadé-
mica que en afos anteriores. En ocasiones pasadas, el titulo de “doctor en jurispru-
dencia”, utilizado tradicionalmente por las universidades ecuatorianas, era suficiente
para acceder a la Corte Suprema. En el 2011-2012 el procedimiento distingue dicho
titulo, “no equivalente a PhD”, de otros como el diplomado, la especializacion, maes-
tria y PhD. Dentro de la jerarquia de diplomas establecida en el reglamento oficial, el
titulo de “doctor en jurisprudencia’ era el de menos valor.

7. La construccion de un nuevo perfil de juez.
Problemas de legitimacion de la institucién judicial

La Corte Nacional surgida de la “transicién” presenta diferentes rasgos distintivos
segtin la posiciéon del observador. Para los promotores de la reforma, incluido el ex-
presidente Rafael Correa, la Corte se distinguié por la paridad de género, la represen-
tacién de las diferentes provincias del pais, o incluso por la seleccién de la primera
jueza de nacionalidad indigena (Presidencia de la Republica 2012); sus detracto-
res, por el contrario, senalaron repetidamente la presencia de personas vinculadas a

ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065 Paginas 119-137

131

7

ICONQOS 72 ¢ 2022




ICONQS 72 ¢ 2022

7

132

Miguel Herrera

miembros del Gobierno (Pdez 2013). Para los fines de este articulo, se destaca sobre
todo una mayor presencia de jueces de carrera, misma que fue una caracteristica de
la Corte Nacional durante el resto de la presidencia de Rafael Correa. Entre el 2012
y 2017 aproximadamente la mitad de los 21 miembros de la Corte eran que desarro-
llaron sus carreras principalmente en instituciones dedicadas al ejercicio de la justi-
cia: tribunales, fiscalias o la Defensoria Publica. Dotados de una mayor experiencia
judicial y capital académico, pero sin el capital relacional o reputacional del notable
de derecho, estos jueces participan directamente en la redefinicién de la institucién
judicial. Los diferentes comentarios en el debate publico formulados en torno a ellos,
su independencia y sus competencias, reflejan la tensién provocada por la oposicién
entre modos diferentes de concebir la institucién.

Con un perfil distinto al del magistrado, los jueces nacionales a partir del 2012
participan en la produccién de una nueva imagen del juez al poner en valor una ma-
yor experiencia propiamente judicial. Entrevistas con miembros de la Corte reflejan
asi la valorizacién de un nuevo procedimiento de seleccién que

implicé una serie de oportunidades para los jueces de carrera, jueces jovenes que no
tenfamos ninguna, ninguna posibilidad de ir a la Corte Nacional. [...] Es con la nueva
estructura de la Funcién Judicial que los jueces de carrera tenemos la posibilidad de
presentarnos a los concursos y terminar nuestras carreras en la Corte Nacional (entre-
vista a jueza nacional nombrada por el Consejo de Transicién, 2014).

Retomando este mismo razonamiento, los entrevistados expresan que si antes “lle-
gaban [a la Corte] personas conocidas en el medio, que tenfan un nombre, eso no
significa que eran mejores profesionales” (entrevista a juez nacional nombrada por
el Consejo de Transicién, 2014). Marcando la diferencia con generaciones pasadas
de magistrados, los jueces entrevistados valoran mds la formacién académica —“hay
personas que tuvieron que estudiar, que tienen maestrias, que tienen posgrados’— y
resaltan la nocién de “servicio” como rasgos distintivos, reduciendo al mismo tiempo
la notabilidad del magistrado a “un criterio de superioridad [de] vacas sagradas™:

Si, [eran] vacas sagradas, era muy complicado, no habia la concepcién que el ejerci-
cio de la justicia era un servicio. [...] Esa mentalidad ha cambiado mucho. La Corte
Suprema desaparecié porque no puede haber ‘supremo’; las cortes superiores desa-
parecieron porque no hay nada de ‘superior’. Todos somos jueces (entrevista a juez
nacional nombrada por el Consejo de Transicién, 2014).

A pesar de los esfuerzos para producir una nueva forma de legitimidad judicial, los
miembros de la Corte entre el 2012 y 2017 son objeto de numerosos cuestionamien-
tos sobre sus competencias y cualidades. Opositores de la reforma han difundido la
imagen de una judicatura menos “talentosa” que la de periodos anteriores, o incluso
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la de una Corte compuesta de “jueces chimbos” (Pdez 2013). Tales discursos revelan
la tensién entre modos opuestos de concebir la institucién judicial. En efecto, las
expresiones recurrentes en entrevistas con antiguos magistrados sobre “el bajo nivel”
de los jueces desde el 2012 cobran un mayor sentido al ser reinterpretadas a la luz
de las dindmicas establecidas de acceso notabiliario a la magistratura. La posesién de
una mayor experiencia judicial o capital académico tienen un impacto limitado en la
produccién de una nueva legitimidad judicial frente a representaciones heredadas y
basadas en modos de seleccién relacional y reputacional.

Sin poseer la misma estima social o renombre que los magistrados antes de ellos,
los jueces nacionales desde el 2012 entran en conflicto con las formas tradicionales
de concebir la magistratura segin la cual “solo sus nombres constituyen en verdad
una garantia de que [...] se administrard debidamente la justicia” (Congreso Nacio-
nal del Ecuador 1988, 43). La idea misma de concursos parece infundada bajo una
l6gica de seleccién notabiliaria, que favorece a juristas que “no necesita[n] que se lea
su curriculum, porque [sus] trayectorias publicas y en el campo del Derecho estd[n]
comprobadas y todos lo conocen” (Congreso Nacional del Ecuador 1988, 45).

8. Conclusiones

De regreso al punto de partida, en el inicio del presente articulo consta que la reforma
de la justicia durante el Gobierno de Rafael Correa se presentaba como una inicia-
tiva con cuestionable legitimidad. Prueba de ello era la recurrencia de comentarios
criticos en el debate publico y las acciones concretas para remplazar a los jueces una
vez terminada la presidencia de Correa. Por otro lado, la literatura académica enfo-
cada hacia evaluaciones de la independencia ha contribuido a reducir iniciativas de
reforma a la sola expresién de las luchas y los intereses politicos en los cuales ellas se
inscriben.

Centrando el andlisis en los mecanismos de cambio institucional, en este articulo
se buscé restablecer algunas de las dindmicas sociales que sostuvieron las iniciativas de
reforma durante el Gobierno de Rafael Correa. Por medio del andlisis de los perfiles
de magistrados y jueces nacionales, y de los modos de acceso al principal tribunal del
pais, se identificaron modelos alternativos de organizacién de la institucién judicial
en torno a las figuras ideal-tipicas del notable de derecho y del juez de carrera. Adi-
cionalmente, una mirada a las representaciones asociadas a estas figuras aporté ele-
mentos para reconocer las maneras distintas de concebir la imagen del juez, que a su
vez ofrecen elementos para explicar las controversias surgidas a partir de la reforma.

El ejemplo de la justicia permite entender asi las dindmicas en juego en los pro-
cesos de cambio institucional. Sin recaer en una vision restrictiva que se enfoca prin-
cipalmente en la lucha entre actores partidistas, el caso estudiado permite ampliar
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la mirada y considerar la naturaleza politica de todo proceso de seleccién, incluidos
aquellos que se perciben de la forma mds objetiva e imparcial. Efectivamente, la po-
litizacién en la seleccién de magistrados no se limita solo a los intereses y acciones
de actores situados en el espacio politico, se extiende al tipo de profesional que es
favorecido por un modo particular de designacién. El caso estudiado refleja cémo los
procesos de reforma se apoyan en oposiciones existentes dentro de un espacio social
y movilizan diferentes grupos dentro de él. Por medio de la justicia se cuenta con ele-
mentos para comprender mejor iniciativas similares de reforma en distintos espacios
institucionales durante el Gobierno de Correa, asi como de las resistencias que estas
provocan vy, dltimamente, su fragilidad para producir representaciones de un nuevo
orden legitimo institucional.

Apoyos

El presente articulo es el producto de una investigacién realizada en el marco del
programa doctoral del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad Paris I
Panthéon-Sorbonne.
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Resumen

La urbanizaci6n se desarrolla en todas las dreas del planeta. Tal proceso impacta en la movilidad de las personas
en la ciudad y los medios para realizarla tanto en espacios metropolitanos como en las urbes de tamano medio.
En este articulo se analiza la evolucidn, entre los afios 2001 y 2019 del parque vehicular motorizado en las
comunas de Chile donde se localizan ciudades intermedias. Mediante la recopilacién y sistematizacién de las
bases de datos proporcionadas por organismos oficiales y el uso de anlisis estadistico se visibiliza el explosivo,
pero heterogéneo incremento del parque automotriz en las comunas donde se ubican tales ciudades. Este
aumento diferenciado no sigue patrones relacionados con la jerarquia urbana, pobreza, ingreso, o incluso
asociados a las comunas con un modelo de desarrollo exitoso sostenido en exportaciones de materias primas.
Con base en lo anterior, se concluye que existen otras posibles causas, como los flujos interurbanos entre
comunas, la forma de la ciudad o las condiciones climdticas. Los resultados invitan a reflexionar sobre el tipo
de ciudad que se construye y las problemdticas en la sustentabilidad de tal crecimiento para dreas urbanas
en un futuro préximo, debido a la ausencia o debilidad de politicas territoriales pertinentes en pro de otros
medios para la movilidad.

Descriptores: automovil; ciudades intermedias; Chile; movilidad; sustentabilidad; transporte.

Abstract

Urbanization is developing in all areas of the planet. This process has an impact on the mobility of people
in the city and the means to move both in metropolitan areas and in medium-sized cities. This article
analyzes the evolution, between 2001 and 2019, of the motorized vehicle fleet in the communes of Chile
in intermediate cities. Through the compilation and systematization of databases provided by official
agencies and the use of statistical analysis, the explosive but heterogeneous increase of the vehicle fleet in
the communes of such cities is made visible. This differentiated increase does not follow patterns related to
urban hierarchy, poverty, income, or even those communes with a successful development model sustained
by raw material exports. Based on the above, it is concluded that there are other multi-causal elements in the
evolution of such vehicle fleet, such as inter-urban flows between communes, the morphology of the city or
climatic conditions. These results invite us to reflect on the type of city that is being built and the problems
in the sustainability of such growth for urban areas in the near future, due to the absence or weakness of
pertinent territorial policies that favor other means of mobility.

Keywords: automobile; intermediate cities; Chile; mobility; sustainability; transportation.
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1. Introduccion

Los tiempos de viaje, en cuanto a las distancias recorridas entre lugares, se han modi-
ficado notoriamente producto de la emergencia de medios de transporte mecdnicos
para el desplazamiento de las personas. Si en el siglo XIX las vias de comunicacién
permitian un desplazamiento a caballo o en diligencias cuya velocidad bordeaba los
10 km/h (Pumain, Bregtanolle y Degorge-Lavagne 1999), en la actualidad la mag-
nitud o cantidad de desplazamientos se han incrementado al menos en ochos veces,
modificando asi el espacio y las posibilidades de su uso.

Tales modificaciones no habrian podido llevarse a cabo sin los avances tecnold-
gicos y la evolucién de un soporte fisico, en el cual las vias de comunicacién (parti-
cularmente las carreteras) han sido fundamentales (Hall 2014) al transformarse en
verdaderas arterias que canalizan las relaciones entre los ntcleos y las actividades que
se realizan en ellas (Coronado y Garmendia 2008). A lo anterior se suma el notable
avance en cuanto a su ensanchamiento y pavimentacién (Echefique 1995).

Por lo tanto, cualquiera que sea el caso, es innegable que el costo y tiempo de viaje
se han visto reducidos de manera significativa. Tal proceso ha implicado y posibili-
tado la expansién de la ciudad, incrementando considerablemente las distancias re-

140 corridas y produciendo la convergencia del espacio o la contraccién espacio-tiempo,

es decir, en un mismo tiempo es posible recorrer mayores distancias (Janelle 1969).
El tiempo generalmente oscila entre una y dos horas, que seria el umbral aproxima-
do para los desplazamientos de las personas durante una jornada en la movilidad
cotidiana por motivos de trabajo, de ocio o familiares en el interior o entre ciudades
(Pumain 1997).

Asi, las consecuencias de estos cambios espaciotemporales se plasman en una re-
configuracion en la forma y sustentabilidad de las ciudades, lo cual genera debates y
respuestas segun el proceso de movilidad desarrollado por quienes habitan en el inte-
rior de ellas (Camagni, Gibelli y Rigamonti 2002; Miralles-Guasch y Domene 2010)
y bajo el alero de lo que serfa un nuevo paradigma (Sheller y Urry 2016). En efecto,
junto con el aumento de las distancias recorridas han emergido problemdticas que se
relacionan con estas, particularmente cuando los desplazamientos no son realizados
de la manera mds eficiente y confortable, como ocurre en paises de América Latina
(Machao da Silva et al. 2019).

En tal contexto, el automévil (o vehiculos motorizados en general) ha sido uno de
los actores predominante en la ciudad (Sheller y Urry 2000). Explicar el crecimiento
y expansion de este es remitirse a su historia. En sus primeros afos era mds accesible
para clases pudientes y su uso se orientaba a viajes recreativos o turisticos (Errdzuriz
2016). Lo anterior cambia radicalmente al estallar la Primera Guerra Mundial, la
cual favorece el desarrollo de la industria automotriz y asi el transporte de pasajeros
y mercancias, inicialmente complementando al ferrocarril, pero a poco se convirtié
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en un potente competidor de este y otros medios de transporte colectivo (Coronado
y Garmendia 2008).

Tal masificacién impacta de manera diferenciada en la forma de las ciudades y
las experiencias méviles de sus habitantes. En efecto, mientras que en metrépolis de
Estados Unidos o América Latina el automévil desempena un rol fundamental en los
desplazamientos y produce una modificacién en las dreas periurbanas, favoreciendo
su extension y consolidacién, por ejemplo, las metrépolis Santiago de Chile, Buenos
Aires, Rio de Janeiro y Ciudad de Panam4 (Figueroa 2005; Pérez y Salinas 2007); en
otras ciudades del continente europeo (Ingvardson y Nielsen 2019), su rol se vuelve
secundario en desmedro del transporte publico, el cual encabeza y articula el proceso
de movilidad.

En el contexto latinoamericano el automévil emerge a principios del siglo XX,
principalmente importado desde Europa y Estados Unidos, en paises que experi-
mentaban una mayor riqueza en comparacién con sus pares. Destacan las naciones
de Argentina, Uruguay, Cuba, Panamd y en menor medida Chile (Errdzuriz 2010;
Yénez y Badia-Mir6 2011).

Con la intensificacién de la globalizacién, el auge del mercado asidtico en la pro-
duccién de vehiculos y la financiacién vinculada a un consumo segmentado y zonas
mundiales en respuesta a la satisfaccién de la demanda (Basurto 2010), se vio in-
crementada la tasa de motorizaciéon y contribuyé a la forma que iban tomando las
ciudades latinoamericanas producto de tal innovacién (Figueroa 2005). En efecto, en
la década de los 90 las economias tuvieron un proceso de liberalizacién caracterizado,
entre otras cuestiones, por un mayor acceso al crédito e ingresos por parte de los ho-
gares. Ello incidi6 en la adquisicién de automéviles, un simbolo de la nueva sociedad,
que trajo consigo précticas y categorias sociales distintivas —estatus social, estética o
poder— (Ureta 2009), asi como procesos de movilidad asociada a elementos de segre-
gaci6n social o género que modificaron las experiencias particulares relacionadas con
los autos (Jirén y Gémez 2018).

A lo antes explicado se afiade que las politicas que favorecen el desarrollo del
transporte pablico en desmedro del automévil muchas veces son incipientes en los
paises de América Latina. De hecho, prevalece la idea de que la experiencia de movili-
dad en un vehiculo resulta mds positiva —para el habitante latinoamericano—, m4s alld
de la congestién que queda relegada a un segundo plano, pues se priorizan nociones
de placer vinculadas a la seguridad, velocidad, libertad, autonomia, relajacién y pri-
vacidad (Capron y Lépez 2016).

Ast, los sectores con medianos y altos ingresos no ven inconvenientes en habitar
zonas cada vez mds distantes del centro gracias a las posibilidades de movilizacién que
les ofrece el automévil. En la esfera contraria, grupos sociales mds pobres igualmente
se alejan del centro debido, por ejemplo, a politicas de vivienda social (Céceres-Se-
guel 2016), pero su calidad de vida por motivos de movilidad se ve altamente perju-
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dicada al desplazarse en un transporte publico poco eficiente y al no contar con un
automévil (Jirén y Gémez 2018).

El caso chileno se asimilaria a lo recientemente indicado. El uso del automévil
ha estado vinculado a los sectores de mayores ingresos que contintan localizindose
en dreas periféricas de la ciudad, asumiendo los costos de movilidad anclados en un
vehiculo y desconectados del transporte publico (Lukas y Morales 2018). De mane-
ra opuesta, los sectores menos acomodados se ven forzados a utilizar un transporte
publico no eficiente, lo cual ha abierto un importante debate en torno a la justicia
social de la movilidad y el transporte (Sagaris, Berrios y Tiznado-Aitken 2020), en el
que también intervienen nuevas légicas de demanda vinculadas a ciclistas y peatones.

Ademis, las politicas publicas en transporte no han sido capaces de incorporar los
aportes de quienes habitan las ciudades en términos de mejoras en la accesibilidad
(Sagaris 2018). Lo anterior se debe, en gran medida, a las fuertes presiones del sector
privado cuya influencia ha estado presente en los tltimos 40 afios en diversas ciuda-
des del territorio nacional (Figueroa 2013).

En tal contexto el debate en torno a la movilidad y el transporte ptblico en el pais
ha sido bastante bien desarrollado en los espacios metropolitanos. Sin embargo, en
las ciudades de tamano mediano su rol ha sido menos cuestionado (Riquelme, Sara-

142 viay Azbcar 2019) y generalmente el debate en torno a estas ciudades es mds bien en

términos de problemdticas de expansién urbana o segregacién.

Las ciudades intermedias en Chile han presentado un importante dinamismo en
las dltimas décadas (Maturana y Rojas 2015). Si bien ha existido una complejidad
para establecer una definicién precisa, se ha logrado consensuar que la mayoria co-
rresponden a capitales regionales o provinciales del pais, excluidos los tres espacios
cldsicos metropolitanos: Santiago de Chile, Valparaiso y Concepcién (Maturana et
al. 2017). Tal concepto se opone a los expresados en paises europeos, cuya definicién
se refiere a urbes entre 20 000 y 100 000 habitantes, y a otras particularidades como
las funciones que cumplen en su propio sistema territorial (Maturana y Rojas 2015).
Ademds, resulta dificil establecer un umbral comparativo cuando los sistemas de ciu-
dades nacionales son particulares, por ejemplo, en una ciudad intermedia de China
pueden vivir mds de un millén de habitantes (Henderson, Logan y Choi 2005),
mientras que en América Latina su variacidén en términos demograficos es bastante
alta (Maturana et al. 2017).

Por lo tanto, homogeneizar los procesos que ocurren en las ciudades chilenas, y par-
ticularmente en las intermedias, respecto al parque automotriz seria un error, compren-
diendo las fuertes dindmicas —de toda indole— que atraviesan y el explosivo aumento
de tal parque vehicular en los dGltimos afios, lo cual queda plasmado en los ndmeros del
Instituto Nacional de Estadistica de Chile (INE). En efecto, segtn esta institucién, el
parque vehicular motorizado se cuadruplicé en 19 afios, pasando de 1 314 129 vehicu-
los motorizados en el ano 2000 a 5 599 733 en 2019 (INE 2001; 2020).
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¢Cudles son las causas que pueden explicar tal situacién? El costo, mayores ingre-
so0s, acceso a crédito o impacto de la industria china podrian ser algunas. De acuerdo
con la Cdmara de Comercio Automotriz de Chile (2019), en el pais existen practica-
mente 50 marcas operando, lo que habla de una amplia gama y cuya concentracién
de mercado se desarrolla en torno a 20 de ellas aproximadamente.

Por lo tanto, dado los ritmos de crecimiento de tal mercado el impacto en las ciu-
dades podria ser relevante si se considera la incapacidad de generar una infraestructu-
ra que vaya a la par de tal incremento. En tal sentido, si bien se constata la existencia
de dreas urbanas “sobrepobladas” de tales vehiculos y los estudios de las ciudades chi-
lenas en términos de su dispersién o compacidad han sido importantes (Espinoza et
al. 2016), no se existen trabajos que puedan dar cuenta de cémo ha sido la trayectoria
de manera comparada del parque automotriz para las ciudades intermedias, aspecto
siempre relevante para dilucidar los procesos en lo urbano y ser también un insumo
comparativo para otros trabajos (Robinson 2011).

Asi este articulo presenta tres objetivos. El primero corresponde a caracterizar la
evolucién del parque automotriz motorizado en las comunas que contienen ciudades
intermedias en sus territorios para los periodos de 2002, 2012 y 2017, los cuales
coinciden con los censos de poblacién. El segundo es observar qué comunas han pre-
sentado trayectorias similares en su evolucién, y con el tercero se propone reflexionar
sobre algunas causas que podrian influir en tales comportamientos diferenciados, con
la finalidad de abrir el debate en torno a ello y a los desafios futuros en la materia.

Se plantea la siguiente hipétesis: existe un crecimiento explosivo del parque auto-
motriz pero heterogéneo, en ocasiones asociado a la capacidad de mercado (cantidad
de poblacién). Sin embargo, existen comunas de menor tamafo que han ido ganan-
do terreno y velocidad en su incremento del parque vehicular y donde la pobreza o
ingreso no jugarian un rol preponderante en su adquisicién. En tal sentido, con este
trabajo se visibiliza este crecimiento acelerado que podria complejizar la sustentabili-
dad de la movilidad en las ciudades de tamafo medio chilenas y, por tanto, interpela
a los planificadores a proponer politicas pablicas de manera urgente.

2. Materiales y métodos

Area de estudio

El primer paso consisti6 en delimitar las unidades espaciales. Chile estd compuesto
por 346 comunas. Pricticamente en su totalidad existe una sola ciudad en el interior
de ellas —entendida esta como una entidad urbana sobre 5000 habitantes, segtn el

INE (2019b)-. En algunas comunas solo existen pueblos o aldeas. Como el objeti-
vo fue focalizarse en las comunas que tuvieran ciudades intermedias en su interior,
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Figura 1. Localizacién de las comunas estudiadas y poblacién al afio 2017
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Elaboracién propia a partir de INE (2017b).
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siguiendo la propuesta de Maturana y Rojas (2015) para el caso chileno, se decidi6
considerar a las comunas cuya poblacién superara los 50 000 habitantes excluyendo a
los tres espacios metropolitanos cldsicos del pais, lo que generé un total de 31 comu-
nas, las cuales se procedié a conurbar segin las directrices del INE (2019b). Si bien es
un corte arbitrario, con tal criterio se incorporan las capitales regionales, provinciales
y las comunas con mayor poblacién del pais. En la figura 1 se aprecia su localizacién
y poblacién al ano 2017.

Informacion (datos)

Con las comunas ya delimitadas se procedié a recolectar y confeccionar una base de
datos a partir de la informacién del parque vehicular entre 2001 y 2019, extraida
de los distintos anuarios del parque automotriz proporcionados por el INE a escala
comunal. Estos anuarios registran la cantidad de autos que han sido declarados en
cada comuna segin el permiso de circulacién. Cabe destacar que una debilidad en el
dato corresponde a que el permiso de circulacién puede ser cancelado en cualquier
municipio, sin importar la localizacién del automévil. Sin embargo, tales recursos
son una de las pocas fuentes de ingresos liquidos de las municipalidades, por tanto,
los Gobiernos locales incentivan a que sus propios habitantes adquieran el permiso
de circulacién en la comuna de residencia.

Respecto a la poblacién utilizada, corresponde al dato de habitantes extraido de
los censos de 2002, 2012 y 2017. Si bien el de 2012 tiene un cardcter no oficial, po-
sibilité contar con la cantidad de poblacién por comuna en tal fecha y asi robustecer
el trabajo planteado.

Método

La metodologia de este trabajo es cuantitativa. El primer paso consisti6é en presentar
en un gréfico comparado la evolucién del parque automotriz de las diferentes comu-
nas. En un segundo momento, se realizé una regresion lineal simple (Y=p0+B1X+¢).
Siendo PO la ordenada en el origen y B1 la pendiente. Las variables utilizadas fue-
ron la poblacién comunal (variable independiente) y el parque vehicular motorizado
(dependiente). Una vez realizada la regresién se analizaron los valores residuales co-
rrespondientes. Todo los anteriores se llevaron a cabo mediante el programa R y los
resultados presentados en graficos elaborados en Inkscape, ambos programas libres y
gratuitos.

Posteriormente se realizé un andlisis clister con la finalidad de comprender las si-
militudes y diferencias conjuntas de las comunas en cuanto a la evolucién del parque
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vehicular considerando el periodo de la data recolectada. El andlisis claster se llevé a
cabo mediante el mismo programa R gracias al paquete FactoMineR. Para robustecer
estadisticamente el resultado se siguié la sugerencia de Husson, Le y Pages (2017),
quienes indican que primero es necesario realizar un andlisis de componentes prin-
cipales y guardar los componentes que expliquen sobre el 95 % del juego de datos y
con estos proceder a aplicar el andlisis claster. En cuanto a la cantidad de conglome-
rados, el paquete FactoMineR permite seleccionar una cifra éptima de clases segtiin
la perdida de inercia al pasar de una clase a otra, es decir, minimizar la variabilidad
intraclase y maximizar la interclase de los elementos estudiados (en este caso comu-
nas y sus valores), obteniendo asi un corte fundamentado, menos discrecional y, por
ende, mds robusto estadisticamente.

Finalmente, se analizaron las tasas de crecimiento del parque automotriz median-
te el programa Calc de uso libre y gratuito; las figuras fueron retocas en el programa

Inkscape.

3. Resultados y discusién

146 Los resultados se organizan en cuatro puntos. Primero se realiza una descripcién de

la evolucién del parque vehicular motorizado en comunas capitales regionales y otras
comunas. Posteriormente, se analiza el incremento del parque vehicular en funcién de
la poblacién mediante regresiones lineales simples interpretando sus valores de ajuste
y valores residuales. En un tercer momento se realiza el andlisis clster en funcién de
los anos del parque automotriz y del periodo para comprender qué comunas y en qué
momentos presentaron mayores o menores dindmicas de manera conjunta. Los tres
aspectos descritos se complementan con un cuarto andlisis de las tasas de crecimiento
del parque vehicular motorizado y del nivel promedio de la pobreza de tales comunas.

En la figura 2, compuesta de dos partes, se aprecia el anélisis descriptivo del par-
que automotriz. En la parte A se expresa la evolucién del parque vehicular motori-
zado en comunas capitales regionales (excluyendo como se menciond las tres princi-
pales dreas metropolitanas de Chile) en la cantidad de estos por 1000 habitantes. Se
presentan en colores que expresan su localizacién de norte a sur (mds anaranjados y
rojos al norte).

En general se aprecia una tendencia sostenida y creciente de todas las comunas,
sin embargo, existen particularidades. Por ejemplo, en la conurbacién Coquimbo-La
Serena se ubican las comunas con mayor cantidad de vehiculos, su aumento en el
periodo fue sostenido. Es el tercer territorio de todo el juego de datos donde el parque
vehicular aumenté 3,6 veces en el periodo sin presentar ritmos atenuados. Se podria
asociar tal dindmica a la alta fragmentacién y dispersién en su expansién urbana
(Orellana 2020) y, ademds, al impacto de la actividad minera en relacién con los
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trabajadores que conmutan y cuyos ingresos son movilizados hacia otros territorios y,
por tanto, impactan en sus dindmicas (Prada-Trigo, Aravena y Barra 2021).

Respecto a Antofagasta, es un caso interesante de analizar al estar vinculado a
la gran mineria del pais, lo cual implica mayores ingresos de la poblacién, elevadas
tasas de crecimiento poblacional y fuertes dindmicas inmobiliarias en los dltimos
anos (Rehner, Rodriguez y Murray 2018). En tal comuna se observa un dindmico
comportamiento del parque vehicular en el comienzo del periodo, que después fue
perdiendo velocidad y hacia el afio 2010 terminé superado por la ya sefialada conur-
bacién Coquimbo-La Serena.

Una situacién contraria corresponde a la conurbacién Puerto Montt-Puerto Varas,
también vinculada a actividades extractivas y exportadoras, pero mds bien acuicola (sal-
monera), considerando que Chile es uno de los mayores productores a nivel mundial
de la actividad. En este caso se presenté una importante variacién superando a Temu-
co-Padre Las Casas y practicamente igualando a Antofagasta al final del periodo.

Dado estos elementos, resulta interesante reflexionar en torno al rol de las acti-
vidades extractivas al incidir en los ingresos y por tanto estar influyendo en el dina-
mismo del parque vehicular motorizado, o ;son las formas de las ciudades las que
podrian estar mds bien explicando tal incremento? Si bien las respuestas son multi-
causales, al observar los tres casos descritos se aprecia que Antofagasta se localiza en
el norte del pais en el borde costero, por lo que la expansién de la ciudad resulta més
dificultosa (por lo tanto, el tejido urbano mds acotado) si se compara con Coquim-
bo-La Serena o con el sistema urbano de Puerto Montt- Puerto Varas, estas tltimas
incluso conectadas con territorios de manera funcional como Llanquihue o Frutillar
que podrian ser indicios de que la configuracién policéntrica de los espacios influye
en las dindmicas.

En la parte B de la figura 2 se aprecia el resto de las comunas en estudio (en
su mayorfa presentan la condicién de capital provincial en sus respectivos espacios
regionales) cuyas diferencias son mds significativas. El caso de la comuna de Cala-
ma, vinculada a la gran mineria y localizada en la regién de Antofagasta, disminuye
considerablemente a partir del 2012 el ritmo de crecimiento de su parque vehicular.
En la vereda contraria se encuentran las comunas de Los Angeles y Curicé que pre-
sentan un crecimiento fulminante en sus parques vehiculares. El primer caso resulta
importante ya que histéricamente la comuna ha estado vinculada al sector forestal, y
la segunda (Curic6) evidencia una importante dindmica urbana en los tltimos afios
producto de la actividad agroindustrial (Letelier y Concha 2016); estos factores po-
drian estar influyendo en las dindmicas de vehiculos.

Otro caso que destaca es Villarrica, la cual muestra un rdpido crecimiento de su
parque automotriz en el periodo, pricticamente cuadruplicando su ndmero de ve-
hiculos y convirtiéndose asi en el valor mds alto de todos los casos analizados en el
presente trabajo.
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Figura 2. Evolucion del parque vehicular motorizado en comunas
capitales regionales (A) y otras comunas (B)
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Elaboracién propia a partir de INE (2000 al 2020).

En un segundo momento se analiz6 el incremento del parque vehicular por comunas en
funcién de la poblacién de tales territorios mediante regresiones lineales simples. Estas
permitieron —en primera instancia— determinar el coeficiente de determinacién que hace
referencia a la asociacion que existe entre dos variables X y Y, y la respectiva ecuacién de la
recta para obtener los residuales que son el resultado de la resta de los valores observados
con los valores estimados y asi diferenciar las comunas que sobresalen del modelo.
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Como se aprecia en la figura 3, los coeficientes de determinacién obtenidos son
bastante altos: de 0,88 en el afno 2002 y 0,93 para los afos 2012 y 2017. Esto re-
fleja lo esperado en cuanto al ajuste entre la cantidad de vehiculos motorizados y el
nimero de habitantes de las comunas, tal como ocurre en otras partes del mundo
(Ramanathan 2000).

Posteriormente, gracias los valores residuales es posible considerar algunas parti-
cularidades. Por ejemplo, Calama para el periodo 2002-2012 presenta una cantidad
de vehiculos que sobrepasa lo esperado segin el modelo, seguramente el ciclo minero
contribuyé a esto (Rehner, Rodriguez y Murray 2018); sin embargo, experimenta un
fuerte descenso para el periodo censal de 2017.

En lo que refiere a las comunas que presentan una alta cantidad de vehiculos en
funcién de su cantidad de poblacién destacan en los tres periodos Coihaique, Punta
Arenas e Iquique-Alto Hospicio. Las dos primeras podrian estar asociadas a su loca-
lizacién austral y, por tanto, a condiciones climdticas. Para el caso de Iquique-Alto
Hospicio, la configuracién de las dos comunas conurbadas que son vinculadas por
una ruta en el norte del pais y ademds por la elevada tasa de crecimiento que expe-
rimentd la parte de Alto Hospicio que pasé de aproximadamente 5000 personas en
1992 a sobre los 100 000 para 2017, podrian ser algunos elementos que influyeron.
Sin embargo, esta causa hay que observarla con cautela considerando que la cantidad
de poblacién no deberia ser un factor que determinara el resultado puesto que se estd
ajustando al resto de las comunas en el modelo. Podria mds bien asociarse nuevamen-
te a los ciclos mineros.

Tres comunas capitales regionales presentan dindmicas vehiculares mds atenuadas
—igual que lo observado en la figura 2—: Antofagasta, Temuco-Padre Las Casas y Val-
divia. La cantidad de vehiculos motorizados en funcién de su poblacién, siguiendo
el modelo, es bastante baja.

Como tercer punto de andlisis se plante observar mediante un anilisis claster
el comportamiento del parque vehicular en funcién de los afios y asi poder concluir
qué comunas y en qué momentos presentaron similitudes en sus dindmicas. El re-
sultado de este arrojé cuatro conglomerados que se puede visualizar en la figura 4.
Ademis, en ella se ingresa a modo de referencia la evolucién vehicular porcentual
de la comuna mds préximas al baricentro de la clase, es decir, la mds representativa
de cada una.

El primer cluster estd compuesto por 15 comunas, de las cuales un 40 % corres-
ponde a capitales regionales. En este se encuentran territorios con un importante
crecimiento de poblacién y expansién urbana en las tltimas décadas como Villarrica,
Coquimbo-La Serena, Puerto Montt-Puerto Varas, entre otras. El conglomerado se
caracteriza por presentar rapidos crecimientos en términos del parque vehicular, par-
ticularmente en los tltimos 15 afios. La distribucién geografica en la localizacién de
las comunas es heterogénea a lo largo del pais (ver figura 1y figura 4).
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Elaboracién propia a partir de INE (2002a, 2002b, 2012a, 2012b, 2017b, 2018).

Nota: Se empelaron los valores residuales para los afios 2002, 2012 y 2017.
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El segundo cluster solamente se compone de dos comunas: Rengo y Limache.
Ambas presentan dindmicas acotadas de crecimiento o fluctuante de su parque vehi-
cular, el cual tiende a mantenerse o incluso a disminuir levemente (ver curva verde
figura 4). Si bien la formacién de este claster pudo haber estado constituida por al-
gln sesgo estadistico, se revisaron los datos y se procedi6 a observar qué sucedia si se
realizaban tres o cinco conglomerados; en todos los casos siempre quedaba el dio de
comunas de manera solitaria, lo cual evidencia la particularidad de estas dos comunas
en el periodo analizado.

El tercer claster lo componen 10 comunas. El 60 % de ellas corresponde a ca-
pitales regionales, se trata de manera general de comunas que han presentado un
aumento sostenido, pero menos veloz que las del primer cluster. Su distribucién
geografica es totalmente dispar al observar comunas como Iquique-Alto Hospicio o
Punta Arenas.

El dltimo cldster estd compuesto por cuatro comunas cuya particularidad es ha-
ber exhibido momentos de rdpido crecimiento en los inicios del periodo, pero ir
declinando a partir del 2012, desarrollando un aletargamiento o estancamiento en
algunos casos como ocurre en Calama hacia el 2019.

Un siguiente punto fue confirmar las tendencias de los resultados ya obtenidos
al observar el comportamiento de la tasa de crecimiento del parque vehicular moto-
rizado, eliminando elementos distorsionadores como la cantidad de poblacién o la
variabilidad puntual de un ano a otro. Asi, se considera el periodo completo y tales
resultados se vincularon con la pobreza promedio experimentada por las comunas. El
objetivo de esta comparacion fue explorar el grado de asociacién entre el crecimien-
to del parque vehicular y la pobreza. Tales datos fueron extraidos del Ministerio de
Desarrollo Social' entre los anos 2003, 2013 y 2017 segtin la Encuesta de Caracteri-
zacién Socioeconémica Nacional (CASEN).? Se utilizan los datos de pobreza multi-
dimensional promedio de estos tres momentos. En el sitio de la encuesta es posible
encontrar una metodologia que explica detalladamente cémo se construye este nivel
de pobreza, el cual intenta abarcar mucho mds que bienes o ingresos.

Asi, en la figura 5 se expresan los resultados en cuestidn, la linea de color azul presen-
ta las tasas de crecimiento vehicular motorizado entre los afios 2001 y 2019, mientras
que la linea naranja de pobreza representa la estimacién como el promedio. Se separan
las capitales regionales del resto para obtener una correcta visualizacién. En el caso de
las capitales regionales, salvo por las comunas de Antofagasta y Punta Arenas, se observa
que a mayor tasa de crecimiento, menores o atenuados son los indices de pobreza. Asf,
por ejemplo, Temuco-Padre Las Casas presenta una pobreza promedio que bordea el
25 % y una tasa por debajo del resto de las comunas presentadas.

1 Informacién tomada de hteps:/bit.ly/3DJIM20, acceso el 11 de junio del 2021.

2 Si bien existe un cuestionamiento a utilizar tal encuesta a nivel comunal, es corrientemente empleada por la comunidad cientifica y
para la elaboracién de politicas publicas dado que no existe otra fuente al respecto.
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Figura 4. Claster de la evolucion anual de vehiculos motorizados.
A) comunas intermedias, B) comuna mas representativa del baricentro de cada clase
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Elaboracién propia a partir de INE (2001 al 2020).

Otro aspecto interesante que puede ser extraido de la figura 5 (al menos en el caso
de las capitales regionales) corresponde a que los resultados de las comunas con tasas
mds dindmicas que presentan una pobreza comparativamente menor. Las comunas de
Coquimbo-La Serena y Puerto Montt-Puerto Varas representan casos relevantes con
esta condicién. Tal proceso va de la mano con las potentes dindmicas inmobiliarias
destinados a segunda residencia en algunas zonas del pais o por el auge de la actividad
salmonera (Rehner y Rodriguez-Leiva 2017; Saavedra, Mardones y Torres 2016).
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Figura 5. Tasas de crecimiento del parque automotriz (2001-2019)
y niveles de pobreza (2003-2017)
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Elaboracién propia a partir de INE (2001 al 2020) y Encuesta CASEN (2003, 2013, 2017).

En cuanto a las capitales provinciales, destaca Calama al presentar la menor tasa de
crecimiento y pobreza con respecto a sus pares. El resultado de la primera resulta
contradictorio al apreciar la figura 4, sin embargo, esto puede deberse a la caida en el
parque vehicular segtin las cifras del afio 2012, lo cual incide en el cdlculo de la tasa
para todo el periodo. Mis alld de lo anterior, resultan interesantes estos niimeros al
considerar que este territorio estarfa en auge dada la mineria del cobre que se desarro-
lla en él (Rehner, Rodriguez y Murray 2018).

De manera general, la figura 5 muestra que asociar los niveles de pobreza con el
acceso al automévil para estas comunas no serfa del todo evidente. Las comunas que
presentan tasas mds altas van en linea con lo indicado, destacando San Carlos, Angol
y Villarrica. La primera corresponde a una comuna fuertemente conectada a su capi-
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tal regional Chilldn, donde la distancia aproximada es de 26 kilémetros y el tiempo
de movilizacién es menos de 20 minutos, por tanto, tales nimeros podrian estar
influyendo. Tal dindmica funcional queda relatada desde el Gobierno Regional de la
Regién de Nuble, el cual aprobé los estudios para la construccién de un ferrocarril
que vincule las comunas senaladas.’

Interesante es lo que ocurre en la regién de La Araucania cuya cabecera correspon-
de a la comuna de Temuco, conocida como la conurbacién Temuco-Padre Las Casas.
Esta fue la que presenté menor tasa de crecimiento y en la vereda contraria, Angol y
Villarrica (parte también de la regién) presentaron tasas més elevadas. La situacién
podria atribuirse a las fuertes dependencias funcionales que se aprecian en tal sistema
regional respecto a su capital (Maturana, Rojas y Salas 2018), dado que los habitantes
de las comunas indicadas realizan fuertes movimientos pendulares o de otra indole
hacia la capital regional. Otra causa podria asociarse a los potentes vinculos con espa-
cios rurales que tienden a privilegiar la tenencia de un automévil. En cualquier caso,
lo indicado lleva a concluir que mds alld de la pobreza son otras las variables que estdn
incidiendo en los ritmos del parque vehicular motorizado.

154 4. Conclusiones

Chile ha sido parte del proceso de globalizacién en cuanto al movimiento de capi-
tales, tratados de libre comercio y caida de aranceles, e incremento en tecnologia,
factores que han impactado el mercado del automévil, el cual ha experimentado un
aumento considerable en los tltimos anos e incluso se estima que con la pandemia
por covid-19 tal proceso se haya acelerado atin mds.

En este articulo se constata que las capitales regionales, no metropolitanas y al-
gunas provinciales han presentado ritmos de crecimiento muy rdpidos de su parque
vehicular motorizado, cuyos impactos requieren ser estudiados por la comunidad
cientifica y por los planificadores. Estos ritmos de crecimiento pueden estar influ-
yendo negativamente en la movilidad y desplazamientos cotidianos de los habitantes,
influenciados ademds por las precariedades en el transporte publico e infraestructuras
existentes.

Si bien en este articulo queda expresado el aumento sostenido en el parque ve-
hicular, no queda del todo resuelto que sean las comunas con menores niveles de
pobreza las que presenten un parque automotriz motorizado mds alto. Si bien podria
ocurrir en grandes espacios metropolitanos, al menos en comunas que contienen
ciudades intermedias esto no seria asi, lo cual es un hallazgo relevante.

En este sentido, se estima que pese al mayor gasto (tenencia) y tiempo (despla-
zamiento) que en ocasiones puede implicar el uso de un vehiculo motorizado, los

3 Ver hups://bit.ly/2Xjf8zK, acceso el 15 de enero del 2020.
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habitantes de ciudades intermedias no solo lo siguen consumiendo, sino que se ha
incrementado en una parte importante de ciudades, posiblemente vinculado a la ex-
periencia de un confort que el transporte piblico no ha logrado otorgar. Este aspecto
resulta relevante y futuros estudios podrian aproximarse a variables sociales y cultu-
rales para comprender el uso masivo del automévil en desmedro de otros medios de
transporte publico o individuales como la bicicleta.

Otro elemento interesante, y sobre el cual este trabajo deja abierto el debate, co-
rresponde a la incidencia de la forma fisica de las ciudades en el aumento o no del
parque automotriz, aspectos que podrian ser interesantes para futuras investigaciones
y poder asi profundizar o destacar las causas de los elementos indicados en los ritmos
de crecimiento del parque vehicular. Este anilisis es una invitacién a cuestionar y
explorar en otros trabajos las causas que aqui se presentan y que emanan de una re-
flexién segtin los resultados obtenidos mediante metodologia cuantitativa.

Aun cuando el enfoque descriptivo y las debilidades en la fuente de los datos
utilizados en este articulo puedan considerarse limitaciones, las tendencias obtenidas
no habian sido documentadas hasta la fecha en otros trabajos. De ahi que la inter-
pretacién que se ofrece en este texto cobre relevancia para el diagnéstico y diseno de
politicas publicas.

Apoyos

Esta investigacién se realizé con apoyo del proyecto “Fondecyt Iniciacién n.°
11150087: Transicién hacia nuevos espacios metropolitanos. andlisis comparado en-
tre Temuco, Valdivia y Puerto Montt”, financiado por la Agencia Nacional de Inves-
tigacién y Desarrollo de Chile.
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Resumen

Un elemento central en la gobernanza ambiental multiescalar y jerdrquica es la legitimidad provisoria de los arreglos
institucionales. Este articulo se enfoca en las estrategias desplegadas por una muestra de jefaturas de 4reas naturales
protegidas del Perti en su trabajo con, desde, para y a veces contra de las comunidades en la busqueda de una
convivencia negociada. En la actualidad la relacién parque-comunidad en el Pert se caracteriza por un acercamiento
estratégico. A partir de entrevistas y documentos gubernamentales, en el presente texto se analizan las estrategias
y racionalidades de gobernanza ambiental. Se desarrolla un argumento acerca de la consolidacién de un contrato
social para la conservacién entendido como el proceso que permite establecer el reconocimiento reciproco entre la
institucién de dreas protegidas y las organizaciones locales. Tres elementos destacan en las entrevistas: los legados de
la conservacién en dmbitos rurales, los viejos y nuevos espacios y mecanismos de participacién, y la emergencia de
nuevas formas de organizacion rural en relacién con las 4reas protegidas a través de la formalizacion de acuerdos de
manejo. Se concluye que cada uno de estos elementos apunta a las condiciones para crear una legitimidad duradera
en los territorios de conservacion; sin embargo, estos mecanismos participativos e incluyentes también son espacios
jerdrquicos institucionales debido a su énfasis en la creacion de incentivos.

Destrzptores.' conservacion; gobernanza ambiental; instituciones; legitimidad; participacion; Pert.

Abstract

A central element in multi-scalar and hierarchical environmental governance is the provisional legitimacy of
institutional arrangements. This article focuses on the strategies deployed by a sample of protected area managers
in Peru in the work with, from, for and sometimes against communities in the search for a negotiated coexistence.
Currently, the park-community relationship in Peru is characterized by a strategic approach. Based on interviews
and government documents, this text analyzes the strategies and rationalities of environmental governance. An
argument is developed about the consolidation of a social contract for conservation understood as the process that
allows the establishment of reciprocal recognition between the protected area institution and local organizations.
Three clements stand out in the interviews: the legacies of conservation in rural areas, the old and new spaces
and mechanisms for participation, and the emergence of new forms of rural organization in relation to protected
areas through the formalization of management agreements. It is concluded that each of these elements point to
conditions for creating lasting legitimacy in conservation territories; however, these participatory and inclusive
mechanisms are also hierarchical institutional spaces due to their emphasis on the creation of incentives.

Keywords: conservation; environmental governance; institutions; legitimacy; participation; Peru.
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1. Introduccion

Las dreas naturales protegidas (ANP) son proyectos territoriales. Histéricamente las
ANP tienen un rol ambiguo en la conservacién de ecosistemas, especies y paisajes por
su desvaloracién de los conocimientos y valores de las comunidades con las que se re-
lacionan. En efecto, son demarcaciones en territorios de vida que no necesariamente
reflejan visiones locales de paisajes, recursos e historias. A nivel global el legado de la
conservacion estd fuertemente marcado por la colonialidad prevaleciente (Holmes y
Cavanaugh 2016; Kashwan et al. 2021). Mds atn, las dreas protegidas han sido es-
tablecidas con poca o nula consideracién hacia quienes las habitan, y su gobernanza
sigue siendo pautada por visiones modernizantes y capitalistas (Fletcher et al. 2015;
Apostolopoulou et al. 2021).

Como se ha documentado, en América Latina la trayectoria de las ANP es dis-
tinta, particularmente porque estas son parte de proyectos de construccién de los
Estados nacién (Wakild 2013). A menudo en esta regién el sistema nacional de ANP
concentra la presencia del Estado en dreas marginales que cuentan con pocos servi-
cios y atencién minima. Un elemento importante para entender el funcionamiento
del Estado como un ensamblaje de instituciones —donde las ANP han jugado un rol

162 significativo en espacios rurales— son los procesos de legitimacién que autorizan el

control de recursos naturales.

Las ANP reclaman los bienes comunes en nombre del Estado nacién, corriendo el
riesgo de enfrentarse con instituciones e historias locales. En este articulo me enfoco en
lo que llamo la convivencia negociada. Segin Biischer y Fletcher (2020), el futuro de la
conservacién depende en gran medida de la capacidad de superar las limitaciones de
formas previas de conceptualizar y llevar a cabo la proteccién de la naturaleza para crear
una conservacién concertada. En contextos de asimetrias profundas e intercambios
dudosos (Mollett 2010), la convivencia requiere una atenciéon profunda a las dindmicas
de poder, politicas, justicia y conocimientos locales (Masarella et al. 2021). Para pensar
una conservacion diferente hay que entender los procesos de legitimacién que autori-
zan el ejercicio de poder en el control de recursos naturales en estos desencuentros.

Las ANP forman parte de un panorama institucional mas amplio que se enfoca en
la gobernanza ambiental (Andrade 2011; Lanegra 2014). Teéricamente, la gobernan-
za, paradigmdticamente surgida como concepto prictico-teérico en la década de los
90, sefiala que las decisiones formales e informales residen en un conjunto de actores
y escalas espaciales (Bridge y Perreault 2009). Arreglos institucionales entre actores
del Estado, la sociedad civil y el mercado abren espacios de toma de decisiones mul-
tilaterales (Agrawal y Lemos 2007). Con el establecimiento de un drea protegida no
solamente se implanta una administracién de parques desde arriba, sino que su llega-
da produce espacios de negociacién sobre el control legitimo de recursos, espacios y
personas. Ocurren, ademds, encuentros entre marcos legales como la Ley n.° 26834
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de Areas Naturales Protegidas (1997), el Convenio n.° 169 de la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo (1989), la Ley General n.° 24656 de Comunidades Campesinas
(1992) y normas informales locales.

En la actualidad existen dos dindmicas importantes en la gobernanza ambiental
tal como se expresa en la conservacién. Por un lado, el neoliberalismo trae consigo las
légicas, instituciones y actores del Estado a través de la mercantilizacién de paisajes,
recursos, y servicios ecosistémicos (Fletcher et al. 2015; Flores Aguilar et al. 2018).
Por otro, ha surgido una narrativa y énfasis en la participacién de comunidades lo-
cales —a menudo originarias— en la gobernanza ambiental (Brondizio y Le Tourneau
2016; Reed et al. 2020). La convergencia de estas tendencias representa un gran
reto tanto en la conceptualizacién como en la aplicacién practica de la gobernanza
ambiental para crear una conservacién que sea justa, equitativa y participativa (Liver-
man 2004; Heatherington 2012; Peterson y Isenhour 2014).

El proceso de creacién de 6rdenes legales es transcendentalmente especifico y con-
textual (Moore 2000). Sostengo que un elemento central en la gobernanza ambiental
multiescalar y jerdrquica es la legitimidad de los arreglos institucionales. La legitimi-
dad, autoridad y responsabilidad politica se derivan del consentimiento de aquellos
que son gobernados (Sikor y Lund 2009). La idea del “contrato social” indica que
el ejercicio de poder no puede ser asumido o naturalizado (Rasmussen et al. 2019;
Riley 2013). Desde una perspectiva antropolégica, la pregunta por el contrato social
cuestiona la produccién de autoridad publica y la legitimacién del ejercicio de poder
(Connelly et al. 2006). Esto apunta especificamente a la habilidad de los actores para
establecer exitosamente pautas de control territorial y sobre los recursos, y de condi-
cionar el reconocimiento y consentimiento necesario para el ejercicio de este control.

Por lo tanto, el contrato social de la conservacién requiere entender cémo se es-
tablecen aquellos regimenes de control de recursos, ecosistemas y paisajes que son
legitimos ante la poblacién, aunque no sean necesariamente justos. El contrato social
se basa en el reconocimiento mutuo entre la organizacién que reclama un tipo de
jurisdiccion y el colectivo gobernado a través de este control. La preocupacién en-
tonces radica en cémo quienes estdn en los puestos de ejercicio de poder estatal de
la gobernanza ambiental, por medio de las ANP, crean un equilibrio y reciprocidad
entre los disefios institucionales que vienen desde arriba y la préctica cotidiana de su
trabajo en los territorios, donde se ven enfrentados con historias, instituciones y or-
ganizaciones locales que no siempre encajan o concuerdan con lo propuesto desde la
capital y su centro de operacién y calculacién. Es aqui donde encontramos los espa-
cios de la negociacién de la convivencia entre dreas protegidas, pricticas que segtin la
institucionalidad critica (Cleaver 2002; Cleaver y de Koning 2015) también pueden
llevar a que instituciones socialmente incrustadas se formalicen como autoridades
reconocidas, y que otras instituciones formales no logren su eficacia debido a la falta
de aceptacién local y el consecuente desconocimiento de sus competencias.
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En el presente articulo me enfoco en las tecnologias de gobernanza disponibles
para aquellos que trabajan dentro del sistema de parques a fin de legitimarse frente a
las comunidades en espacios rurales donde la dependencia econémica, identitaria y
ética del medio ambiente es alta. Mostraré cémo en la actualidad los intendentes de
las ANP buscan consolidar su legitimidad a través de la formalizacién de acuerdos
de conservacién —ya sea en cuanto a recursos o decisiones— entre la administracién
del drea protegida y las poblaciones locales en supuesta paridad de condiciones en
la transferencia de competencias, pero con mecanismos que refuerzan una jerarquia
institucional liderada por la administracién del 4rea protegida.

En el andlisis que sigue presentaré tres temas que surgieron como fundamenta-
les en entrevistas con las jefaturas de dreas protegidas. Me centro en la perspectiva
de aquellos que ejercen la conservacién formal desde sus oficinas y en el campo
para entender cémo conceptualizan su convivencia con las poblaciones locales.
Mostraré el modo en que los legados histéricos, los espacios de participacién y
las articulaciones institucionales estdn ligados directamente a la produccién de
legitimidad. La estrategia de anilisis apuntard a la importancia de lo contextual,
subrayando que la gobernanza ambiental no es una isla institucional, sino que su
constitucion estd profundamente infiltrada en otras dindmicas politicas e institu-

164 cionales a nivel local.

2. Metodologia

Este articulo se basa en una serie de entrevistas llevadas a cabo con las jefaturas de
una seleccién de ANP en el Pert. En colaboracién con la oficina central del Servicio
Nacional de Areas Naturales Protegidas (SERNANP), en Lima, se seleccionaron 21
dreas protegidas de distintas categorias —parque nacional, santuario nacional, reserva
comunal, reserva paisajistica y reserva nacional—, principalmente de la regién andina
y ceja de selva. Esta etnografia organizacional que permite revelar las 16gicas y racio-
nalidades internas (Thaler 2021) —cémo se conceptualiza la convivencia desde esta
institucién— se enfoca Unicamente en la perspectiva de las ANP. Por lo tanto, todas
las citas provienen desde la posicién de este actor. Se entrevisté a un representante
de cada drea, dos tercios de las entrevistas fueron con el mismo jefe de drea y las dlti-
mas con el encargado de relaciones comunitarias. Para asegurar el anonimato de las
personas entrevistadas no se brinda informacién sobre su posicién ni de la ANP a la
que pertenece.

La guia de entrevista fue estructurada, pero suficientemente flexible como para
poder elaborar diferentes dimensiones de los temas que se abordaron en cada pregun-
ta: la presencia del drea protegida en la zona y prioridades de la conservacién; pobla-
ciones preexistentes y recién llegadas; formas de sancién, conflicto, vigilancia y cola-
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boracién; y la presencia de otras entidades gubernamentales y no gubernamentales en
la zona. Por ende, si bien la parte de cuestionario se podria realizar en menos de 30
minutos, las entrevistas generalmente tomaron entre una y dos horas. Las entrevistas
se realizaron a distancia utilizando las plataformas virtuales como WhatsApp, Zoom
y Skype. También, se realiz6 un andlisis de los planes maestros de cada drea protegida
y de los documentos de trabajo relevantes emitidos por el mismo SERNANP.

3. Legados histoéricos

En el Perti un 17,62 % del territorio terrestre estd bajo algtin tipo de régimen de con-
servacién (Ministerio del Ambiente 2020). Las modalidades varian de acuerdo con el
estatus de conservacién. El Pert tiene un amplio rango de categorias de conservacién
segtin la clasificacién de la Unién Internacional para la Conservacién de la Naturale-
za (SERNANDP 2013). La historia de la conservacién en el Perti es relativamente bre-
ve,' sin embargo, refleja los cambios en las politicas dirigidas a las poblaciones rurales
(Rasmussen 2018). Histéricamente, las ANP del Perti han reconocido la presencia
de poblaciones locales (Dourojeanni 2018). En parques como el Parque Nacional
(PN) Huascardn y PN Manu, la ambicién inicial de crear espacios sin gente —y,
efectivamente, en ambos casos se fund6 el drea protegida sin consentimiento previo
de comunidades preexistentes— ripidamente fue dejada de lado frente a pricticas de
conservacién mds pragmdticas y reconciliatorias.

Al margen de algunas excepciones, los desalojos sistemdticos que caracterizan a
este modo de conservacién en otros paises no son una pauta dominante en el Perd.
Actualmente hay cambios en el acercamiento y la relacién entre parques y poblacio-
nes con intentos sistemdticos de crear espacios de mayor participacién. Estos cambios
son impulsados por la oficina de SERNANP en Lima y luego traducidos en una serie
de practicas particulares en cada drea protegida (Orihuela 2020; Paredes y Kaulard
2020; Delgado-Pugley 2013). El enfoque de categorias de conservacion estricta que
enmarcd las primeras olas de parques ha dado paso en la actualidad a las nuevas 4reas
protegidas con regimenes mds inclusivos, pensando en las poblaciones como “aliados
de la conservacion”.

En las entrevistas no hay una tendencia clara en términos de los legados hist4-
ricos del sistema de dreas protegidas. Surge la clausura del INRENA vy creacién del
SERNANP en 2008 como una ruptura en la manera de manejar el sistema de dreas

1 Aparte de las primeras dreas, Cutervo (1961) y Tingo Maria (1965), que fueron instituidas por decreto presidencial, con la Reforma
Agraria del Gobierno militar-revolucionario de Juan Velasco Alvarado se establecié un sistema de dreas protegidas y un rango de dreas
protegidas a través de la Ley Forestal y de Fauna de 1975 (Ley n.° 21147) que instituy6 formalmente el Sistema Nacional de Unida-
des de Conservacién (SINUC). En 1990 se creé a través del Decreto Supremo 010/90/AG el Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas del Pertt (SINANPE) y luego con la Ley de Areas Naturales Protegidas de 1997, que est4 vigente, se consolidé el sistema
nacional. El SINANPE inicialmente fue administrado por el Instituto Nacional de Recursos Naturales INRENA) en el Ministerio de
Agricultura, y desde 2008 por el SERNANP en el Ministerio del Ambiente.
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protegidas en su conjunto y cada drea en particular. Lo que se expresa desde las je-
faturas es que con la creacién del SERNANP inicié una transicién y un cambio en
c6mo se podria repensar la relacién con la poblacién local. Si bien estos intentos
para reemplazar los mecanismos mds autocrdticos del sistema de conservacién son un
avance, segtin los entrevistados, hay quienes proponen que esta apertura representa
un desafio en relacién con la poblacién:

El INRENA tenfa un corte mucho mds estricto. Poco a poco se va cambiando. Me
llama la atencién la actitud de la gente. A pesar de que era muy estricto bajo el régimen
de INRENA, la gente participaba. Ahora que el SERNANTP abre puertas, la respuesta
es distinta, los actores son distintos. Ahora son gente joven con formacién bdsica,
piensan que el Estado debe dar de mano abierta. Se vuelve asistencialista (entrevista a
jefe de drea, 2019).

Esto apunta a la paradoja del desarrollo rural. Con algunas pocas excepciones, las
ANP estdn situadas en dreas marginales que histéricamente han recibido minimos
servicios del Estado. En este contexto de ausencia estatal en espacios rurales donde la
administracién local del drea protegida ha aparecido como una entidad que habla el
166 idioma del Estado, y donde los que ocupan cargos dentro del sistema de 4reas prote-
gidas no siempre se ven principalmente como funcionarios del Estado sino, m4s bien,
motivados por su relacién profesional y emocional con la naturaleza, la administra-
cién del drea natural protegida surge como un #rickster, es decir, una entidad que
puede estar profundamente incrustada en el aparato del Estado y, simultdneamente,
mantenerse al margen.

Aqui es importante recordar que buena parte de las ANP creadas antes del ano
2000 fueron “parques de papel”, entidades formalmente establecidas, pero sin pre-
sencia real en el territorio. Actualmente, no hay 4reas que no cuenten con adminis-
tracién local. Entonces, un rol importante que cumplen algunas jefaturas es el de
ser mediadoras en la relacién con otras entidades del Estado. Como expondré mds
adelante, esto también implica apoyo en la formalizacién de organizaciones de base
dentro de las comunidades.

Si bien estamos frente a un paisaje de instituciones estatales bastante variado,
todas, sin excepcién, deben relacionarse con los municipios distritales y provinciales.
No hay pautas claras que definan los términos de esta relacién, tnicamente la falta
de pautas claras para el involucramiento local es la pauta significativa. Explico: no
es sorpresa que la politica local sea bastante voluble y coyuntural. EI compromiso
desde los municipios hacia la conservacién varfa de acuerdo con estas dindmicas
locales. Como bien lo expresa un jefe de drea, “son los municipios los que mueven la
economia local” (entrevista a jefe de drea, 2020). A menudo planes de inversién en
proyectos de produccién o extraccién, de infraestructura como carreteras, o de otro
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tipo de usufructo del paisaje territorial que va en contra de la légica de conservacién,
entran en la agenda, subrayando asi que las ANP no son islas, sino que forman parte
de la economia politica regional. Todas las personas entrevistadas mencionan este
trabajo de concertacién ambiental como clave para el éxito de la gestién del drea
natural protegida.

Las reservas comunales son dreas protegidas de la zona amazénica que histérica-
mente han surgido a partir de las luchas por la tierra de los pueblos originarios (Cha-
se-Smith y Pinedo 2003). La reserva comunal como modo de reclamar territorio en si
misma tiene una larga trayectoria impulsada por los movimientos indigenas naciona-
les. A partir de 2006, con la Reserva Comunal Yanesha como la primera, se empez6 a
firmar contratos de administracién con las reservas comunales. En 2008 se formalizé
e institucionalizé la cogestién entre las comunidades nativas y SERNANP a través
de la conformacién de los Ejecutores de Contratos de Administracién (ECA) y la
Asociacién Nacional de Ejecutores de Contrato de Administracion (ANECAP), la
cual representa a los diez ECA en un espacio institucional que responde directamente
al SERNANP y a otros actores estratégicos publicos y privados (SERNANP 2016).

En la zona andina las ANP tienden a asociarse a partir de los procesos de redis-
tribucién de tierras después de la Reforma Agraria del expresidente del Pert, Juan
Velasco Alvarado, especialmente durante los primeros anos de la década de los 70.
En zonas altoandinas, tales como las regiones de Ancash, Junin, Apurimac y Puno,
las dindmicas histdricas de tierras siguen vigentes en los encuentros territoriales entre
ANP y administraciones. Las conversaciones con los encargados de los ANP revelan
una dindmica interesante: si bien se reconocen las luchas histéricas por la tierra y el
rol importante de los movimientos sociales durante y después de la Reforma Agraria,
en la actualidad la distribucién de tierras es menos pronunciada.

Quiero subrayar dos cosas: primero, que los limites del drea son sostenidos a par-
tir de argumentos basados en las ciencias de conservacién antes que en la historia;
segundo, que no hay ANP en la muestra que niegue la presencia de poblaciones en
el drea de influencia, pero a menudo en la zona nicleo. No se reporta haber tenido
desalojos forzados en ningun drea natural protegida, pero tiende a haber distintos
derechos de uso, formas de ocupacién temporal o permanente, y hasta poblaciones
clasificadas como invasoras en algunos casos.” En el fondo la legitimidad del drea
natural protegida no se cuestiona desde las jefaturas.

Estamos entonces ante una ambigiiedad: por un lado, una minimizacién de dind-
micas histdricas territoriales, y, por otro, un reconocimiento de la presencia de pobla-
ciones preexistentes con derechos de uso y en menor medida derechos territoriales.
Durante 2010 y 2020 la oficina de SERNANP en Lima ha promovido una gestion

2 El tema de los desalojos es sensible. La ley peruana reconoce la preexistencia de poblaciones en los territorios y sus derechos preexis-
tentes al establecimiento del drea protegida. Idealmente, se adecta la categorizacién y zonificacién del drea protegida a la presencia
de poblaciones. Hay casos de desalojos, pero son con poblaciones definidas como “invasores” (entrevista a funcionario de la Oficina

Central de SERNANP, 2020).
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mds participativa a través de la legislacién, manuales o documentos de trabajo, e ins-
trumentos de gestién que van mds alld del ordenamiento territorial. Con un discurso
de inclusién en procesos de toma de decisidén y conservacién desde abajo, se han
tratado de establecer nuevos mecanismos para involucrar a las poblaciones aledafias.
En la siguiente seccidon expongo estas dindmicas de participacién y su relacién con las
estrategias de conservacion a nivel de jefaturas.

4. Espacios de participacion

La literatura académica acerca de la gestién y el manejo de recursos naturales ha
desarrollado una actitud critica al paradigma de participacién dentro de proyectos
promovidos por las grandes instituciones desarrollistas como el Banco Mundial u
ONG como Conservacién Internacional, y Gobiernos nacionales y locales (Haller
et al. 2008). El problema fundamental es que las instituciones implementadoras no
entienden el contexto local, trabajan con indicadores simplistas, y finalmente contri-
buyen a repartir responsabilidades y cargas adicionales a los miembros de las comuni-
dades (Morales y Harris 2014). Tal como lo han sostenido Agrawal y Gibson (1999),

168 es fundamental poner énfasis en los arreglos institucionales locales y evitar suponer

que las comunidades son homogéneas. Estos aportes son importantes al considerar
los espacios de participacién creados por las ANP y demandados por comunidades
locales. En los siguientes apartados veremos cémo se piensa la participacién desde la
institucion y la manera en que se traduce en prdcticas a nivel de dreas.

El Comité de Gestion

Segiin la Ley de ANP (1997), cada drea de proteccién debe contar con un Comité
de Gestién. Este comité representa un espacio multisectorial y cuenta con represen-
tantes de la sociedad civil, autoridades politicas, departamentos especializados de
ministerios y Gobiernos locales, empresariales, y de organizaciones de base. Bajo esta
perspectiva, el Comité de Gestién es un

espacio de participacién para la concertacién donde intervienen voluntariamente di-
versos actores publicos, generdndose una participacion colectiva orientada a apoyar y
velar por el buen funcionamiento, el cumplimiento de los fines y objetivos de estable-

cimiento de la ANP (SERNANP 2018, 5).

La funcién del Comité de Gestién es fundamentalmente consultiva y de rendicién
de cuentas. Es presentado como un espacio clave para el SERNANP en la gestién
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participativa de los territorios. Si bien pueden participar representantes de comuni-
dades u organizaciones campesinas o nativas, ninguno de los entrevistados expresé
que el Comité de Gestién fuera un espacio participativo donde los miembros de estas
organizaciones vivenciales de las zonas rurales pudieran influir en la toma de decisio-
nes. Entonces, desde un punto de vista de las comunidades y poblaciones aledafias,
el Comité de Gestién es un espacio a menudo distante y ajeno a su vida cotidiana y
politica, y los jefes de drea tampoco expresaron que la participacién de las comunida-
des fuera la meta principal de dicho espacio.

El Plan Maestro

El documento clave en la gestién de cada drea protegida del Perti es el Plan Maestro
(SERNANP y WCS 2015). El Comité de Gestién valida la propuesta final de cada
Plan Maestro en asamblea, queda recogida en un acta, y luego se eleva su aprobacién.
El Plan Maestro es un documento que debe ser renovado y actualizado cada cinco
afios. Este contiene el diagndstico del drea protegida, los desafios para su conserva-
cién y los lineamientos de accién (Ley de ANP 1997, art. 20).

Las entrevistas revelan un cambio en el procedimiento para la elaboracién de los
planes maestros: durante la primera fase de este proceso,estos fueron hechos a nivel
de dreas protegidas, muy frecuentemente con la colaboracién de ONG nacionales
e internacionales de menor escala. Ellas brindaban apoyo financiero, metodolégico
y técnico. El Documento de Trabajo n.° 17 (SERNANP y WCS 2015) marca una
ruptura hacia un proceso mds estandarizado y centralizado. Asi, los planes maestros
de una segunda fase han sido elaborados en conjunto con la oficina central de SER-
NANP, quienes han mandado sus especialistas, y con poca presencia de ONG, salvo
algunas excepciones donde el apoyo ha sido fundamentalmente logistico.

En este proceso surge una ambigiiedad considerando que, por un lado, el Plan
Maestro es un instrumento de gestién disefiado por y desde el SERNANP vy, por
otro, que debe funcionar como un instrumento del territorio, reflejando las priorida-
des de los diversos actores. El problema radica en que es visto como algo que viene del
SERNANP y en el que no siempre queda clara la distincién entre los lineamientos
para el procedimiento y la planificacién que llega desde Lima y los quehaceres que se
tienen que definir localmente.

En la Ley de ANP (1997) se subraya el proceso participativo como fundamen-
tal para el Plan Maestro. Todos los entrevistados citan el procedimiento oficial de
elaboracién del Plan Maestro, pero hay diferencias en la interpretacién de cémo y
hasta qué punto buscan consultoria, consentimiento o codefinicién. Como parte
del proceso de elaboracién del Plan Maestro se llevan a cabo talleres participativos
en las comunidades. Estos procesos son mds bien consultativos, ya que estdn res-
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tringidos por desafios logisticos y presupuestarios en la mayoria de los casos. Por
norma cuando hay patrimonio cultural o cambio de zonificacién se debe realizar
una consulta previa.

Dentro del mismo Plan Maestro hay dos elementos que orientan los elementos
participativos de la gestién: el Mapa de Actores y el Radar de Participacién (SER-
NANP 2018). Aqui la idea es que el equipo de planificacién haga un mapeo de
actores relacionados con el 4drea protegida y su zona de influencia, identificando y de-
terminando su posicién —positiva, negativa, neutral— hacia la conservacién, y califica
hasta 21 variables en siete ejes temdticos. Basado en este se elabora un diagrama que
permite la comparacién y evaluacién rdpida del lector. Ninguno de estos instrumen-
tos es pensado como participativo en si —y no es mencionado de esa forma por los en-
trevistados—, pero son herramientas para orientar la gestién y planificar las iniciativas.

5. Vigilancia y control
Un 4rea natural protegida tiene visibilidad a lo largo y ancho el territorio a través de

su cuerpo de guardaparques. Es notable que en todas las dreas protegidas predomina
170 una resolucién dialogante y, segtin los entrevistados, las multas a individuos son raras

y estdn reservadas para casos de trasgresiones legales severas como la tala ilegal de
drboles y la caza furtiva sistematizada. En estos casos se sigue el procedimiento legal
establecido.

El nimero de guardaparques comparado con el territorio varfa mucho entre las
dreas protegidas, y no hay una pauta clara de acuerdo con la categoria de conser-
vacién. Fundamentado bésicamente en los limites presupuestarios, el nimero res-
tringido de guardaparques es también un tema prominente en las jefaturas, ya que
afecta tanto la visibilidad del 4rea frente a las comunidades que la habitan como a su
capacidad de tener incidencia en el territorio, tal y como se observa en la tabla 1. Una
estrategia para contrastar este proceso —se reporta generalmente una disminucién del
nimero— son los guardaparques comunitarios (SERNANP 2017a, 2017b). Predo-
minan en las reservas comunales, pero otras dreas también usan este recurso humano
con un doble propésito que justamente se relaciona con incidencia y visibilidad.

Tabla 1. Ratio de hectareas por guardaparque

Hectéreas por guardaparque Cantidad de 4reas naturales protegidas
0-999 2
1000-4999 5
5000-14 999 5
15 000 y mads 5

Elaborado por el autor con base en las entrevistas y los datos del Plan Maestro.
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Los guardaparques y vigilantes comunales, segtin los entrevistados, son una ma-
nera de crear un cuerpo de gente comprometida dentro de las comunidades que
también puedan funcionar como embajadores a nivel local. Por lo general son utili-
zados en zonas donde hay presién sobre un recurso producido por actores ajenos a
las comunidades. Entonces, segin esta légica, los guardaparques comunitarios son
el fundamento para crear alianzas y compromisos entre la administracién local de
parques y la poblacién local. Algunos —pero no todos— de estos cuerpos de vigilantes
comunitarios surgen a raiz de los acuerdos de conservacién (ver seccién 5.2).

Avreas de Conservacion Privada

Desde el ano 2010 el niimero de Areas de Conservacién Privada (regidas por la Ley
de ANP de 1997 y su reglamentacién del 2001 —Decreto Supremo n.© DS 038/2001-
AG-, y luego promovidas en particular por la ONG Conservacién Internacional) ha
crecido drdsticamente, como se muestra en la figura 1. Estas son dreas de tamafo
variado (el tamano oscila entre las 0,5 hectdreas hasta las 46 000 hectdreas), mane-
jadas por personas naturales o juridicas, que se integran al sistema nacional de dreas
protegidas a menudo articuldndose directamente a dreas protegidas ya existentes y
bajo un contrato con el SERNANP (SERNANP 2014). Hasta la fecha las 142 4reas
cubren un espacio total casi equivalente a la Reserva Comunal Amarakaeri, un 1,7 %
del drea terrestre total bajo conservacién.

Figura 1. Superficie acumulada segun Areas de Proteccion
Privada (hectareas por afio)
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Fuente: Elaborado con base en la lista de Areas de Conservacién Privada del SERNANP.
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Tanto un documento de trabajo reciente (SERNANP 2019) como las entrevistas
realizadas en el marco de este trabajo indican que es una modalidad de conserva-
cién vista como una estrategia para ampliar espacios e involucrar a poblaciones en el
futuro. Evidencia de los departamentos de San Martin y Amazonas confirman este
potencial (Shanee, Shanee y Horwich 2014). A pesar de su superficie reducida con
frecuencia estas son vistas desde las administraciones como 4reas importantes por su
potencial para conectar espacios de conservacién mds estrictos y por su capacidad
de movilizar a aquellos ubicados en el entorno de las dreas protegidas como actores
activos de conservacion.

Convenios y Acuerdos de Conservacion

En la Ley n.© 26834 de ANP (1997) constan dos modalidades para establecer rela-
ciones contractuales con la poblacién. Una es el convenio, un marco mds genérico
de cooperacién institucional en un territorio que, por lo general, suele restringirse
para establecer acuerdos entre entidades del Estado y otros actores de mayor escala.?
La otra es los acuerdos de conservacién, principales mecanismos empleados para for-
172 malizar acuerdos con la poblacién local; esta modalidad estd contemplada en la Ley

n.° 26834 de ANP (1997) y su reglamentacién (Decreto Supremo n.° 038-2001-AG
2001), pero recién se estd aplicando de manera sistemdtica en los tltimos anos. La
idea es crear acuerdos puntuales con personas, ya sean naturales o juridicas, que vivan
en la zona de influencia de un drea protegida.

En un acuerdo de conservacion se le otorga la responsabilidad de conservar, res-
taurar o mantener un elemento especifico —una parte de un bosque, un cuerpo de
agua, entre otros— a una persona, una familia, un conjunto de familias o0 una comu-
nidad. El acuerdo otorga la responsabilidad a estos actores a cambio de redirigir los
flujos de beneficios hacia ellos (SERNANP 2019). Se distinguen de los convenios
de conservacion por su énfasis particular en la creacién de sujetos conservacionistas
a través de la obligacién explicita de implementacién de ciertas précticas como la vi-
gilancia comunitaria o reforestaciéon de un drea (entrevista a encargado de relaciones
con comunidades de SERNANP en Lima, 2020). El convenio solamente puede ser
firmado por el jefe de SERNANDP, mientras que los acuerdos son firmados entre acto-
res especificos en el territorio y la jefatura de la misma drea protegida. Estos tltimos
son pensados como compromisos en el territorio que crean alianzas, territorializando
asi las intervenciones de conservacién.

Hasta diciembre de 2020 existian 757 acuerdos de conservacién en el territorio
peruano, los cuales benefician a 5907 familias en un total de 472 296,68 hectd-

3 Actualmente (febrero 2021) hay mds de 200 convenios de los cuales 150 se encuentran activos y dentro de este grupo y 80 son “muy”
activos segtin la oficina de SERNANP.

Paginas 161-183 ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065



Convivencia negociada y gobernanza ambiental en &reas naturales protegidas del Pert

reas.” La gran mayoria de estos (599), sin embargo, son con individuos en el Bosque
de Proteccién Alto Mayo.” El siguiente andlisis excluye a este grupo. Los primeros
acuerdos fueron suscritos en los parques nacionales. A partir de 2017 estos se incre-
mentaron, sobre todo desde las reservas comunales, como muestra la figura 2. Dos
pautas sobresalen: primero, la relativa ausencia de acuerdos firmados con comunida-
des campesinas de la zona andina; segundo, el corto plazo de la mayoria de los acuer-
dos. Salvo un caso, los que tienen vigencia de 10 afios son aquellos con asociaciones
de pesca de la Reserva Nacional San Fernando. Casi la mitad de los acuerdos de
conservacién tienen como meta principal reforzar algin tipo de produccién, ya sea
agroforestal, acuicultura, pesca, agricultura o ganaderia. Solamente 13 mencionan el
turismo como actividad principal.

Figura 2. Suscripcion de acuerdos de conservacion
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Fuente: Elaborado con base en la lista de Areas de Conservacién Privada del SERNAND
Nota: No se han incluido los 599 de BP Alto Mayo del 2016.

De este modo, lo notable de los acuerdos de conservacidon en el contexto de este
trabajo, es que estos son suscritos principalmente con dos tipos de instituciones, tal
y como se expone en la figura 3. En primer lugar, con las comunidades nativas de la
zona amazdnica. Los acuerdos de conservacién con comunidades nativas a menudo

4 Elsiguiente andlisis estd basado en el registro de Areas de Conservacion Privada (ACP) que el SERNANP proporcioné al autor.

5  El caso de BP Alto Mayo se relaciona con la problemdtica de invasores antes descrita. Las familias de esta drea son técnicamente in-
vasoras. Como solucién al problema de la informalidad se opté por la elaboracién de acuerdos de conservacién con cada una de estas
familias, condicionando asf su presencia en este espacio por su propia voluntad para participar en su conservacién y vigilancia.
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Figura 3. Suscriptores de acuerdos de conservacion
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Nota: En algunos casos un acuerdo estd suscrito entre varios, por ejemplo, entre una comunidad nativa y una ONG.
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(36) son suscritos bajo el marco de las reservas comunales con la mediacién de los
ECA, entidad representante de las comunidades nativas en la gestién de las reservas
comunales. Es importante la prevalencia de asociaciones o cooperativas de produc-
cién. La importancia se halla en la especificidad de su interés; son organizaciones con
un propdsito cuyo funcionamiento y estructuras para la toma de decisiones son més
limitados y habitualmente su trayectoria histérica es mds corta.

Aun cuando los acuerdos de conservacién son de corta duracién apuntan a resul-
tados mds duraderos, creando practicas de produccién y mercantilizacién mds sosteni-
bles, conciencia ambiental y modalidades de vigilancia comunal. Finalmente, si bien
los acuerdos de conservacién son puntuales, y con una clara orientacién econémica, su
ambicién es mds bien crear alianzas locales y sujetos ambientalistas. En las palabras de
un entrevistado de la oficina de SERNANTD, a través de los procesos de negociacion “se
crea un pacto social con los pobladores” (entrevista a funcionario de SERNANP, 2020).

Hay modalidades muy distintas de cooperacién dentro del SINANPE (ver nota
al pie 1). La gran mayoria tienen tipos de cooperaciones formalizadas con organiza-
ciones rurales como comunidades campesinas. Como ya he sefialado, estos son en
su mayoria convenios y acuerdos puntuales. La mitad de los entrevistados tienen
acuerdos de conservacion. Los de la zona andina son relativamente subrepresenta-
dos.® Segtin las entrevistas, esto se debe en gran parte a la direccionalidad de los flujos

6 De los entrevistados de la zona andina solamente SN Huayllay, RP Nor Yauyos Cochas, y RP Subcuenca de Cotahuasi tienen acuerdos
de conservacién.

Paginas 161-183 ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065



Convivencia negociada y gobernanza ambiental en &reas naturales protegidas del Pert

de financiamiento de las ONG que orientan su apoyo a este proceso, cuya mayoria
estd en la Amazonia, y que se ve reforzado por los programas de transferencia directa
condicionada como el de Reduccién de las Emisiones Debidas a la Deforestacién y la
Degradacién de los Bosques (REDD+).

La presencia poblacional en espacios de toma de decisiones es limitada. Si bien
hay procesos participativos en la elaboracién y validacién de los Planes Maestros —y
todos se adhieren formalmente a estos—, no existe incidencia significativa en espacios
de toma de decisiones, salvo en el caso de las reservas comunales. En dos dreas claves
si hay cooperacién directa: los convenios y los acuerdos de conservacién. Estos son
proyectos puntuales, por ejemplo, para proveer un servicio turistico o un acuerdo
para conservar en cambio de beneficios. En ambos casos la transferencia de com-
petencias es una relacién contractual. Se distingue en los flujos de beneficios y la
prioridad a la conservacién. El ANP transfiere la competencia del ejercicio de las
précticas, condicionando, vigilando y castigando a través de lo establecido en el con-
trato o convenio. En la siguiente seccién profundizaré en el andlisis de las dindmicas
de los paisajes institucionales en los que se inscriben las colaboraciones entre ANP y
organizaciones locales.

6. Articulacion institucional

Como he explicado en secciones anteriores, tanto las administraciones de dreas pro-
tegidas como las poblaciones locales necesariamente tienen que relacionarse con
un amplio rango de grupos de interés institucionalizados. En esta seccién quiero
enfocarme en los grupos de interés a nivel de poblaciones. Sigo aqui el andlisis de
Agrawal y Gibson (1999), quienes subrayan la heterogeneidad de la organizacién
social. Como lo sostiene Ferrero (2012), la institucionalizacién de la accién colectiva
conlleva a la produccién de privilegios y exclusiones. Por tanto, busco entender cémo
la administracién de un drea protegida puede contribuir al otorgamiento de derechos
ambientales y redireccionar los flujos de beneficios.

A continuacidn, identifico tres clases de organizaciones: las que ya existian antes la
fundacién del drea protegida, las que han surgido por iniciativa propia en el contexto
de su existencia, y las que se han creado o impulsado desde la administracién. Como
se ve en la figura 4, todos los entrevistados indican que la presencia de un drea natural
protegida condiciona nuevas formas de organizacién social y econdmica.
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Figura 4. La emergencia de organizaciones en relaciéon con el ANP
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Organizaciones existentes

Con organizaciones existentes me refiero a las organizaciones de base, tales como
cooperativas, comunidades y asociaciones que existian previamente a la fundacién
del drea protegida y que siguen teniendo incidencia politica, econémica y cultural
en la vida comunitaria de las poblaciones. En la zona andina la comunidad campe-
sina ocupa gran parte de la atencién de las jefaturas por sus trayectorias histéricas,
dindmicas territoriales y politicas internas (ver Rasmussen 2018 y 2020, para un
estudio de caso de estas dindmicas). Desde las jefaturas expresan que tienen una
labor constante de remediacién y hasta de reconciliacién en el contexto de préc-
ticas anteriores que eran mucho mds jerdrquicas e impuestas. Se firman contratos
puntuales con comunidades campesinas, por ejemplo, concesionando servicios tu-
risticos. No obstante, como ya expuse en las secciones previas, no hay muchos
acuerdos de conservacién. No hay datos concretos, pero las entrevistas indican
que un nimero significativo de las Areas de Proteccién Privadas son territorios de
comunidades campesinas.

El trabajo con comunidades nativas de la cuenca amazdnica se encuentra fuer-
temente mediado por las organizaciones indigenas intercomunitarias. En todas las
zonas existen asociaciones de produccién, venta y pesca que son previas al estable-
cimiento del drea protegida. Asimismo, existen cooperativas tanto en la zona ama-
zénica como en la andina. Estas agrupaciones priorizan la obtencién de productos
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agricolas, forestales, ganaderos o de pesca. Algunas veces coexisten con la comunidad
campesina o nativa, en otras ocasiones ocupan el rol de organizacién predominante
junto con las estructuras politicas estatales.

Organizaciones creadas

Algunas de las organizaciones locales que surgen en la zona de influencia se crean
desde la administracién de parques. Estas son en su mayoria de pequena escala, e
incluyen a cooperativas de produccién, asociaciones de venta y otras similares direc-
tamente relacionadas con la produccién. Estas organizaciones reproducen las estruc-
turas y légicas de las asociaciones creadas previamente. Lo que las diferencia es que
son impulsadas desde las jefaturas, lo cual tiene un efecto doble.

Primero, esto crea legibilidad ante otras entidades del Estado. Gracias a que cuen-
tan con personeria juridica estas organizaciones estdn autorizadas para recibir apoyo
financiero. Esto guarda relacién con el punto mencionado anteriormente, ya que
muchas administraciones de dreas protegidas se autoperciben también como media-
dores entre la poblacién y las entidades del Estado.

Segundo, la organizacién también crea legibilidad frente a la misma administra-
cién del drea protegida. Al obtener su personeria juridica facilita interacciones entre
la poblacién y entidades del Estado, y desde los parques se estd promoviendo este
proceso, eludiendo a veces organizaciones de base més enraizadas en las comunida-
des. A lo largo de las entrevistas se expresa la necesidad de tener estructuras organiza-
tivas con quien interactuar en vez de tener que tratar con familias individuales y, en la
zona andina, evitar la complejidad territorial, econémica y social de las comunidades
campesinas.

Organizaciones derivadas

Organizaciones derivadas se refiere a organizaciones locales que no son impulsadas
directamente desde la jefatura y que, no obstante, estdn ligadas al drea protegida.
Estas incluyen a las asociaciones de venta de productos, frentes de defensa, grupos de
artesanos, entre otros. Son parecidas al grupo anterior con la distincién de que son
impulsadas desde las comunidades a partir de oportunidades y desafios creados por
la presencia del drea protegida. No se puede atribuir su existencia a la intencién de la
administracién del parque, pero tampoco se puede entender sin el rol del parque en
la promocién del turismo.

Un ejemplo notable son los ECA de las reservas comunales, cuya escala excede por
mucho las instituciones mds locales. La creacién de ECA y ANECAP de las reservas
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comunales representa el establecimiento de un espacio de articulacién institucional
muy ambicioso. Si bien el marco es nuevo, estd condicionado por la fuerza de las
organizaciones indigenas y sus bases en las comunidades nativas. Estd vinculada con
la trayectoria de las reivindicaciones territoriales de la Amazonia, y ha surgido del
didlogo con administraciones de parques y el SERNANP. El régimen especial que
regula este espacio fue percibido en colaboracién entre los que venian a ser los ECA
y representantes de la administracién central en Lima.

La existencia de un 4rea protegida no solamente se impone, hay encuentros y des-
encuentros entre actores locales que van reconfigurando el panorama institucional.
A manera de ejemplo, podemos comparar brevemente las trayectorias del Comité de
Conservacién de la Reserva Nacional Titicaca con el Comité de Usuarios de Pastos
del Parque Nacional Huascardn. El primero surgié como un comité de base desde las
comunidades. Su fundacién fue externa a las decisiones tomadas por la administra-
cién, pero si hubo coincidencias entre las metas de dicha organizacién y las priorida-
des de conservacién. A partir de ello, sus objetivos fueron cambiando hasta alinearse,
como lo estan en la actualidad, con los de la administracién de la reserva.

Una historia distinta es la del Parque Nacional Huascardn, cuya administracién en
sus primeros afios de creacién impulsé la creacién del Comité de Usuarios de Pasto

178 (CUP). Estos agrupaban a familias de pastores en zonas de altura en las cuales no

existian comunidades campesinas posteriores a la Reforma Agraria. En otras palabras,
habia un vacio institucional. Con el paso del tiempo los CUP han ido alejdndose de
las prioridades que orientaron su creacién para alinearse finalmente con las posturas
de las comunidades campesinas ganaderas de la zona. En estos procesos de conforma-
cién institucional podemos observar cémo las normas précticas de las organizaciones
contribuyen a la consolidacién de legitimidades. Estas facultan a la constitucién de
autoridad publica y, por ende, a los mecanismos para direccionar flujos de beneficio
y el otorgamiento de derechos y obligaciones ambientales.

7. Conclusiones: lo provisorio de la legitimidad

En este articulo he abordado las iniciativas para crear lazos entre poblaciones y 4reas
protegidas. La convivencia no es algo que se puede asumir, sino que requiere nego-
ciacién. La clave para la convivencia es la legitimidad de los arreglos que permiten
la organizacién de la vida productiva, econdmica, social y cultural. El andlisis indica
que hay un movimiento dentro de la gestién de dreas protegidas —desde la oficina
central en Lima hasta las administraciones locales— hacia arreglos mds especificos.
Son arreglos que no imponen la conservacién en bloque, sino que buscan interfaces
especificas en la formulacién de un nuevo contrato social. A través de la particulari-
dad de las interacciones se busca la legitimidad.
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Las iniciativas de SERNANTP se reflejan en el panorama mds amplio de la gober-
nanza ambiental en el Pert:

Primero, hay un énfasis en la dimensién econémica. Se busca alianzas a través de
incidencias en la economia local y légicas de mercado. En menor medida —y esto se
debe principalmente a que la muestra no se enfoca en la zona amazdnica donde hay
mids proyectos de REDD+ y similares—, se busca impulsar los programas de pagos por
servicios ambientales.

Segundo, con mayor frecuencia las administraciones de dreas protegidas aparecen
como proveedores o catalizadores de incentivos y de evaluaciones, y menos como
gobernantes directos. Estos procesos de descentralizacién —que van de la mano con
una mayor centralizacién en procedimientos estandarizados— ponen énfasis en el rol
de las organizaciones locales y los procesos participativos. Es un movimiento de doble
sentido: por un lado, hay un mayor traspaso de competencias a nivel poblacional;
por otro, este estd condicionado por la misma administracién e indirectamente por
la oficina de SERNANP.

Tercero, la gobernanza ambiental es vista como una problemitica intersectorial
donde el SERNANP vy sus administraciones locales funcionan como mediadores,
manteniendo su rol como #rickster estatal en los encuentros entre diversos actores.
He demostrado cémo la presencia de un drea natural protegida cambia el paisaje ins-
titucional local, abriendo nuevos espacios de negociaciones. Son, entonces, espacios
institucionales dindmicos.

La legitimidad de las dreas protegidas se busca a través de la formalizacién de
acuerdos de manejo —sea en cuanto a recursos o decisiones— entre la administracién
del drea protegida y las poblaciones locales. Aunque son mecanismos participativos
e incluyentes, también son espacios estructurados a partir de una clara jerarquia ins-
titucional, en la cual la legitimidad se halla en la capacidad de honrar los acuerdos,
convenios y contratos. Esto refuerza la legitimidad momentdneamente, pero la pre-
gunta es si también se logra establecer un nuevo contrato social a través de la creacién
de estructuras duraderas de autoridad legitima.

Apoyos

Este trabajo forma parte del proyecto de investigacién “El contrato social de la con-
servacién”, financiado por el Consejo de Investigacién Libre de Dinamarca (FSE-
132262), dirigido por el autor en colaboracién con la Dra. Mariéve Pouliot, y apro-
bado por el SERNANP (exp. 200-2019). Agradezco en particular a la Oficina de
Relaciones Comunitarias del SERNANP y al subdirector, Ing. Marco Arenas Aspil-
cueta, por su gran disponibilidad.
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Resumen

En las tltimas décadas la teorfa del afecto se ha vuelto relevante en los estudios del trabajo y la subjetividad. Gracias
al énfasis en aspectos preconscientes y sensoriales, con el estudio del afecto se ha comprendido la produccién
subjetiva superando modelos racionales que (re)producen un ideal de sujeto soberano neoliberal. En este articulo
se analiza afectivamente la subjetividad laboral de quienes ejecutan la politica de proteccién a la infancia chilena
a través de una etnograffa digital con seis trabajadoras del Servicio Nacional de Menores. Mediante la técnica del
andlisis textual-afectivo y palabras carnales, se profundizé en la experiencia singular de una de las entrevistadas,
quien describe las relaciones coconstitutivas con otros sujetos de la politica. A partir de los hallazgos, se argumenta
que la subjetividad de estas trabajadoras se constituye por y en el ensamblaje de sus cuerpos con otros cuerpos
humanos y no humanos que son parte de la politica de infancia. En los ensamblajes con cuerpos humanos, las
trabajadoras adquieren la agencia que les permite habitar de nuevas formas sus espacios laborales cotidianos. En
conclusién, al estudiar la produccién subjetiva desde una perspectiva afectiva se reivindican y rescatan las voces de
las trabajadoras de la politica de proteccién a la infancia, un elemento fundamental en el engranaje del cual emerge
esta politica social.

Descriptores: afecto; cuerpo; neoliberalismo; politica de infancia; politica social; subjetividad laboral.

Abstract

In recent decades, affect theory has gained interest in the study of work and subjectivity. Due to its focus on
pre-conscious and sensory factors, the study of affect has enabled understanding the production of subjectivity
overcoming rational models of subjectivity that (re)produce an ideal of the sovereign neoliberal subject. This article
seeks to affectively analyze the labor subjectivity of workers in the Chilean child protection program. We carried
out a digital ethnography with six workers of the Servicio Nacional de Menores [National Service for Minors]. One
of the interviews conducted was analyzed considering that the particular experience of this interviewee describes
a co-constitutive relationship with other subjects of the program. We analyzed the data using the technique of
textual-affective and carnal-word analysis. Our findings indicate that these workers’ subjectivities are constituted
by/in the assemblage of their bodies with other bodies ~human and non-human— that are part of the childhood
program. In the assemblages with human bodies, the workers are endowed with agency, enabling new ways of
inhabiting their daily workspaces. Thus, by studying the production of subjectivity from an affect lens, it is possible
to reclaim and recover the voices of the workers in the child protection program by understanding them as a central
and fundamental element in the gears from which this social program emerges.

Keywords: affect; body; neoliberalism; child welfare policy; social policy; labor subjectivity.
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1. Introduccion

En las tltimas décadas la teoria del afecto ha ganado interés dentro de los estudios
del trabajo y las organizaciones (Harding, Gilmore y Ford 2021, 3). El afecto ha
sido definido como una intensidad que se mueve entre los cuerpos y que posi-
bilita o disminuye las capacidades agenciales de estos (Massumi 1995, 92). Las
investigaciones que han articulado los conceptos de afecto y trabajo han senalado
que las organizaciones e instituciones son producidas por un complejo entramado
afectivo generado por los cuerpos humanos y no humanos que las componen (Fox
y Alldred 2013, 774). Este entramado es experimentado por quienes trabajan en
la cotidianidad de sus encuentros, y a partir de ellos, estas personas son moldeadas
en un proceso de coafectacién que formard el ensamblaje de su subjetividad laboral
(Gherardi et al. 2018).

A pesar de la creciente articulacién entre las teorias del afecto y estudios sobre
el trabajo, el estudio del afecto en el trabajo en politica social ha sido menos desa-
rrollado. En cambio, han predominado investigaciones enmarcadas en los estudios
sociales del trabajo, psicologia social y sociologia de las emociones, las cuales se han
enfocado en los efectos de la incorporacién de nuevas légicas de gestién neoliberal

186 en la construccién subjetiva de las trabajadoras.! Segin los estudios, estas 16gicas han

atrapado a las trabajadoras de la politica social entre el logro de objetivos y el cuidado
de las personas para quienes trabajan (Whitaker 2019, 326); obligdndolas a decidir
entre actuar segin lo que las organizaciones e instituciones prescriben como norma
(Grootegoed y Smith 2018, 1942) o resistir a las légicas neoliberales centrdndose en
las labores de cuidado independientemente del cumplimiento de los objetivos pro-
puestos (Fardella et al. 2016, 10).

Sin duda estas investigaciones han aportado enriquecedoras conclusiones a las
ciencias sociales y a los estudios del trabajo y las organizaciones. No obstante, una de
las dificultades de estas investigaciones es que se sostienen en un modelo de subjeti-
vidad que comprende a las trabajadoras como “sujetas soberanas”, es decir, “como un
organismo consciente y auténomo dotado de libre albedrio” (Lara et al. 2017, 34).
Este modelo de subjetividad es riesgoso, debido a que se ajusta décilmente al ideal
de sujeto neoliberal contempordneo, potenciando la (re)produccién de las tensiones
experimentadas cotidianamente por las trabajadoras (Leeb 2018, 269). Esto plantea
el reto politico de investigar la experiencia laboral de las trabajadoras de la politica
social de maneras que cuestionen dichos modelos de subjetividad. En este contexto,
el estudio de los afectos y su foco en los aspectos preconscientes y sensoriales de la
construccién subjetiva emergen como una alternativa que permite repensar la forma
en la que estamos comprendiendo a las sujetas (Ahmed 2019, 13).

1 Hemos decidido escribir este trabajo en genérico femenino como una declaracién politica respecto a la invisibilidad de la mujer en los
trabajos remunerados de cuidado (Miiller 2019).
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En concordancia, este articulo busca analizar afectivamente la produccién de la
subjetividad laboral de las trabajadoras de la politica de proteccién a la infancia en
Chile. Los resultados sefialan que mediante el ensamblaje de los afectos provenientes
de los cuerpos humanos y cuerpos no humanos que constituyen la politica de infan-
cia, se activan movimientos y trayectorias maltiples que indican nuevas formas de
existencia dentro de estos contextos laborales.

2. Neoliberalizacion de la politica de infancia y construccion
de subjetividades laborales

Chile es considerado un caso emblemadtico en la instalacién de un modelo de gestién
publica neoliberal (Velasco 2004, 134-135). La instalacién y consolidacién de este
modelo comenzé en el periodo de Dictadura Militar con una serie de reformas es-
tructurales radicales en el marco de las llamadas “Siete modernizaciones” (Sisto 2019,
2). Estas reformas, promovidas por diversos organismos internacionales, incluyeron
la disminucién del gasto fiscal, la privatizacién de las empresas estatales y la terceri-
zacién de los servicios sociales. Asi, el Estado fue externalizando la mayoria de sus
funciones, transformdndose progresivamente en un Estado subsidiario.

Actualmente Chile ha tercerizado la mayoria de sus servicios, como salud, edu-
cacién y politica social (Fardella et al. 2016, 2). Ejemplo de ello es la politica de
proteccién a la infancia —parte de las politicas sociales—, la cual ha sido delegada en
més de un 95 % a organizaciones privadas no gubernamentales pertenecientes al
tercer sector (Varas et al. 2018, 289).? La privatizacién de esta politica implica que
organizaciones externas al aparato estatal deben ofrecer sus prestaciones al Servicio
Nacional de Menores (SENAME), compitiendo entre si a través de procesos de licita-
cién publica y contratacién temporal para asegurar su financiamiento (Fardella et al.
2016, 3). El Estado, via SENAME, asigna los recursos, y las organizaciones privadas
reciben una subvencién para ejecutar los proyectos durante un periodo de tiempo
especifico.

La manera de evaluar el trabajo de estas organizaciones es mediante sistemas de
financiamiento en funcién del cumplimiento de objetivos e indicadores cuantifica-
bles de desempefio (Fardella et al. 2016, 3); por ejemplo, un nimero minimo de
atenciones mensuales por cada nifo, nifia o adolescente (en adelante NNA) que
ingresa en el programa, la sistematizacién de cada intervencidén realizada y el desa-
rrollo de informes de avance trimestrales. Estos indicadores se convierten en metas
estandarizadas que miden el desempeno de las organizaciones y sus trabajadoras, y

2 El tercer sector agrupa a organizaciones privadas llamadas organizaciones no gubernamentales, corporaciones, fundaciones u organi-
zaciones sin fines de lucro, y estd compuesto por trabajadoras del drea de las ciencias sociales como psicélogas, trabajadoras sociales,
entre otras (Varas et al. 2018, 274).
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su logro asegura el depésito integro de la subvencién y ayuda a estas organizaciones a
adjudicarse futuras licitaciones (Varas et al. 2018, 291).

La incorporacién de légicas de gestion neoliberales en la politica de proteccién
a la infancia ha transformado la ética tradicional de este trabajo, anteriormente en-
focado en el bien comin, al potenciar una ética centrada en la comercializacién y
la competencia (Rayner y Espinoza 2015). Esta tensién ética afecta directamente a
las trabajadoras, quienes actualmente se encuentran atrapadas entre la funcién bu-
rocrética tradicional, las incursiones del mercado y la ética de cuidado en la cual se
fundamenta su labor (Whitaker 2019, 326). Diversas investigaciones han buscado
comprender cémo la subjetividad de las trabajadoras de la politica social se ha (re)
construido en este contexto laboral profundamente tensionado.

En primer lugar, investigaciones enmarcadas en los estudios sociales del trabajo
han sefialado que los indicadores de desempeno incorporados a la politica de infancia
se han convertido en dispositivos de gobierno que modelan la racionalidad de las tra-
bajadoras (Prioli-Cordeiro, Sato y De Oliveira 2019; Sisto 2019). Este modelamien-
to se ha hecho efectivo a través de los ensamblajes sociotécnicos producidos por las
interacciones entre las trabajadoras de la politica y los instrumentos de evaluacién de
desempefio estandarizados. Dichos ensamblajes funcionan como formas de gobierno

188 en tanto constrifien y cooptan los marcos de accién de las trabajadoras, regulando los

ejercicios divergentes que estas pudiesen tener mediante un proceso de subordina-
cién permanente (Schongut-Grollmus 2017).

En segundo lugar, investigaciones enmarcadas en la psicologia social del trabajo
han sefalado que estas mismas trabajadoras reconocen que los sistemas de gestiéon
neoliberales resultan limitados, irrelevantes o equivocados en relacién con la accion
que debiese definir al trabajo publico (Fardella et al. 2016, 10). El reconocimiento de
estas limitaciones lleva a reflexionar sobre lo que ha sido denominado como disputa
por la ética de lo publico. Esta disputa plantea que las trabajadoras no se ajustan dé-
cilmente a las l6gicas de gestién neoliberales, sino que deciden luchar cotidianamente
por mantener en el centro de su labor la construccién de vinculos significativos y du-
raderos con los NNA, pese a que el contexto institucional en el que se encuentran las
oprime con la imposicién de discursos y practicas centradas en el logro de objetivos
estandarizados (Ball 2015; Rodriguez 2014).

En tercer lugar, estudios enmarcados en la sociologia de las emociones han sefialado
que las trabajadoras intentan resolver las tensiones éticas generadas por la incorpo-
racion de los sistemas de financiamiento segiin desempeno mediante la realizacién
de trabajo emocional (Hochschild 1983, 7). Esta labor emocional se define como
el manejo y alineacién de las emociones de las trabajadoras en relacién con su rol y
con base en el marco institucional en el que se encuentran (Lavee y Strier 2018, 2).
Respecto a esto, el hecho de que los sistemas de financiamiento estén orientados ha-
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cia el cumplimiento de indicadores estandarizados ha generado que las trabajadoras
repriman expresiones emocionales como la empatia, la comprensién y la creatividad
(Grootegoed y Smith 2018, 1943). A pesar de que estas expresiones son centrales para
el logro de intervenciones (Drury 2018, 354), ellas han debido controlarlas con el fin
de distanciarse emocionalmente de los NNA, y asi hacer mds efectivos los tiempos
de intervencién e incrementar los periodos de trabajo dedicados a la realizacién de
informes y sistematizacidn de casos (Rayner y Espinoza 2015). Tal como sefiala Ho-
chschild (1983), el trabajo emocional es perjudicial para las trabajadoras, debido a que
estas deben performar ciertas expresiones emocionales sin importar cémo se sientan,
generando una disonancia emocional que dificulta su labor. Esta situacién se agudiza
en un contexto laboral donde no existen instancias formales de cuidado que ayuden a
las trabajadoras a sobrellevar la carga emocional que conlleva el trabajo en vulneracién
de derechos de la infancia.

3. Cuestionamientos a los modelos racionales de subjetividad

Es evidente que a las ciencias sociales les debemos el gran desarrollo de teorias, con-
ceptos y andlisis sobre trabajo y politicas sociales que emergieron durante el siglo
XX. Las conclusiones propuestas por los estudios antes mencionados, las cuales han
permitido interpretar las implicaciones de la neoliberalizacién de la politica social en
la construccién de subjetividades laborales, refuerzan el argumento anterior. No obs-
tante, una de las dificultades de estas investigaciones es que se sustentan en un mode-
lo de subjetividad racional, que comprende a las trabajadoras como sujetas que tienen
pleno dominio y consciencia de sus decisiones, su propia construccion subjetiva y
su experiencia de ser en el mundo (Schaefer 2019, 47). Este modelo de subjetividad
puede distinguirse de la siguiente forma: 1) en los estudios sociales del trabajo donde
se describe a las trabajadoras como sujetas gobernadas racionalmente por dispositivos
de control neoliberales; 2) en los estudios de la psicologia social del trabajo, que sena-
lan a las trabajadoras como sujetas implacables, que deciden resistir cotidianamente
a las légicas neoliberales; y 3) en las investigaciones vinculadas a la sociologia de las
emociones en donde las trabajadoras son expuestas como estrategas emocionales que
planifican, controlan y gestionan sus emociones como desean.

Una de las complejidades de este modelo racional de subjetividad es que, com-
prender a las trabajadoras como completamente conscientes, auténomas y libres, (re)
produce la encarnacién de la nocién de sujeto soberano que es central en el esta-
blecimiento del neoliberalismo (Lara et al. 2017, 34). Para entender esto debemos
recordar que la incorporacién de l6gicas de gestién neoliberales ha tensionado la ética
de cuidado sobre la cual se fundamenta el trabajo en politica de infancia, al fomentar
una ética enfocada en la comercializacién y la competencia. Esta ética pone al centro
la metéfora de la economia como mdquina, la cual, fundada en la divisién cartesiana
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entre cuerpo y mente, ha invisibilizado la necesidad de cuidado a la vez que ha forta-
lecido la importancia de la mente, lo masculino, el desapego, la independencia y los
cuerpos-maquina-sin-necesidades-fisicas (Adams y Nelson 2009, 7).

En consonancia, la persona ideal para trabajar en la politica social es hoy un su-
jeto auténomo, que no tiene infancia ni envejece y que se comporta racionalmente
ante los estimulos del medio, capaz de utilizar la informacién disponible para asignar
eficazmente recursos limitados y asi lograr sus objetivos e intereses personales. La
comprension de los sujetos sobre la base de esta racionalidad centrada en el costo-be-
neficio trivializa y devalda la ética de cuidado tradicional de la politica social, debido
a que esta se vincula con aspectos de la experiencia humana que el neoliberalismo
desea invisibilizar, como la emocionalidad y la dependencia (Tronto 1993, 120).

Con esta oposicién entre la ética de cuidado y la ética neoliberal se deprecia al
trabajo de cuidado, asi como también a las personas que lo realizan. Esta situacién
se hace més relevante en los trabajos considerados feminizados (como el de politica
social), en tanto no solo invisibiliza la prictica de cuidado, sino que también desva-
loriza a las mujeres que lo realizan (Adams y Nelson 2009, 9).

Asi, como menciona Leeb (2018), percibir a las trabajadoras como sujetas mera-
mente racionales promueve construcciones de subjetividad que reproducen los idea-

190 les neoliberales de sujeto, manteniendo la explotacién y el sufrimiento cotidiano

en el trabajo. Estos cuestionamientos plantean el reto politico de crear modelos de
subjetividad que posibiliten otras formas de existencia. Tedricas feministas (Ahmed
2019; Harding, Gilmore y Ford 2021) han senhalado que, para plantear un modelo
de subjetividad que cuestione los modelos de sujetos racionales, es necesario desafiar
y desestabilizar el dualismo cartesiano en el que estos tltimos se sustentan. Como
menciondbamos, uno de los supuestos implicitos de los modelos racionales de subje-
tividad es que mente/razén y cuerpo/experiencia se encuentran en lugares jerarquicos
completamente opuestos, donde la mente toma la posicién mds alta, y el cuerpo es
degradado a un lugar mds bajo (Chen 2012; Enciso 2015). Este menosprecio del
cuerpo se relaciona con el hecho de que expresa la fragilidad, la dependencia y la
vulnerabilidad de los sujetos, caracteristicas opuestas a los valores propuestos por
el neoliberalismo (Miiller 2019, 6). Por ello, debido a que el cuerpo transgrede los
ideales neoliberales, su visibilizacién podria develar subjetividades encarnadas que se
escapan a los ideales regulatorios.

4. Afecto, cuerpo y subjetividad
Dentro de las teorfas que han puesto especial énfasis en el estudio del cuerpo se

encuentran las afectivas (Clough 2008; Massumi 1995). El desarrollo de estas ha to-
mado fuerza en las dltimas dos décadas (ver Enciso 2015; Schaefer 2019; Seigworth
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y Gregg 2010). El “giro afectivo” surge a partir de un interés por interrogar las pers-
pectivas tradicionales y las teorfas criticas respecto a la forma en que comprenden la
construccién de lo social y sus sujetos (Enciso 2015). Desde ahi, las teorias del afecto
han buscado aproximarse a la produccién cultural, politica y social enfatizando el rol
de lo no lingiiistico, no cognitivo y no representacional (Schaefer 2019, 1).

Los afectos se definen como intensidades o relaciones de fuerza siempre modula-
das que incrementan o decrecen las capacidades agenciales y existenciales de los cuer-
pos que se encuentran en relacién (Seigworth y Gregg 2010, 2). En estas relaciones,
cotidianas y multiples, las intensidades afectivas circulan y, algunas veces, se adhieren
a dichos cuerpos. En la acumulacién (o desagregacién) constante de estas intensida-
des yace el potencial del afecto: la capacidad de afectar y ser afectado (Seigworth y
Gregg 2010, 2). Tal como senala Ahmed (2017, 24), los afectos “moldean las super-
ficies mismas de los cuerpos, que toman forma a través de la repeticién de acciones a
lo largo del tiempo, asi como también a través de las orientaciones de acercamiento o
alejamiento de los otros”. Asi, al circular entre los cuerpos, los afectos moldean lo que
estos puedan hacer, aumentando o disminuyendo su capacidad de accién.

Respecto al concepto de cuerpo, para las teorias afectivas un cuerpo es todo aque-
llo que tenga la capacidad de participar en el paso de los afectos (Seigworth y Gregg
2010, 2). Un cuerpo no es una entidad limitada, sino un proceso inestable, permea-
ble e indeterminado, donde se materializa, experimenta y encarna la intensidad de las
afectaciones generadas por otros cuerpos, tales como personas, lugares, objetos, o sis-
temas politicos y econémicos (Gherardi et al. 2018). Al apuntar al dinamismo afecti-
vo de la materia corpérea podemos reconocer a los cuerpos “no solo como trozos de
carne que esperan por una mente agencial” (Harding, Gilmore y Ford 2021, 2), sino
como un ensamblaje socio-material-agencial que deviene constantemente (Gherardi
et al. 2018). Esta forma de pensar permite enfocarse en cdmo las cosas se unen para
producir ciertas relaciones y capacidades (Barad 2012). Asi, las capacidades de los
cuerpos nunca estdn definidas por si mismos, mds bien estdn siempre unidas al movi-
miento de las intensidades afectivas (Seigworth y Gregg 2010, 3).

En relacién con la produccién subjetiva, los estudios del afecto plantean que la
subjetividad se produce en y mediante multiples ensamblajes que resultan del paso de
intensidades no conscientes, no cognitivas y no representacionales entre la materiali-
dad de los cuerpos (Lara et al. 2017, 34). Dentro de estas relaciones o ensamblajes,
cualquier combinacién de relaciones puede afectar o ser afectada por otro elemento
en la red (Fox y Alldred 2013, 773). Asi, en los ensamblajes-subjetivos, no solo estdn
implicados los cuerpos humanos de las trabajadoras, sus experiencias, significados, sen-
saciones y relaciones, también se encuentran los instrumentos de rendicién de cuentas,
planes y programas estatales y sus condiciones laborales materiales/contractuales.

Desde una mirada afectiva, la produccién social emerge de la relacionalidad o
ensamblaje entre cuerpos que se afectan entre si y de las consecuentes capacidades
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que derivan de estas relaciones; y la subjetividad laboral emerge de la relacién si-
tuada y provisional entre los cuerpos (Fox y Alldred 2013, 772). Asi, la produccién
subjetiva es una subjetividad como encuentro, es decir, se crea en dependencia
de otros cuerpos y, por tanto, esta no puede existir en aislamiento o de manera
individual, como lo ha hecho pensar el neoliberalismo actual (Nishida 2017). En
cambio, el ensamblaje subjetivo es un umbral que se abre a la ambigiiedad e inde-
terminacién, un espacio situado, liminal y provisional abierto a la invencién, don-
de las distinciones entre individuo/sociedad, sujeto/objeto, humano/no humano
no existen, debido a que el cuerpo estd tanto fuera como adentro, embebido en sus
relaciones (Seigworth y Gregg 2010, 3).

5. Método

Se opté por una metodologia cualitativa de cardcter local, especifica y contextual
(Flick 2004, 21) que permite considerar las vias dindmicas, situadas y corporizadas,
en las cuales se produce la subjetividad de las trabajadoras. El estudio de caso de
grupo fue el disefio que se adoptd para la investigacién en la que se basa este texto
192 (Merkens 2004, 167); el grupo estuvo compuesto por seis trabajadoras pertenecien-

tes a distintas organizaciones dependientes del SENAME.

La produccién de datos se llevé a cabo mediante una etnografia digital (Pink et
al. 2016) siguiendo el protocolo de consentimiento informado y guardando la con-
fidencialidad de las participantes. Durante la etnografia, debido a la pandemia por el
SARS-CoV-2, se realizaron dos rondas de entrevistas activas virtuales (Denzin 2001)
mediante la plataforma Zoom, con el objetivo de conocer la experiencia laboral coti-
diana de estas profesionales.

El andlisis de los datos se realiz6 en tres momentos con el fin de alcanzar distintos
niveles de profundidad (Knudsen y Stage 2015, 7). En un primer momento, se ejecu-
t6 un andlisis a través de la técnica de codificacién iz vivo propuesta por la practica de
la teorfa fundamentada (Charmaz 2007, 55). Esta técnica permitié la simplificacién
de un gran volumen de datos, identificindose relatos particulares y comunes bajo el
eje de la experiencia laboral cotidiana de las trabajadoras.

En un segundo momento, guiadas por la organizacién obtenida de la codificacién
in vivo y con el objetivo de aproximarnos analiticamente a los movimientos y ensam-
blajes del afecto, se analizaron conjuntamente los “datos que resplandecen” (Gherardi
et al. 2018). Esta expresién ha sido utilizada por Gherardi y su equipo para referirse
a la dimensién afectiva que emerge de la relacién de los datos con las investigadoras.
Con la resplandecencia, se alude a la relacién entre los datos y los cuerpos de las in-
vestigadoras, experimentada a través de sensaciones, se evoca la emergencia de algo
intangible que excede el significado y que, a la vez, tiene un aspecto decididamente
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encarnado, que resuena en los cuerpos. En concordancia, en este segundo momento,
el equipo de investigacién se enfocé en la reflexion de las sensaciones corporales ex-
perimentadas durante la lectura y andlisis de las transcripciones, asi como también en
el proceso mismo de las entrevistas.

En un tercer momento, se realizé un andlisis afectivo (Cromby 2012; Enciso
2015). Para este articulo en particular, se seleccioné una de las entrevistas realizadas,
que se caracteriza por relatar las temdticas centrales emergentes de los dos primeros
momentos de andlisis. Dicha entrevista es el relato de Blanca, psicéloga con mds de
cinco afos de experiencia y que hace mds de dos trabaja para una organizacién que
ejecuta Programas de Proteccién Especializada en Maltrato y Abuso Sexual Infantil.
La seleccién tuvo como objetivo profundizar y hacer inteligible las maltiples y com-
plejas relaciones entre personas, objetos, discursos, significados y experiencias que
emergieron de los dos momentos de anilisis previos.

La eleccidon de esta entrevista en particular se fundamenta tedricamente en los
postulados de Bansel (2015), quien explica que el relato de cualquier sujeta entrevis-
tada serd un rastro de otros relatos de otras sujetas de la politica de infancia. Tal como
senala este autor “cualquier relato aparentemente singular de la experiencia que da
cualquier sujeto encarnado de la politica es simultdneamente una descripcién de las
relaciones coconstitutivas con otros sujetos de la politica, en y como ‘uno’™ (Bansel
2015, 11). Asi, se evidencia cémo la experiencia de Blanca es una articulacién de
los muchos cuerpos (humanos y no humanos) que constituyen el entramado de la
politica de infancia. En este sentido, no se trata de leer a Blanca como un ejemplar
de varias otras, es decir, no estamos aislando este relato para mostrarlo como “la re-
presentacién” de un fenémeno. En cambio, el foco estuvo en “la posibilidad de que
muchas, puedan ser leidas desde una: una que siempre es y ha sido mds alld de una,
una que es un ensamblaje” (Bansel 2015, 10).

El andlisis afectivo de esta entrevista se realizé a través de la articulacién en-
tre el andlisis textual-afectivo (Cromby 2012, 153) y el andlisis de las palabras
carnales (Enciso 2015). Ambos tipos de andlisis consideran que el afecto y el
lenguaje estdn mutuamente interpenetrados, es decir, se interpelan e informan
reciprocamente (Cromby 2012, 145). En este sentido, las trayectorias del afecto
resuenan con la creacién de significado, amplificindolo (Massumi 1995, 87), y
el lugar donde podemos experimentar esta amplificacién es el cuerpo (Enciso
2015). En este tipo de andlisis los relatos no son analizados palabra por palabra,
como ocurre en aquellos que se enfocan en la semidtica o el discurso; la intencién
estd en comprender los movimientos afectivos que ocurren en la relacién de la
entrevistada con los ensamblajes sociomateriales presentes en la cotidianidad del
trabajo (Nishida 2017, 5). El texto no fue analizado en torno a su significado,
sino que el foco estuvo en estudiar las palabras en relacién con la materialidad de
los cuerpos (Enciso 2015).
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En concreto, este andlisis se realiz6 identificando posibles relaciones dentro de los
ensamblajes, y como afectan o son afectados entre si los cuerpos presentes en la rela-
cién (Fox y Alldred 2013, 778). Asi, la atencién estuvo puesta en las relaciones entre
los cuerpos, las configuraciones dentro de los ensamblajes especificos y las dindmicas
de interaccidn de las capacidades corporales. En linea con esto, el andlisis se realizé
con base en tres ejes afectivos: relaciones afectivas (Knudsen y Stage 2015, 4-7), tra-
yectorias afectivas (Enciso, 2015) y encarnacién afectiva (Ahmed 2017, 24).

6. Resultados

Inspiradas en el trabajo de Kathleen Stewart (2007) —quien mediante fragmentos
experienciales logra mostrar los movimientos, las escenas disparatadas y formas y
registros inconmensurables de los afectos, versus la cristalizacién o categorizacién
de significados— presentamos aqui los hallazgos de este articulo donde analizamos
afectivamente la construccién de la subjetividad de las trabajadoras de la politica de
proteccién a la infancia. Estos resultados se presentan fragmentados en tres pequenas
historias tituladas: “Ensamblaje(s)”, “Blanca-mdquina-canal-resistencia” y “(re)En-
194 cuentro (con lo) humano”.

Ensamblaje(s)

Aqui el tribunal te presiona con algunas cosas, tu empleador te presiona con otras
cosas, las redes te presionan con otras. Uno depende de un empleador privado, de
un servicio como SENAME [...] del Ministerio de Justicia. ;Cudnto tiempo necesito
para que un informe quede bien hecho? [...] ;Cudnto tiempo necesitamos para hacer
las intervenciones?, jcudnto para prepararlas?, y de verdad no calza ni siquiera en 60
horas semanales. [La labor mds importante] yo creo que siempre va a ser la relacion
con las personas que uno atiende, la relacién humana. No me deja de sorprender el
tema de la sobrecarga que hay presente en estos espacios [...], hay un tema de lo hu-
manamente posible, que es una trasgresién [...], una sobrecarga que llega a ser como
irreal, insostenible en el trabajo. [...] uno trata de sostener el tema proteccional o el
tema de hacer la pega terapéutica [...], pero vengo tratando de hacer todo eso y de
cumplir todo, la verdad es que el cansancio es un cansancio que es interminable, es
un cansancio que cada vez que se vuelve mds insostenible en el cuerpo (entrevista a

Blanca, 9 de septiembre de 2020).
En este fragmento podemos identificar cuerpos humanos y no humanos que se en-

samblan con el cuerpo de Blanca: 1) el Tribunal de Familia, quien lleva el proceso
judicial de los NNA; 2) el empleador o la organizacién privada donde trabaja la en-
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trevistada; 3) las redes u otras organizaciones sociales; 4) SENAME; 5) el Ministerio
de Justicia, organismo estatal que norma a SENAME; 6) los informes para los proce-
sos de rendicidon de cuentas mensuales; 7) las intervenciones, que implican tanto su
planificacién como la ejecucion; 8) la relacién humana con los NNA vy las familias; 9)
“el tema proteccional” que implica las medidas de proteccién tomadas en caso de que
se reactive una situacién de vulneracién de derechos; y 10) el trabajo terapéutico, que
es distinto a la intervencidn, y que tiene relacion con la profesién de Blanca. Todos
estos cuerpos no humanos tienen la capacidad de afectar el cuerpo de la entrevistada
mediante multiples fuerzas que se mueven en direccién a ella (Massumi 1995, 104).

Todas estas fuerzas que afectan a Blanca se ensamblan en su cuerpo y, desde ese
ensamblaje, la mueven a materializar diversas acciones que, muchas veces, se oponen
entre si. El hecho de que Blanca deba materializar en su cuerpo multiples y diversas
funciones de manera simultdnea, la sobrecarga mds alld de “lo humanamente posi-
ble”. Esta sobrecarga no es solo una manera en que la entrevistada describe el exceso
de trabajo, sino que devela la manera en la que esta experimenta sensorialmente el
ensamblaje de su propia materialidad con las fuerzas afectivas que provienen de los
cuerpos no humanos mencionados (Pons 2019, 152). En este sentido, a Blanca la
impactan fuerzas que se mueven desde multiples direcciones, pero siempre hacia
ella, y que, en el ensamblaje de estas fuerzas con su materialidad, empujan o cargan
distintos lugares de la superficie de su cuerpo (Ahmed 2017, 27-28).

En un sentido fisico —entendido no como algo biolégico o psiquico sino biomecd-
nico— que un cuerpo reciba y sostenga fuerzas que lo presionan en distintas direcciones,
efectivamente, transgrede lo “humanamente posible”. No obstante, Blanca si logra sos-
tener todas las fuerzas que se ensamblan a ella. Desde una perspectiva afectiva, esto se
explica si consideramos que una de las caracteristicas fundamentales de los cuerpos es
su plasticidad (Schaefer 2015, 41). Cuando los cuerpos se encuentran bajo la influencia
de sistemas de fuerzas superpuestas, estos tienen la capacidad de absorber dichas fuerzas
y reconfigurar su estructura. En este sentido, cuando los cuerpos no humanos antes
mencionados se ensamblan afectivamente al cuerpo de Blanca, generan una arquitec-
tura corporal particular en ella, que emerge de este ensamblaje (Schaefer 2015, 13). En
otras palabras, estas fuerzas la impactan, la moldean y la producen.

La constitucién de los cuerpos no es unidireccional (de los cuerpos no huma-
nos a Blanca); sino que es bidireccional, es decir, Blanca también constituye a estos
cuerpos no humanos. Como sefala Karen Barad (2012), el conocedor y las cosas no
preexisten a sus interacciones, emergen como parte de su “intrarelacién” enmara-
fiada: Blanca, como trabajadora de la politica de proteccién a la infancia, no existe
antes de que las fuerzas afectivas de estos cuerpos no humanos se ensamblen en su
materialidad, asi como tampoco existen los cuerpos no humanos que constituyen la
politica de proteccién a la infancia antes de que Blanca se ensamble a ellos. Asi, el
cuerpo de Blanca se erige como un componente central del ensamblaje que conforma
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la politica de proteccién a la infancia: ;qué pasaria si Blanca considerara su posicién

dentro del ensamblaje de estos cuerpos no humanos?, ;qué posibilidades de accién
] q

tendria Blanca?

Blanca-mdquina-canal-resistencia

Yo creo que este tipo de empresa [...] o se llaman ONG, no sé, no se diferencia a [de]
una empresa que vende productos. No se ve que el trabajador también es persona y
que tiene limites, el limite que le permite su cuerpo, su humanidad. O sea, tampoco
le puedo pedir como, por ¢jemplo, se le puede pedir a una miquina. A lo mejor uno
con las mdquinas puede doblar 200 cajas en una hora, y es como “el interventor puede
hacer 24 sesiones a la semana”, sin pensar, por ejemplo, que a veces uno también tiene
un impacto emocional que va a enlentecerla, o a veces uno tiene problemas en la casa,
0 a veces con las mismas familias, porque parece que las familias también se ven como
productos. Yo creo que ahi nosotros vemos que nos tratan como mdquinas, deshuma-
nizdndonos a nosotros, deshumanizando a la familia.
[Como trabajadora tengo que] mediar, ser canal o un facilitador de cosas, como si uno
tuviera que ir trasladando cosas, entonces hay cosas que a lo mejor pasan y uno las
196 puede resolver y si no las puede resolver tiene que derivar a otra parte o delegar otra

parte, es como eso, ir generando movimiento. Es como si uno fuera una mdquina y
toma algo, ve si se puede hacer responsable de eso, si no, tiene que llevarla a otro lu-
gar. En una palabra, [los trabajadores de SENAME somos] resistencia, si, yo creo que
eso es: resistencia [...] uno a lo mejor entiende su trabajo como [...] poner el hombro
y enfrentar, es como eso, es poner ¢l hombro, pero a la vez también enfrentar como
[...] como lo que estd arriba, lo que estd arriba que oprime. Asi que eso, yo pienso en
la palabra resistencia, resistentes, como material de resistencia, asf los describirfa yo
(entrevista a Blanca, 9 de septiembre de 2020).

Blanca utiliza la metdfora de la mdquina® para describir cémo la han hecho sentir
las organizaciones ejecutoras de la politica de proteccién a la infancia. Esta metéd-
fora puede analizarse con los postulados de Chen (2012), quien plantea que en la
interseccion del significado y la gramdtica hay animacy hierarchies* que permiten o
constrifien la agencia de los cuerpos. Estas “son un territorio ricamente afectivo de
mediacién entre la vida y la muerte, la positividad y la negatividad, el impulso y la
sustancia” (Chen 2012, 4), que hacen posible ciertos actos de/en ciertos cuerpos,
constituyendo a unos como objetos y a otros como sujetos. En esta jerarquia, el
lenguaje estd enmaranado con el afecto, y, desde ahi, las palabras cobran vida me-
diante los cuerpos.

3 DPara més informacidn revisar Proyecto Afecto (2020).

4 Ladecisién de dejar este término en inglés se fundamenta en la dificultad de traducir al espafiol la palabra animacy sin que esta pierda
su profundidad.
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La descripcién que hace la entrevistada sobre sentirse una mdquina deja de ser una
metifora y se transforma en una manera de enunciar la experiencia de descender en
la jerarquia de lo vivo, lo cual implica que el cuerpo de las trabajadoras es disminuido
desde la categoria de lo humano a lo inanimado, transformadndose en un objeto he-
cho por el “hombre”. El ser una mdquina supone la deshumanizacién del cuerpo de
las trabajadoras: la remocién de sus cualidades humanas y la transformacién de sus
cuerpos en objetos que han sido despojados de su identidad y agencia, para quedar al
servicio de otros cuerpos humanos que estdn por encima en esta jerarquia de lo vivo.

Segtin Bustamante, Jashnani y Stoudt (2018) una de las maneras de comprender
cémo la deshumanizacién penetra los cuerpos es a través del concepto de deshuma-
nizacién acumulativa. Este postulado revela una red de procesos afectivos verticales
y horizontales que se enmarafan materialmente en los cuerpos a lo largo del tiempo
y el espacio, (re)produciendo cotidianamente un estado de deshumanizacién. En el
relato de Blanca hay una serie de movimientos y trayectorias: un movimiento hori-
zontal en la metdfora del canal o del facilitador y otro vertical cuando la entrevistada
plantea que las trabajadoras son un “material de resistencia” que empuja a la opresién
“que viene de arriba” o empuja a las fuerzas que vienen de frente. Estas descripciones
revelan que el cuerpo es el transporte mediante el cual se mueven una serie de cargas
que provocan la reproduccién de la deshumanizacién de las trabajadoras.

El cuerpo de Blanca no es estdtico, pues estd en constante movimiento y tiene que
ser lo suficientemente flexible para redistribuir el peso de las cargas hacia diversos
lugares y en distintas direcciones. La constante flexibilidad del cuerpo para movilizar
las fuerzas que vienen horizontal y verticalmente implica que debe materializarse
de diversas formas de manera constante: Blanca es un cuerpo que es muchas cosas
—mdquina/ canal/ facilitadora/ resistencia/ Blanca— vy, por lo tanto, tiene mdltiples
ensamblajes subjetivos que son encarnados de distintas maneras. Esta diversidad
corposubjetiva genera que la entrevistada sienta que a la vez que es todo —mdqui-
na-canal-facilitadora-resistencia-Blanca— no sea especificamente nada. Por tanto, los
limites de su humanidad (Blanca) no estdn definidos, lo cual permite la formacién
de un nuevo ensamblaje subjetivo donde la deshumanizacién es la experiencia prin-
cipal. Sin embargo, dentro de este ensamblaje Blanca, como cuerpo humano, sigue
existiendo: ;qué pasaria si Blanca se comprendiese a si misma como un ensamblaje?,
sserfa la deshumanizacién la experiencia afectiva principal?

(Re)encuentro (con lo) humano

Lo mds importante [es] la relacién humana que se establece con las personas, esto de
entenderlas dentro del contexto social, y uno también a lo mejor sentirse parte de
algunos contextos sociales, reconocerse parte también de las personas que estamos
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siendo violentadas por un sistema o por un cierto grupo de personas. Eso es lo que le
ha dado mds sentido a mi trabajo. [Lo que me mantiene en este trabajo es que] para
mi es importante estar ahi. Yo creo que uno tiene como objetivos o motivaciones o
satisfacciones o un sentido individual y hay otra quizd mitad de uno que tiene que ver
con lo colectivo. Hay motivaciones que son por mi y por los otros, por mi o por los
mios [...] y yo siento que en mi trabajo puedo satisfacer esa otra necesidad. Creo que
el trabajo mismo es como hacerse parte de ciertas luchas. Me parece que este trabajo es
la oportunidad de estar como en un encuentro mds intimo, mds estrecho, mds directo
también con los nifos, jévenes, las familias que viven estas situaciones a lo mejor vio-
lentas, vulneradoras [...] es esa posibilidad de tener el acceso a esos encuentros. [Una
metédfora de mi como trabajadora serfa] eso de tender la mano o brazos abiertos, no
solamente para ayudar o acoger, sino como ese encuentro humano, donde uno a veces,
claro, tiene que sostener algunas cosas, o cuando hay situaciones complejas donde
alguno a veces tienes que tender la mano, o a veces uno tiene que estrechar la mano de
otro, como esto de acordar cosas, de saludarse, de encontrarse, a veces también es al
revés. A veces, como en esto de que uno es maquina o se considera maquina, yo creo
que ha pasado que de repente cuando a uno ya la conocen mucho [...] hasta los nifios
se dan cuenta si una anda més callada o cuando uno anda como acelerada, yo creo que
a la vez también es retribuido. Yo creo que las familias igual lo entienden, es como este
108 tema d? %os afectos,. a veces es un afo, a VeFes es mds [tiempo el] que compartimos con

las familias (entrevista a Blanca, 9 de septiembre de 2020).
Este fragmento senala que la construccién de una subjetividad “maquinica’ no es
sostenible en el tiempo. Frente a la deshumanizacién, Blanca busca activamente en-
samblarse con otros cuerpos humanos, con el objetivo de (re)conocerse como una
persona y hacerse parte de las luchas de esta colectividad. Estos “encuentros huma-
nos” son intimos, estrechos, directos y retribuidos, e implican afectos que se mueven
de forma vertical —al sostener la relacién cuando hay complejidades laborales—, hori-
zontal —cuando se estrecha la mano de otro— y bidireccionalmente —cuando Blanca
es afectada por los cuerpos de las personas con quienes trabaja—. Estos movimientos
transgreden los valores que fundamentan la labor de las trabajadoras de la politica so-
cial, que consideran que estas han sido llamadas a desafiar la opresién tanto estructu-
ral como institucional y promover la justicia social (Fardella et al. 2016, 10). Lo que
indica el relato de Blanca es que, en lo cotidiano del trabajo, ella no sostiene su labor
con sus propias fuerzas, sino que serdn las comunidades con las que trabaja las que
permitan que continte en la lucha por la defensa de sus derechos. En este sentido, las
familias y los NNA no son cuerpos pasivos, sino que tienen la capacidad de afectar
a esta trabajadora y rehumanizarla a través de estos encuentros humanos cotidianos.

Para Blanca, el ser parte de esta colectividad de cuerpos humanos que se encuen-
tran y sostienen reciprocamente es lo que le otorga sentido a su labor y le permite
continuar, a pesar de las dificultades. Esta situacién puede interpretarse mediante
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la economia de la dignidad propuesta por Schaefer (2019), quien plantea que los
cuerpos humanos luchardn por construir economias afectivas que nutran y sostengan
su dignidad por encima, por ejemplo, la deshumanizacién. Esto ocurre a través del
movimiento de los afectos entre los cuerpos presentes en una dindmica relacional
particular, la cual permitird multiples formas de agencia y conducird a los cuerpos a
moverse en dngulos diferentes a los que estaban acostumbrados. En las economias de
la dignidad, la agencia no es un sinénimo de resistencia a las relaciones de domina-
cién, sino que es una capacidad de accién que se crea y es posible dentro de relaciones
de subordinacién preexistentes. En este sentido, “lo que puede parecer un caso de
deplorable pasividad y docilidad [...] puede ser en realidad una forma de agencia”
(Schaefer 2019, 57) que permite a las personas reapropiarse de su dignidad en un
contexto donde pareciera no ser posible.

Schaefer propone que en la opresién y en la repeticién de ciertas dindmicas afecti-
vas se crean “los mds locos puntos de fuga” (2019, 59) que transforman (sutilmente)
el mundo. Asi, la agencia no funciona como una causa de los eventos subjetivos, sino
que es una condicién de posibilidad para el desarrollo de tendencias e inclinaciones
de los sujetos (Lara et al. 2017, 40). ;Qué implicancias tiene para Blanca compren-
der la agencia o resistencia, y el control o la dominacién de esta forma? ;Cémo esto
puede afectar su experiencia laboral?

7. Discusion y conclusiones

Los hallazgos indican que el andlisis afectivo de la subjetividad releva las compleji-
dades de las vidas de las trabajadoras y permite acceder a la movilidad constante, a
lo paradéjico y a lo ambivalente, asi como a los momentos de fijacién de la materia-
lizacién de los ensamblajes subjetivos en los cuerpos de estas (Pons 2019, 151). En
concreto, se plantean tres contribuciones de la perspectiva afectiva en el andlisis de
la subjetividad laboral. Primero, las trabajadoras tienen la capacidad de afectar y ser
afectadas, y esto ocurre independiente de si estas deciden (o no) ensamblarse a los
cuerpos humanos y no humanos que las rodean (Enciso 2015). En el relato de Blan-
ca, los cuerpos no humanos de la politica de proteccién a la infancia se ensamblan y
se materializan en su cuerpo transformando tanto su arquitectura corporal como su
experiencia laboral, al mismo tiempo que Blanca afecta a los cuerpos no humanos de
la politica de proteccién a la infancia chilena y se ensambla con ellos; y esto ocurre
sin que ninguno de los dos lados del ensamblaje pueda evitarlo.

La segunda contribucién es la capacidad de agenciamiento de las trabajadoras.
Para las teorias del afecto la agencia se produce como efecto del ensamblaje entre los
diferentes cuerpos presentes en las dindmicas relacionales cotidianas (Gherardi et al.
2018). En este sentido, no son las sujetas las que poseen agencia, sino que esta es
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resultado del ensamblaje de cuerpos particulares en una relacién situada. En el caso
de Blanca, la agencia para rehumanizarse proviene de los afectos generados por los
cuerpos de los NNA vy las familias. Asi, Blanca no es una sujeta agencial, sino que es
agenciada en el ensamblaje con estos cuerpos particulares.

La tercera contribucién es la importancia del cuerpo en los estudios del afecto
y en la comprensién de la subjetividad laboral. Estudiar los afectos textualmente
implica escudrifar la materializacién de formas experienciales que existen antes o
fuera del lenguaje. Estas formas experienciales se ensamblan como historias inter-
conectadas en los cuerpos humanos (Schaefer 2015, 38) expandiendo lo que estos
pueden hacer, abriéndolos a la indeterminacién (Clough 2008, 2-3). Para Blanca,
esta expansion afectiva del cuerpo se tensiona con su materialidad, haciéndola sentir
que no es humanamente posible sostener todas las fuerzas que se ensamblan en ella.
Sin embargo, estos ensamblajes existen y la constituyen. Por ello, Blanca vive en un
vaivén constante entre aquello que cree que puede ser y todo lo que es, construyendo
una subjetividad multiple que experimenta como vacia.

Realizar un andlisis afectivo ofrece la oportunidad de formular nuevas preguntas que
posibilitan distintas comprensiones de subjetividad. Esto no podria ser posible sin un
cambio de paradigma teérico-metodolégico como el que nos proporcionan las teorias

200 afectivas. El siguiente paso de la investigacién es devolver los resultados y preguntas que

cierran cada hallazgo a las participantes. Esta devolucién otorga un cardcter politico a
la investigacién al aportar nuevos elementos al ensamblaje subjetivo de las participantes
del cual podrian emerger nuevas formas de agencia de/para estas trabajadoras.
Estudiar la subjetividad laboral de quienes trabajan en la politica de proteccién a la
infancia, desde una perspectiva afectiva, permite reivindicar y rescatar las voces de estas
sujetas al centralizar su posicién dentro del ensamblaje que construye dicha politica.
Las trabajadoras no son meras mediadoras entre la politica, las familias y los NNA
beneficiarios de esta, o un sintoma del sistema managerializado y precario en el que
estdn embebidas, son un elemento fundamental en el engranaje del que emerge esta
politica social. A través de un andlisis afectivo que devuelva al cuerpo y la materialidad
de los afectos al centro del debate, se activan movimientos y trayectorias multiples, que
proponen otras formas de existencia dentro de estos contextos laborales que permiten
nuevas experiencias y maneras habitar la politica de proteccién a la infancia en Chile.

Apoyos
Para realizar el articulo se conté con el apoyo del Fondo Nacional para el Desarrollo
de la Ciencia y la Tecnologia (FONDECYT, Proyecto 1191015). Este proyecto fue

financiado por la Agencia Nacional de Investigacién y Desarrollo de Chile (ANID)/
Programa de becas/ Doctorado Nacional/2020 - 21202092.
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Resumen

De las 4939 organizaciones no gubernamentales (ONG) registradas en 2020 en el Ecuador, menos de un tercio
se encuentran en operacion, un tercio han dejado de funcionar y otro tercio no dispone de informacién sobre su
funcionamiento. Estas cifras reflejan la realidad agravada sobre el tercer sector en el Ecuador, objeto de andlisis del
presente articulo. Por un lado, la situacién pone en evidencia las falencias del Estado para ofrecer respuesta a las
necesidades de su poblacién; por otro, da cuenta del llamado “oenegismo”, un fenémeno en el que se extiende el
rol de las ONG de manera sobredimensionada. Mediante la descripcién y el andlisis de los datos, en este texto se
aborda la crisis que atraviesa esta esfera de participacion ciudadana, limitada a pocos actores profesionalizados que
compiten de manera permanente con decenas de organizaciones locales. Se describe el escenario de escasas oportu-
nidades para obtener financiamiento, asi como la presencia de las ONG en medios digitales, lo cual favoreceria la
divulgacién de sus labores y su legitimacion. Se concluye que las cifras demuestran la necesidad de aplicar estrate-
gias que permitan fortalecer la dindmica del tercer sector, de forma que el Estado, el sector privado y los agentes que
componen el mundo de las fundaciones y ONG ofrezcan una respuesta real a las problemdticas sociales.

Descriptores: desarrollo; Ecuador; fundaciones; ONG; sostenibilidad; tercer sector.

Abstract

Of the 4,939 non-governmental organizations (NGOs) registered in 2020 in Ecuador, less than one third known
to be in operation, one third have ceased to operate and the other third provide no information about their func-
tioning. These figures reflect the dire reality of the third sector in Ecuador, which is the subject of analysis in this
article. On the one hand, the situation highlights the shortcomings of the state in responding to the needs of its
population; on the other hand, it reveals so-called “NGOism”, a situation in which the role of NGOs has become
overextended. Through the description and analysis of data, this text addresses the crisis in this sphere of citizen
participation, which is limited to a few professionalized actors in permanent competition with dozens of local
organizations. It describes a scenario of scarce opportunities to obtain funding, as well as the presence of NGOs in
digital media, which engenders the dissemination of their work and their legitimization. It is concluded that these
figures reflect the need to implement strategies to strengthen the dynamics of the third sector, so that the state,
the private sector and the agents that constitute the world of foundations and NGOs offer a genuine response to
social problems.

Keywords: development; Ecuador; foundations; NGOs; sustainability; third sector.
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1. Introduccion

El presente articulo constituye un andlisis exploratorio y descriptivo sobre la realidad
de las 4939 organizaciones no gubernamentales (ONG) adscritas al Ministerio de
Inclusién Econémica y Social (MIES). La falta de sistematizacién de la informacién
sobre las ONG en Ecuador es un problema invisibilizado debido a la falta de volun-
tad politica e interés general de la sociedad civil. Sin embargo, estos no son motivos
suficientes para ignorar un problema que reduce las capacidades del tercer sector para
cumplir su rol principal. Esta situacién afecta de manera directa a cientos de personas
beneficiarias, que surgen de los cientos de miles de familias que viven en situacién de
pobreza en el pais;' estas personas ven en las fundaciones y otras organizaciones de la
sociedad civil la Gnica fuente de atencién ante la incapacidad del Estado y del sector
privado de cubrir sus necesidades bdsicas.

La visién de la situacién de las ONG en Ecuador que se expone en este trabajo
se basa en su estado de funcionamiento, 4reas principales de trabajo, ubicacién y su
presencia en linea a través de pdginas web, redes sociales o correos electrénicos. En el
afo 2020 la organizacién QUID? recolectd y analizé informacién de todas las ONG
y fundaciones ecuatorianas registradas en el MIES. Para ello partié desde sus datos

206 principales, los cuales se validaron en el Directorio de Emprendimientos del Servicio

de Rentas Internas (SRI), el Sistema Unificado de Informacién de Organizaciones
Sociales (SUIOS) y los propios sitios oficiales o redes sociales de las organizaciones.
EI MIES proporciond la razén social de 5017 ONG, de las cuales fueron descartadas
78 organizaciones que se encontraban duplicadas, por lo que el andlisis finalmente
se llevd a cabo con un total de 4939, cifra que ofrece una aproximacién cercana y
detallada del contexto ecuatoriano con respecto al tercer sector.

El presente articulo se inicia con una contextualizacién de las ONG en el Ecuador. En
la siguiente seccién se describe la metodologia aplicada para compilar la informacién de
dichas organizaciones. En la tercera seccién se compilan los resultados de la investigacién
y se presenta una discusién sobre el tema. Finalmente, se exponen las reflexiones que sur-
gen al contrastar los datos con lo expuesto en la literatura sobre el tercer sector en Ecuador.

Los hallazgos permiten afirmar que, al enfrentar un contexto de competencia
por recursos limitados, el tercer sector se transforma de un escenario de coopera-
cién y accidn colectiva a favor de causas comunes en un entorno de supervivencia
susceptible a fallas del mercado y del Estado. Tomando en cuenta esto, el presente
andlisis deviene en una herramienta tanto para comprender la realidad actual del
escenario al que se enfrentan las ONG como para establecer estrategias que bene-
ficien su profesionalizacién y seguimiento. Las reflexiones sobre transparencia que

1 Para finales de 2020 la pobreza alcanzé al 32,4 % de la poblacién ecuatoriana. Esto significa que al menos 5,5 millones de habitantes
estdn viviendo en esta condicién.

2 QUID es una organizacién de cooperacion social fundada a comienzos de 2020 cuyo objetivo se enfoca en la promocién de acciones
contra la pobreza y la desigualdad desde una perspectiva que apunta al desarrollo sostenible. Ver QUID Ecuador (2021).

Paginas 205-228 ISSN: 1390-1249 e e-ISSN: 1390-8065



La situacién del tercer sector en Ecuador: supervivencia de las ONG en un entorno adverso

surjan de este texto también pueden fortalecer la relacién entre el tercer sector y la
sociedad, un lazo que, como se verd mds adelante, se encuentra fragmentado por
afos de mal manejo de la informacién y la comunicacién.

2. Una contextualizacion de las ONG en Ecuador

En el caso ecuatoriano las ONG aparecieron principalmente en la década de los 80
como parte de la oleada de globalizacién, en un ejercicio de extensién de la agenda del
Norte Global. Gran parte de su aporte partia de la lucha contra la pobreza y el subdesa-
rrollo, por lo que los recursos de estas nuevas instituciones provenian fundamentalmente
de Estados Unidos y paises de Europa, con una pequefia representacién de agencias lo-
cales. En su origen la mayoria de las ONG respondian a réplicas de otras organizaciones
internacionalizadas, asi como a instituciones que surgian de los sectores mds pudientes
de la sociedad local. Si bien estas instituciones propagaban como misién la lucha contra
la pobreza, se basaban en modelos mds discursivos que técnicos. Por este motivo, el and-
lisis histérico y académico sobre el tercer sector es relativamente escaso en el Ecuador.

Cabe aclarar que para fines de este articulo se emplea la expresion “el tercer sector”
como el término paraguas que incluye a los actores organizados fuera del Estado y del
sector privado —con fines de lucro—, que incluye a los distintos tipos de ONG, organiza-
ciones sin fines de lucro y trabajo de caridad y voluntariado organizado (Northern Bridge
2021). Asimismo, por ONG, concepto ambiguo con distintas definiciones en la litera-
tura, se comprende a las entidades organizadas de forma legal bajo la regulacién estatal.

Para Chiriboga (2014), hasta fines del 2007 en Ecuador muchas de las ONG
gozaban de una identidad comun, la cual partia de la lucha contra el neoliberalismo.
Sin embargo, tras los procesos de dolarizacién varias organizaciones se beneficiaron
del gran vacio generado por el Estado en el sector pobre del pais, principalmente en
el drea rural y en comunidades indigenas (Bazoberry y Ruiz 2010). Por este motivo
las ONG jugaron un papel fundamental sirviendo como agentes que suplian el rol
estatal en un contexto en el que el mercado fue ganando espacio sobre el Estado,
por lo que los Gobiernos permitieron que las asociaciones voluntarias, en forma de
ONG, asumieran un rol mds permanente en las acciones de labor social, fenémeno
llamado “oenegismo” (Piqueras 2001).

No obstante, a partir del siglo XXI en Ecuador parece mostrarse una crisis de
identidad de las ONG. Un sector de estas organizaciones ha pasado de ser actores
independientes a actuar como implementadores de los programas del Gobierno. La
identidad independiente que caracteriza al tercer sector en otros paises ha quedado
atrds dejando a muchas organizaciones como meros consultores (Bebbington 1997;
McGann y Johnstone 2005). En la nueva Constitucién de Montecristi del 2008 se
planteé una mayor presencia por parte del Estado. Ante esto los enfrentamientos en-
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tre el propio Estado y las ONG fueron cuestién de tiempo. Algunas organizaciones
se opusieron al modelo de extractivismo que se mantuvo en el mandato de Rafael
Correa, mientras que otras se manifestaron contra las afrentas a la libertad de expre-
sién (Chiriboga 2014; Lima Bandeira y Lépez-Parra 2017).

Consecuentemente, se podria decir que hubo un retorno del Estado y que ello im-
plicé que este pudiera recuperar los espacios que se habian otorgado al tercer sector,
por lo que se forz6 un cambio para las ONG (Herrera, Zanafria y Santillana 2017).
En el proceso de transicién varias ONG se alinearon a los procesos del Gobierno con
su plan de desarrollo; otras se adhirieron a los principios de la Constitucién, aunque
se mantuvieron criticas con respecto al accionar del Gobierno; mientras que algunas
se opusieron tanto al nuevo Gobierno como a los valores que promovia la nueva
Constitucién (Chiriboga 2014). Estas posturas también influyeron en la capacidad
de las ONG para obtener recursos.

Con el cambio de regulacién se impusieron reglas mds claras, aunque mds estrictas
para el establecimiento de las fuentes de ingresos de las ONG. En consecuencia, las
ONG entraron en el dilema de si alinearse a los procesos del Gobierno u optar por
otros canales de participacién y ayuda social (Chiriboga 2014). De esta forma, la bus-
queda de recursos estatales como fuente principal de financiamiento de su agenda se ha

208 convertido en uno de los principales motivos del problema de identidad que enfrentan

las ONG en Ecuador, problema que se agrava cuando el Estado entra en un periodo de
crisis de liquidez y se vuelve incapaz de financiar las actividades del tercer sector.

Ademds, con la aprobacién del Decreto Ejecutivo 16/2013 y el Decreto Ejecutivo
739/2015 varias ONG internacionales abandonaron el pais. En su mayoria se trataba
de organizaciones que eran vitales para el tercer sector ya que constitufan fuentes de
recursos no reembolsables y de cooperacién técnica (Pefafiel Barba 2020). La salida
de estas ONG internacionales dificulté la obtencién de recursos para las organiza-
ciones locales, pues muchas de ellas dependian de los presupuestos que venian del
exterior para poder poner en marcha sus proyectos de desarrollo.

Un ejemplo de salida de una organizacién internacional es la Agencia de Estados Uni-
dos para el Desarrollo Internacional (USAID), la cual abandond el pais en 2014 y estuvo
ausente por cinco afios, pues regresé en 2019. La partida de la USAID de Ecuador signifi-
c6 el cese de 176 proyectos. Adicionalmente, en 2012, “Rafael Correa expulsé a 26 ONG
internacionales, entre ellas destaca OXFAM” (La Repiiblica 2012). Cabe destacar que, si
bien los Decretos Ejecutivos 16/2013 y 739/2015 fueron derogados en 2017, se siguen
presentado una serie de contradicciones y las causales de disolucién se mantuvieron.

En consecuencia, es vdlido afirmar que, tras la salida de las ONG internacionales
una gran cantidad de proyectos fueron suspendidos al quedarse sin presupuesto de
ejecucién (Penafiel Barba 2020). Por lo tanto, un sector considerable de ONG locales
sobrevive con dificultad porque los recursos resultan mds escasos y las problemiticas
que atiende el tercer sector se mantienen (Pefafiel Barba 2020). Hay que tener en
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cuenta que la cooperaciéon no reembolsable representaba en promedio el 30 % de los
fondos para las ONG (SETECI 2014). Por tanto, la salida de estas organizaciones
canalizadoras de recursos agravé la situacién financiera del tercer sector.

En este contexto también se incluye la falta de autonomia presente en organizaciones
locales mds pequenias. Estas tltimas surgen a partir de necesidades comunitarias, pero
terminan ajustadas a intereses politicos como consecuencia de la falta de acceso a recur-
sos. Las organizaciones locales también emergen como una manifestacién del incentivo
popular de participar en actividades de interés social ante la falta de espacios en organiza-
ciones mds grandes o alternativas generadas por el Estado (Novillo 2015). Sin embargo,
muchas veces carecen de capacidades organizativas o recursos que garanticen resultados
eficientes, y sobre todo sostenibilidad (Zenck, Rios Rivera y Rodriguez Zapatero 2019).

Otro de los problemas arraigados en la identidad de las ONG ecuatorianas es que
especialmente dentro de los proyectos de desarrollo rural se ignora la importancia del
mercado al no aprovechar las oportunidades de desarrollo (Arcos Cabrera y Vallejo
1997). En lugar de ofrecer a los beneficiarios un rol activo, en el cual sus habilidades
puedan ser cultivadas, estos desempenan un papel estrictamente pasivo. Para Arcos
Cabrera y Vallejo (1997), esto se produce por el hecho de que tanto las problemiticas
como las respuestas se han visto ideologizadas, ya sea por el idealismo o el paternalis-
mo presente dentro del financiamiento.

Mis alld de la cuestién ideoldgica también se evidencia un problema técnico (Bal-
bis 2001). Es importante reconocer que muchas de las organizaciones que se han
creado en Ecuador parten desde una visién humanista con la aspiracién de solventar
problemas que se ven en el dia a dia, pero que el Estado es incapaz de resolver (Es-
cobar 2010). En este sentido, surgen grupos que, con buenas intenciones, intentan
generar proyectos que cambien la realidad a la que se enfrentan, en muchos casos sin
contar con la experiencia o los recursos necesarios.

En esta linea hay que considerar que ciertos proyectos tienen un mayor nivel de
dificultad de obtencién de financiamiento, especialmente los de largo plazo (Becerra et
al. 2001; Sdnchez 2008). Los modelos de financiamiento a través de granzs y subsidios
requieren largos procesos de seleccién, que tardan varias semanas o meses, sin garantias
de obtencién de recursos. Los cambios en los escenarios del financiamiento evidencian
una disminucién de fondos procedentes de mecanismos tradicionales y han afectado
aquellas ONG en condicién de un menor desarrollo (Chiriboga 2014). Si bien se estd
trazando un camino hacia un autofinanciamiento, la realidad es que existe una depen-
dencia de financiamiento externo que reduce la autonomia de las ONG.

Existe una relacién estrecha entre el financiamiento y la preparacién correcta de
propuestas dentro de una légica de bucle: una buena elaboracién de propuestas de
proyectos es determinante para la obtencién de financiamiento, pero una correcta
preparacion de la propuesta también requiere un cierto presupuesto. Las personas
mds capacitadas para obtener recursos no pueden subsistir de voluntariado y, en
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consecuencia, tienden a incluirse en organizaciones por fuera de las ONG en for-
macién, lo que no se traduce necesariamente en mejores proyectos ni en resultados.

La disponibilidad de recursos suele determinar la coherencia, consistencia, origi-
nalidad y los esfuerzos dentro de una propuesta. Es decir, los déficits en la formulacién
de proyectos son al mismo tiempo producto y motivo de la crisis de financiamiento
de las ONG. En esa misma linea, la crisis econémica que atraviesa el pais desde hace
ya algunos afios también afecté la cantidad de recursos que obtienen las ONG, pues
disminuyé de manera generalizada el financiamiento por parte de empresas privadas
y de otras organizaciones (Mayorga 2017).

Esto también ha afectado la capacidad de las ONG de emplear a personal califi-
cado e inclusive ha generado que muchas organizaciones tengan que desprenderse de
miembros de su equipo de trabajo. Ademds, también se presentan dificultades a la
hora de realizar nuevas contrataciones ya que la mayoria de ONG no cuenta con un
responsable de recursos humanos, no realizan evaluaciones y no se observa que exista
un entrenamiento pertinente al personal de nueva contratacién (Rubianes 2014).
Estas ausencias hacen vulnerables a las ONG a incumplir con la normativa vigente y
ello se traduce en clausuras o en sanciones econémicas.

Como se ha argumentado, existen altas restricciones para mantener un recurso

210 humano calificado pues las limitaciones presupuestarias limitan la contratacién de

un personal técnico éptimo, un problema que ha crecido desde el inicio de la crisis
econémica del pais en 2012 (Herrera, Zanafria y Santillana 2017). Por tal razén,
también se encuentra una escasez de especializacion dentro del personal en dreas mds
especificas como lo es la burocrdtica.

Otro factor es el decrecimiento de aprendizaje dentro de la ONG debido a la
mala comunicacién que puede existir en el interior del equipo de trabajo. Esto se
conecta con la falta de sistematizacién de experiencias de trabajo, pues parte del
personal tiende a laborar de manera mds informal e individual, como en el caso de
la recaudacién de fondos. Finalmente, hay que resaltar que permanece una préctica
comun al realizar contrataciones temporales para proyectos especificos, lo cual limita
la construccién de una estructura institucional slida que permita el desarrollo de su
membresia (Arcos Cabrera y Vallejo 1997).

Es importante tomar en cuenta que, debido a su dependencia de terceros, muchas de
las ONG no son sostenibles aun cuando la mayoria hayan orientado su linea de trabajo
al desarrollo sostenible. Esto se afianza en el contexto de Latinoamérica donde ha exis-
tido una dependencia de las ONG al Norte Global (Bebbington 1997). El crecimiento
de Ecuador como una economia de renta media, a pesar de mantener un alto indice
de desigualdad, generd una falsa sensacién de cumplimiento que empujé la atencién
de los agentes de cooperacién fuera del pais (Penafiel Barba 2020). También se debe
considerar que la tendencia de la cooperacién internacional se dirigié mds a regiones
como Africa y Medio Oriente donde las necesidades urgentes se volvieron prioritarias.
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A los problemas externos se afiade que uno de los principales desafios de las ONG
locales radica en cambiar la mentalidad colectiva en la que se muestra altos niveles
de competencia interinstitucional, pese a no existir fines de lucro. Esta competencia
no solo ocurre entre organizaciones, sino que es fundamentalmente con el Estado, el
cual desde su “retorno” le ha quitado espacio a las ONG, asi como personal, el cual
ha migrado en gran medida al sector ptblico (Chiriboga 2014).

Esto hace que no exista una sistematizacién de experiencias de trabajo por lo que
los espacios de coordinacién no se encuentran en auge. Ademds de la competitividad,
las dificultades también vienen delineadas por las divergencias ideoldgicas y metodo-
l6gicas. En consecuencia, no existe una estructura institucional colectiva de las ONG
que pueda dotar de mayor representacion a las organizaciones, facilitar la coordina-
cién de trabajos, contribuir a la generacién de estrategias colectivas para tener una
buena dindmica con el Estado y mejorar la cooperacién internacional (Dévila 2010).

Ahora bien, a pesar de la dependencia que mantienen algunas organizaciones,
todavia existe una falta de coordinacién con el Estado y con el sector publico, princi-
palmente porque la principal misién de las ONG era alcanzar un cambio social y del
statu quo (Arcos Cabrera y Vallejo 1997). Debido a que el Estado representa dicho
statu quo, la coordinacién entre ambos resulta compleja. También hay que considerar
que muchas ONG no ven conveniente coordinarse con el Estado ya que su imagen
puede verse afectada por la identificacién politica con el Gobierno (Arcos Cabrera y
Vallejo 1997; Bloodgood y Tremblay-Boire 2017).

También cabe senalar que el Estado ecuatoriano cuenta con baja credibilidad, con
deficiencias técnicas y no muestra una continuidad en la instauraciéon de las politicas
publicas. Adicionalmente, hay que contemplar los altos niveles de corrupcién que existen
en varios sectores del Estado y la falta de eficiencia del cuerpo burdcrata, ya que obstacu-
liza la coordinacién de proyectos. En este sentido, uno de los mds grandes problemas del
incremento de trdmites burocrdticos del Decreto Ejecutivo 16/2013 fue que obligaba a
las organizaciones a dedicar tiempo y recursos a dichos trdmites en lugar de permitirles in-
vertirlos en sus respectivas labores (Gavilanes 2017; Herrera, Zanafria y Santillana 2017).

La falta de socializacién de la labor de las ONG es otra problemadtica evidente. De-
bido a la desinformacién o subinformacién la sociedad civil no se encuentra al tanto del
trabajo de dichas organizaciones, el principal indicador de los problemas de comunica-
cién es que la sociedad civil no suele comprender de manera correcta las acciones de las
ONG. Este problema se asocia con el modo en que se afianzaron las ONG en la regién:
a diferencia de lo ocurrido en el Norte donde las ONG surgieron y surgen de manera
orgdnica como una respuesta a la relacién Estado-mercado, la llegada del tercer sector a
la regién y al pais emergi6é como influencia directa de los procesos internacionales, por
lo que la sociedad civil no llegé y atin no llega a apropiarse completamente del proceso.

En general en Latinoamérica la mayor cantidad de ONG desatiende el aparato
comunicacional (Paccha 2008). De acuerdo con un estudio realizado por la Univer-
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sidad Técnica de Ambato en 2008, el 76 % de las ONG no contaba con un plan de
comunicacién y solo una de cada cuatro tenia profesionales en comunicacién en su
némina (Paccha 2008). Como resultado, a los ojos del publico la labor de la ONG es
estéril por la falta de divulgacién del trabajo que realiza. También hay que considerar
que mientras menos se conoce a una ONG su trabajo se complica pues es mds com-
plejo conseguir donantes que quieran aportar econémicamente.

Consecuentemente, es valido afirmar que los problemas de comunicacién pueden
complicar la consecucién de objetivos de las ONG. Muchas de estas organizaciones
estdn conformadas por especialistas en temas de desarrollo, leyes u otros conocimien-
tos técnicos necesarios para formular proyectos, pero no cuentan con tanto éxito por
no especializarse en el drea de comunicacién (Paccha 2008). La presencia de personal
especializado en comunicacién genera interés en sus proyectos, lo que puede traducirse
en aumento del financiamiento. Aqui nuevamente encontramos un problema circular:
muchas organizaciones no cuentan con una estrategia comunicacional justamente por
la falta de fondos. Inclusive, una mala comunicacién suele ser interpretada como una
falta de transparencia, lo que puede contribuir a generar una crisis de legitimidad.

La falta de socializacién del trabajo de las ONG no solo es evidente en la nula
estrategia comunicacional enfocada en la sociedad civil, sino también en la falta de

212 comunicacién entre organizaciones. Esta falta de difusion se debe a que no cuentan

con un trabajo interinstitucional y muchas veces ni siquiera tienen una sistematiza-
cién interna de conocimiento (Flor 2007). Esta carencia deriva en la inexistencia de
una sistematizacién adecuada de los conocimientos y experiencias conseguidas por
cada ONG (Flor 2007) y conlleva a la falta de un crecimiento institucional sobre el
que se pueda aprender de los errores y experiencias de otras organizaciones en temas
especificos. Por tanto, se desperdician las experiencias que podrian ser transformadas
en nuevas propuestas politicas, en nuevas iniciativas de proyectos y en su ejecucion.
Como causas de lo anterior se halla la falta de recursos que no permite un funcio-
namiento estable en muchas organizaciones pequenas, en las cuales la pérdida de
personal capaz perjudica atin mds a la organizacién por la falta de estos aprendizajes.

Al mismo tiempo, esta falta de socializacién y el desconocimiento del trabajo de
las ONG supone el riesgo de que se presenten proyectos duplicados. Este problema
es tanto de comunicacién como de coordinacién, lo cual puede resultar en un derro-
che de recursos, pues, en lugar de invertir esfuerzos en lugares geograficos o en dreas
diferentes estos se duplican en el mismo sitio o territorio (Pefafiel Barba 2020) o
incluso en las mismas personas.

Limitar la duplicidad de proyectos puede favorecer la complementariedad y que
se pueda trabajar de manera efectiva, coordinada y sin desatender a ciertos sectores,
puesto que la duplicidad complica la generacién de impactos positivos porque no se
optimizan los limitados recursos que se tiene a disposicién (Becerra et al. 2001). Esta
duplicacién no solo se ha visto reflejada entre las ONG, sino también entre las ONG
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y el Estado: muchas veces empelan recursos para un mismo fin en lugar de trabajar
conjuntamente en dreas distintas. En este tipo de accionar en ocasiones se revelan
conflictos de intereses (D4vila 2010).

Esta problemdtica tiende a agravarse como consecuencia de perfiles de organiza-
ciones que se han convertido en referentes por esfuerzo propio, pero también por sus
alianzas con cooperantes especificos. Estas instituciones se convierten en agentes que
indirectamente establecen la linea de accién del tercer sector en Ecuador, sin embargo,
esto ocasiona que en algunas dreas se estanque la oportunidad de desarrollar nuevas
propuestas y visiones por falta de compromiso o voluntad de cambio.

En esta misma linea se puede observar que existe una gran cantidad de organi-
zaciones que no realizan periédicamente evaluaciones para determinar el impacto
de sus proyectos y sus esfuerzos (Chiriboga 2014). El principal problema de ello es
que sin evaluaciones no se puede observar si es que verdaderamente la organizacién
ha sido capaz de mejorar la situacién de los beneficiarios en cuestion (Avilés Pdez y
Guevara Aguas 2012). La ausencia de resultados concretos puede causar que no se
produzca un interés en la labor de la ONG, ademds, dificulta el autoaprendizaje y el
aprendizaje en conjunto con otras organizaciones, obstaculiza la obtencién de fondos
y la optimizacién de recursos destinados a los proyectos en cuestién.

Uno de los mds grandes motivos, mds alld de las perspectivas politicas, por los
cuales se aprobaron en su momento los Decretos Ejecutivos 16/2013 y 739/2015
fue la crisis de legitimidad que tenian las ONG ecuatorianas. Ahora bien, uno de
los puntos miés criticados del Decreto Ejecutivo 16/2013 fue la prohibicién de par-
ticipacién politica no partidista al especificar que la participacién politica seria un
derecho exclusivo de los movimientos y partidos politicos (Gavilanes 2017). Si bien
el Decreto Ejecutivo 16/2013 fue derogado y reemplazado con el Decreto Ejecutivo
193/2017 en el que se eliminaron algunas restricciones, las causales de disolucién se
mantienen, entre ellas, la restriccién de la participacién politica.

A pesar de esto atin existe una gran falta de confianza con respecto al tercer sector
como consecuencia de los elementos mencionados anteriormente, asi como también
por la presién existente durante los afos en los que los Decretos Ejecutivos 16/2013 y
739/2015 estuvieron vigentes. Esta mala imagen viene también dada por una falta de
transparencia que genera una desconflanza que afecta a la causa y a la institucién, la
cual no fue corregida por las nuevas normativas porque persisti6 la falta de confianza
hacia ellas (Avilés Pdez y Guevara Aguas 2012).

La imagen deslegitimada de las ONG prevaleci6 en el discurso del expresidente
Rafael Correa, quien argumentaba como principal critica la falta de accountability
(Appe y Barragdn 2017). Estas criticas no solo venfan del Gobierno, sino también
de otros sectores, los cuales cuestionaban la falta de coordinacién, su ineficiencia, los
elevados sueldos, las deficiencias técnicas, la crisis de identidad y el desconocimiento
de sus verdaderos intereses e ideologia, entre otros elementos (Bebbington 1997).
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Ademis de esta concepcidn, otros de los principales motivos de la desconfianza
en las ONG son los malos resultados de muchos proyectos, actuaciones en contra de
principios humanitarios y de los propios valores de la organizacién, escindalos vincu-
lados al financiamiento y comportamientos antiéticos (Avilés Pdez y Guevara Aguas
2012). El problema de la falta de confianza en las ONG no solo repercute en su
dindmica con el Gobierno y la sociedad civil, sino en el financiamiento de las propias
organizaciones donde los més afectados terminan siendo los beneficiarios que siguen
teniendo necesidades, pero sin un soporte que dirija la atencién a sus requerimientos
desde una perspectiva técnica.

3. Metodologia

Para este articulo se emple6 una metodologia inductiva a través de la descripcién y
el andlisis de los datos. Inicialmente se recolecté la informacién de todas las ONG
disponible hasta 2020 en la base de datos del MIES, se procedié a eliminar los ca-
sos duplicados y se constaté la vigencia de las organizaciones. Como herramienta
principal se consult6 su funcionamiento en la pagina web del SRI (2020) donde
214 indicaba su estado activo o pasivo —en funcionamiento, fuera de funcionamiento

o no registra informacién—. Posteriormente, se valord su drea de trabajo mediante
34 categorias compiladas por el equipo de trabajo de QUID, lo que permitié com-
prender de mejor manera el universo de beneficiarios de las ONG en Ecuador. Las
categorias para clasificar las organizaciones se elaboraron con base en los beneficia-
rios o sus objetivos. A organizaciones que contaban con mds de un objetivo se les
asignd una categoria secundaria. De esta manera se clasificaron segtn las opciones
que aparecen en la tabla 1.

Tabla 1. Clasificacién de las ONG en funcién de sus objetivos

Adicciones Democracia Empresarial Migracién Paz
L, Personas privadas de
Adultos mayores Derechos humanos LGBTI Minorias étnicas . P
libertad
Ambiente y cambio . . .
s Sy Derechos laborales Gremios y sindicatos ~ Mujeres Pobreza
climdtico
. Y Nifios, nifas y .
Animales Desarrollo Huérfanos Religion
adolescentes
Comunidad . , No registra
. Desigualdad Indigenas . Bistra Salud
afrodescendiente informacién
Comunidades locales  Discapacitados Investigacion Otros Seguridad
L , Participacion .
Cultura Educacién J6venes P Voluntariado

ciudadana

Fuente: QUID (2020).
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Posteriormente, se separaron las ONG que se encuentran en funcionamiento segiin
su ubicacién de acuerdo con las categorias provincia y ciudad. Se clasificaron datos de
las ONG de las 24 provincias del Ecuador, dentro de estas se encontré permanencia
de organizaciones en las siguientes ubicaciones:

Tabla 2. Presencia de ONG segun provincia y ciudad

Regién Provincia Ciudad Provincia Ciudad
Atacames Babahoyo
Esmeraldas Buena Fe
Esmeraldas Muisne Mocache
Quinindé Montalvo
Rio Verde Los Rios Puebloviejo
Arenillas Quevedo
Balsas Valencia
Buenavista Ventanas
Chilla Vinces
El Guabo Bahia de Cardquez
Huaquillas Calceta
El Oro Machala Chone
Paccha El Carmen
Pasaje Jama
Pinas Jaramijé
Portovelo Jipijapa
Santa Rosa Junin
Zaruma Manta
Litoral Al NI Manabi Montecristi
Moreno
Balao Pedernales
Balzar Portoviejo
Daule Puerto Lépez
Durin Rocafuerte
El Empalme San Clemente
El Triunfo San Vicente
Guayaquil Santa Ana
Guayas Isidro Ayora Sucre
Milagro Tosagua
Naranjal Ballenita
Naranjito .
Santa La Libertad
Pedro Carbo Elena
Playas Salinas
Samborondén Santa Elena
Santa Lucia Santo La Concordia
Domingo
Yaguachi de los Santo Domingo
Tsachilas
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Tabla 2. (Continuacidn)

Regién Provincia Ciudad
Banos
Azuay Chordeleg
Cuenca
Girén
Caluma
Chimbo
Bolivar Echeandia
Guaranda
San Miguel
Azogues
Biblidn
Canar Canar
Déleg
La Troncal
e Huaca
Tulcdn
Interandina Alausi
Cajabamba
Chunchi
Chimborazo Colua
Guamote
Guano
Penipe
Riobamba
La Mana
Latacunga
Pujili
Salcedo

Cotopaxi

Antonio Ante
Atuntaqui

Imbabura Cotacachi
Ibarra

Otavalo

Péginas 205-228

Provincia Ciudad
Alamor
Cariamanga
Catacocha
Catamayo
Loja Cotacocha
Loja
Pindal
Puyango
Saraguro
Vilcabamba
Cayambe
Machachi
Mejia

No registra informacién

Puerto Quito
Pichincha

Quito

Rumifahui
San Miguel de los Bancos

Sangolqui
Tabacundo
Ambato
Banos
Cotacachi
Ibarra

Tungurahua Mocha
Patate
Pelileo
Tisaleo
El Pangui

Guayzimi
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Tabla 2. (Continuacidn)

Regién Provincia Ciudad Provincia Ciudad
Logrono Arajuno
Morona Santiago Macas Mera
Pastaza
Suctia Pastaza
Archidona Puyo
Cascales
El Chaco
Napo Lago Agrio
Amazonia Quijos Sucumbios Lumbaqui
Tena Nueva Loja
Shushufindi
Francisco de Orellana
Yantzaza
Orellana Zamora
La Joya de los Sachas  Zamora Chinchipe
Zumba
Loreto Zumbi

Puerto Baquerizo
Moreno

Insular Galdpagos
Santa Cruz

Fuente: QUID (2020).

Finalmente, se investigé si estas ONG cuentan con algin tipo de medio digital de
comunicacién, por ejemplo, pdginas web oficiales, redes sociales como Facebook,
Twitter e Instagram, o correo electrénico, o sea, medios que fueran de utilidad para
conocer el alcance del trabajo de estas organizaciones. Si no existian interacciones en
estos medios durante los Gltimos dos afios se las consideré inactivas, tal dato comple-
mentd la informacién que consta en el SRI.

4. Resultados y discusion

Tras las principales observaciones realizadas después del diagndstico de estos datos se
consider la posibilidad de que ciertas ONG funcionen en realidad como negocios
privados con un fin de lucro. Esta problemdtica se evidencia principalmente a través
de las redes y pdginas web de las organizaciones dado que ofrecen servicios por los
cuales las personas beneficiarias tienen la obligacién de pagar, o realizan actividades
limitadas al 4mbito comercial. También se contemplé que algunas organizaciones
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poseen como fuente tnica de financiamiento la recepcién de fondos estatales, lo cual
les resta su caracteristica de no gubernamental; un ejemplo de esto es la Fundacién
Eventa creada por el expresidente de la Repiblica, Lenin Moreno, quien no ha hecho
publica la informacién acerca de los ingresos de esta organizacion.

Por dltimo, se observé ciertas asimetrias en cuanto a las descripciones generales
de las ONG vy las descripciones proporcionadas por la pdgina del SRI, esta tltima
facilitaba informacién general en cuanto al trabajo de las organizaciones, mas no
destacaba sus rasgos especificos. En este aspecto se encontraron desfases entre los
objetivos que las ONG cumplian efectivamente y las actividades que se registraban
ante este organismo.

En términos numéricos se encontré que, de 4939 ONG analizadas, solo 1554 de
estas se encuentran actualmente en funcionamiento, lo cual representa el 31,46 % del
total, 1658 se encuentran fuera de funcionamiento (33,57 %), y 1727 no registraron
informacion (34,97 %), es decir, se desconoce su estado, aunque se puede inferir que
un porcentaje significante de este grupo probablemente también esté fuera de fun-
cionamiento sin proceder a los protocolos de disolucién. La data total estd disponible
en la tabla 3.

218 Tabla 3. Distribucién de ONG por provincia y estado de funcionamiento

Provincia funciorl;::miento funcFizlelediZnto il;lf(c)a:reng;zgz e
Azuay 108 98 16 222
Bolivar 41 33 1 75
Canar 15 13 18 46
Carchi 2 1 0 3
Chimborazo 66 100 178 344
Cotopaxi 25 31 22 82
El Oro 67 80 92 239
Esmeraldas 60 164 94 318
Gal4pagos 3 2 0 5
Guayas 123 105 37 265
Imbabura 82 50 11 143
Loja 91 75 7 173
Los Rios 43 54 3 100
Manabi{ 84 80 23 187
g::::;‘; 11 24 3 38
Napo 10 24 14 48
Orellana 6 5 3 14
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Tabla 3. (Continuacidn)

.. En Fuera de No registra
Provincia X ) R R A ., Total
funcionamiento  funcionamiento  informacién
Pastaza 14 30 12 56
Pichincha 561 518 431 1510
Santa Elena 14 28 0 42
Santo
Domingo de 25 30 3 58
los Ts4chilas
Sucumbios 22 23 0 45
Tungurahua 56 62 75 193
Zamora
Chinchipe 15 > . 28
No registra 6 19 680 705
informacién
Total 1554 1658 1727 4939

Fuente: QUID (2020).

Con respecto a la ubicacién de las ONG segtin la provincia y la ciudad se encontré
que la provincia que agrupa el mayor nimero de ONG es Pichincha con un recuento
de 1510 (30,57 % de todo el conjunto). La segunda provincia con mayor concentra-
cién es Chimborazo con un recuento de 344 (6,96 % del total), seguida de Esmeral-
das con 318, El Oro con 239 y Guayas con 265.

A pesar de que estas cinco provincias concentran la mayoria de las ONG re-
gistradas, no son necesariamente las que tienen mds ONG activas, con excepcion
de Pichincha y Guayas. Los casos mds evidentes se presentan en Esmeraldas donde
apenas estdn activas el 18,87 % de las ONG registradas y en Chimborazo con solo
el 19,19 %. Las provincias con mds ONG activas terminan siendo Pichincha con un
total de 561, seguida de Guayas con 123, Azuay con 108, Loja con 90 y Manabi con
84. De esta forma, se constata que la mayoria de organizaciones activas en Ecuador
se concentran en la regién Sierra, mientras que existe una ausencia en lugares donde
hay menor concentracién poblacional como en las provincias del Oriente y la regién
Insular, o inclusive la misma Costa, a pesar de que también existe un nivel elevado de
necesidad en esas dreas.

En lo referente a las ciudades que alojan a los mayores nimeros de ONG y funda-
ciones en funcionamiento, la principal es Quito con 526 (94,09 % de las ONG en fun-
cionamiento en Pichincha), luego se encuentra Cuenca con 106 (98,15 % de las ONG
en funcionamiento de Azuay), Loja con 67 (74,44 % de las ONG en funcionamiento
en Loja), Ibarra con 56 (68,29 % de las ONG en funcionamiento en Imbabura) vy,
finalmente, con empate técnico sobresalen Guayaquil con 49 (39,83 % de las ONG
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en funcionamiento en Guayas) y Riobamba también con 49 (74,24 % de las ONG en
funcionamiento en Chimborazo).

Establecido el estado de funcionamiento de las ONG, al igual que su ubicacién
por provincia y ciudad, se pasa a explicitar los datos referidos a la disponibilidad en
medios digitales. Solamente 758 de las ONG activas cuentan con medios digitales,
escasamente un 15,35 % del total de enlistadas en primera instancia. En el caso de
organizaciones activas se encontré que el 48,9 % de ONG cuenta con presencia en
internet a través de redes sociales o de un correo electrénico. Con esto se evidencia
que menos de la mitad de las organizaciones se han integrado a la revolucién di-
gital, lo cual incide de manera directa en la forma en la que se llegan a realizar las
actividades.

Al desagregar los datos de estas 758 ONG con presencia en medios digitales se pue-
de extraer que 309 de estas se encuentran ubicadas en la ciudad de Quito (40,77 %),
seguida de Cuenca con 61 organizaciones (8,05 %), Ibarra con 33 (4,35 %) y Loja
con 35 (4,62 %). Cabe destacar, por tltimo, la minima utilizacién de recursos digita-
les para una mejor operatividad de las organizaciones, destacando sobre todo Guaya-
quil, donde tnicamente constan 14 organizaciones en funcionamiento que utilizan
medios digitales, representando tinicamente el 1,85 % de aquellas que cuentan con

220 este tipo de herramientas y que se encuentran en funcionamiento.

Como resultado de este contexto se puede estimar que la mayoria de ONG re-
gistradas en el MIES (3392 que representan el 68,68 % del total) no estdn activas o
no muestran evidencia clara de que se encuentren en funcionamiento. Igualmente,

Grafico 1. ONG en funcionamiento con medios digitales
de comunicacion por ciudades

Organizaciones
N= 758

I .77 %
I, 40,37 %
B sos %

4,62 %
B :35%
f185%

Quito Otras ciudades Cuenca Loja Ibarra Guayaquil

Fuente: QUID (2020).
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se pudo encontrar que la mitad de las ONG vy fundaciones activas no cuenta con
medios digitales.

En cuanto a distribucién geografica las provincias que registraron mas ONG alo-
jaron similar nimero de estas en sus ciudades capitales. Y, del mismo modo, las
ciudades que mostraron mayores cantidades de ONG corresponden a las tres urbes
mds importantes del pais: Quito, Guayaquil y Cuenca, de estas Quito es la ciudad
con mds actividad. Las ciudades pequenas y periféricas tienen niimeros relativamente
bajos de ONG y fundaciones, por ejemplo: Guamote (Chimborazo) con tres ONG
en funcionamiento, Catacocha (Loja) con una, o Portovelo (El Oro) con una tam-
bién. De igual forma, las provincias con las tres urbes mds grandes concentran casi
la totalidad de las organizaciones dentro de la ciudad cabecera, con lo cual se desa-
tienden ciudades periféricas, tal es el caso de la provincia Pichincha pues en Quito se
concentra el 94,17 % de las organizaciones.

Con respecto a las dreas de trabajo principal mds comunes en ONG activas se
encontré que nifos y adolescentes representan el 18,77 %, desarrollo el 12,52 %,
comunidades locales el 10,77, discapacitados un 7,42 % y desigualdad un 2,84 %.
Las menos comunes fueron las siguientes: LGBT con 0,06 %, participacién ciudada-
na con el 0,26 %, democracia con un 0,19 %, y animales con el 0,26 % (gréfico 2).

En lo que se refiere a las dreas de trabajo secundario mds comunes en ONG ac-
tivas se encontré a desarrollo (35,23 %), desigualdad (13,74 %), salud (4,19 %),
educacién (3,87 % del total), discapacitados (3,81 % del total). Mientras, las menos
comunes fueron seguridad (0,26 % del total), paz (0,19 %), PPL (0,13 %) y migra-
cién (0,06 %); asi consta en el grifico 3.

Gréfico 2. Areas de trabajo principal de ONG en funcionamiento
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Grafico 3. Areas de trabajo secundario de ONG en funcionamiento
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222 Estos resultados permiten corroborar lo que se venia estableciendo en la literatura

sobre el tema. El primer aspecto claro es la pérdida de protagonismo de las ONG
en el Ecuador, que se produjo con el retorno del Estado, iniciado con la caida de los
regimenes de corte neoliberal y cimentado durante el periodo del expresidente Rafael
Correa. Lo anterior se evidencia claramente en los datos encontrados: se estima que
apenas un 31,38 % de las ONG registradas en el MIES estdn activas. A su vez, esto
se conecta con la amplia crisis de financiamiento en la cual se han sumergido dichas
organizaciones. Cabe recalcar que se ha presentado una reduccién de las fuentes de
financiamiento en nuestro pais para las ONG y que existe una estrecha dependencia
entre dichas organizaciones con terceros para su supervivencia, ello podria explicar el
33,59 % fuera de funcionamiento.

El problema técnico y la falta de profesionalizacién se puede sumar también como
un factor explicativo de la situacién y puede ayudar a exponer las causas de la crisis
de financiamiento y, por ende, el bajo niimero de organizaciones activas. Como ya se
menciond, la falta de profesionalizacién se traduce en una deficiente preparacién de
proyectos y por ello no se obtienen los fondos necesarios. Una forma de palpar dicho
problema técnico en esta investigacién fue a través de la cifra de organizaciones que
cuentan con un canal de comunicacién digital. El hecho de que de las organizaciones
vigentes solo un 48,9 % cuente con alguna clase de medio de comunicacién digital
demuestra una severa falta de conexién con la sociedad civil. Este detalle puede pare-

cer menor, pero ilustra el alto nivel de informalidad en el cual se desenvuelve el tercer
sector en Ecuador.
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Lo anterior también se concatena con el hecho de que la mayoria de las ONG
en el pais no cuentan con una estrategia de comunicacién. Solo el 15,35 % de todas
las organizaciones registradas en el MIES poseen medios de comunicacién digital (el
48,9 % de las vigentes) y ni siquiera hay garantia de que las organizaciones dentro
de ese porcentaje cuenten con una estrategia comunicacional como tal, pues la mera
existencia de una cuenta en redes sociales no se traduce en la existencia de un plan
comunicacional. De ahf la falta de socializacidn de la labor de las ONG, la falta de
coordinacién con otras ONG y el Estado, la crisis de legitimidad, asi como la enaje-
nacién de la sociedad civil e igualmente la dificultad para obtener recursos.

De igual forma, la ausencia de un registro de informacién sobre la vigencia del
34,97 % de las ONG constituye también un indicador de este problema técnico
pues existen organizaciones que no cuentan con personal especializado en el aparato
burocrdtico para brindar la informacién pertinente al MIES y al SRI. Muchas orga-
nizaciones funcionan de manera informal a fin de reducir costos, o incluso porque
carecen de las nociones para ingresar en los canales apropiados.

Por ultimo, y de vuelta a la localizacién, se observa la reducida presencia en los
sectores periféricos, lo cual puede apreciarse mediante la distribucién territorial de
las ONG en el pais. En primer lugar, se observa que a nivel de provincias Pichincha
alberga a las 36,1 % de organizaciones vigentes. Ademds, se puede ver que las otras
dos grandes provincias del Ecuador, Guayas y Azuay, son coincidentemente las otras
dos provincias con alta presencia de ONG activas con un 7,92 % y un 6,95 % res-
pectivamente. De la misma forma, la mayor cantidad de las ONG se concentra en
las grandes ciudades: Quito, Cuenca y Loja, mientras que, en ciudades de un cardcter
mds periférico, donde se podria esperar una mayor necesidad, existe una presencia
reducida.

Esto muestra de cierta manera la desatencion que existe en el sector rural. No obs-
tante, el establecimiento de ONG en ciudades como Quito no significa directamente
que estas desarrollen sus proyectos en la zona urbana de la ciudad, ya que esta cuenta
con 33 parroquias rurales, y ademds puede ser simplemente una matriz de operacio-
nes y que sus proyectos estén direccionados a zonas periféricas sin establecimiento
permanente de las organizaciones.

Esta seccién sirve como indicador de que, a pesar de la gran cantidad de organi-
zaciones registradas en el MIES, en términos de distribucién, comunicacién y sobre
todo supervivencia, el sector de las ONG enfrenta severos desafios materiales. Los
datos ofrecen visibilidad a lo teorizado y problematizado en la literatura sobre el
tercer sector en Ecuador. A pesar de las vulnerabilidades que genera el espacio para
la asociacién voluntaria, no existe un modelo que garantice la ejecucién eficiente y
efectiva de proyectos que den respuesta a las necesidades.
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5. Conclusiones

Las reflexiones que se derivan de este articulo sirven como espacio de apertura para
tratar una problemdtica que crece progresivamente en el Ecuador: el tercer sector,
que se presenta como espacio de trabajo y solucién de inconvenientes de las comuni-
dades, no alcanza a cumplir su rol estratégico. Las problemdticas que se mencionan
en los primeros apartados de este texto se evidencian en los resultados efectivos del
andlisis de vigencia de las ONG registradas por el Gobierno central.

La falta de claridad al momento de entender el ambiente de las ONG tiene costos
elevados como un entorno de emprendimiento e innovacién, dualidad de activida-
des, pérdida de recursos, falta de cooperacién o inaccién en escenarios no cubiertos,
por mencionar algunas de las consecuencias de no tener un panorama claro de cudl
es la situacién del tercer sector en el pais. La situacién actual de la economia y la
politica del Ecuador vaticinan un contexto de alta demanda de servicios sociales, el
avance de desafios regionales como la migracién forzada, asi como la falta de coor-
dinacién a problemdticas globales como el cambio climdtico y el perfil pospandemia
tras la covid-19. Si bien, el sector privado debe sumarse en esta cruzada a favor de la
comunidad, no es sino el tercer sector el que tiene mayor preponderancia en los afios

224 venideros. Sin embargo, todo esfuerzo resultard infructuoso sin la consolidacién de

mejores canales de informacién y contacto entre el Estado, las empresas, la sociedad
civil y las ONG.

Las alarmantes cifras de colapso de las ONG descritas en el presente documento
deben ser un llamado de atencién para un proceso de reforma interno y colectivo,
y fundamentalmente para que estas mejoren sus canales de comunicacién. Ademds,
existe una obligacién para que las ONG transmitan al resto de la sociedad civil la im-
portancia de su rol ya que para muchos sectores de la sociedad apenas significan una
caja chica de caridad y dependencia. Incluso desde una perspectiva critica, en la que
se contemple al retorno del Estado como el proveedor miés eficiente de recursos para
la poblacién, el tercer sector cumple un rol de trascendencia pues garantiza un mayor
vinculo entre la ciudadania fortaleciendo al tejido social desde las bases.

La concentracién geogrifica de las ONG también termina siendo causa y con-
secuencia de las limitaciones del sector. No existen incentivos que permitan a las
organizaciones llegar a sectores mds alld de las capitales de las ciudades, aunque en
la practica algunas de las organizaciones radicadas en las urbes terminan por reali-
zar actividades en la ruralidad. Asi, parte de la agenda social del tercer sector debe
ser encontrar las formas a través de las cuales el trabajo pueda trasladarse a las dreas
desatendidas fuera de la ciudad.

Existen oportunidades en el uso de nuevas tecnologfas para reducir las brechas
evidentes en el sistema, pero parte de alcanzar estos nuevos escenarios es aumentar
los flujos de financiamiento. Tanto el Estado como el sector privado deben generar
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los canales para que las organizaciones sin fines de lucro puedan alcanzar sus objeti-
vos. Para ello también es necesario que se fortalezcan las capacidades de seguimiento
de resultados y transparencia publica de los mismos. De lo contrario, el modelo de
respuesta del tercer sector puede quedarse estancado en el aparato discursivo y su
rendicién de cuentas puede interesar inicamente a sus financistas.

Por un lado, el Estado debe comprender que un tercer sector fuerte puede contri-
buir al alcance de metas de una manera més eficiente, a que se reduzcan costos de in-
versién y deuda publica, asi como la carga del aparato estatal en términos de personal,
salarios y burocracia. Por otro, el sector privado debe comprender que la reduccién de
vulnerabilidades, inequidad y desigualdades abre espacios a nuevos mercados y con-
sumidores, lo que también se traduce en el aumento de escenarios para la obtencién
de recursos e incluso mano de obra.

El Gobierno de Ecuador tiene una obligacién de reformar la legislacién referente a
la existencia de ONG para que el paradigma no sea el colapso y fracaso de iniciativas
sociales, sino la apertura de oportunidades e incluso de fuentes de empleo. Es impor-
tante entender que trabajar en organizaciones sin fines de lucro no equivale a pasar
necesidades, al contrario, se debe garantizar un buen nivel de vida a estas personas
que les permita mejorar los servicios que le entregan a la sociedad.

Las nuevas oportunidades para garantizar financiamiento deben estar acompana-
das de un compromiso del tercer sector para fortalecer sus procesos de profesionali-
zacién con garantias de sostenibilidad en los proyectos y, sobre todo, la evaluacién
de impacto de las actividades. El tercer sector tiene la obligacién de llevar niveles de
accountability elevados para garantizar que los recursos que se perciban sean efectiva-
mente invertidos en los fines propuestos. Sin embargo, es importante que los proce-
sos de seguimiento y monitoreo sean organizados de una forma en la que el control
no atente contra las capacidades, metas y objetivos de las ONG.

Resulta fundamental que se sigan abriendo espacios para la investigacion de resul-
tados del trabajo del tercer sector. Lo presentado en este articulo es apenas la punta
del iceberg de la realidad del tercer sector en el Ecuador, andlisis mas detallados per-
mitirdn comprender nuevas vias y estrategias que mejoren el trabajo de estos actores,
lo cual se traducird en mejores resultados para los beneficiarios finales, motivo por el
cual existen las ONG en primer lugar. A través de la compilacién de evidencia y bue-
nas experiencias serd posible reformar el tercer sector del Ecuador hacia el potencial
que una visién limitada de caridad jamads serd capaz de alcanzar.
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Astrid Ulloa, Julieta Godfrid, Gerardo Damonte, Catalina Quiroga
y Ana Paula Lipez

05. Educacién popular: una alternativa en la resolucién de
conflictos socioambientales
Carol Peiia-Palma, José Terin-Serna, Angel Gil-Torres y
Marly Tafur-Osorio

Temas
06. Desapariciones forzadas, maternidades multiples: trazos para
una cartografia comunicacional de las ausencias
Alba Shirley Tamayo-Arango y Katherinne Arenas-Lipez
07. Privatizacién, eficiencia e integracién: la “verdad” sobre la Hidrovia
Paraguay-Parand en la Argentina de los 90
Gisela Ariana Rausch
08. El sistema de planificacién cantonal del Ecuador: la necesidad
de su reforma
Manuel Benabent-Ferndndez de Cordoba y Lorena Vivanco-Cruz
09. De victimas a expertas: estrategias de agencia civica para
la identificacién de desaparecidos en México
Ana Cepeda y Salvador Leetoy
10. La siliconvalizacién del trabajo. Una experiencia argentina
Patricia Ventrici y Herndn M. Palermo
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DOSSIER DE INVESTIGACION
Presentacién del dossier
Construir fronteras e imaginar ciudadanias: sociedades
transfronterizas amazdénicas
Fernando Garcia, Silvia Romio y Cecilia Ortiz-Batallas
01. Guayaramerin: una frontera marcada por
el rio Mamoré y las cachuelas
Bianca De Marchi-Moyano y Laura Arraya-Pareja
02. Dindmicas, vulnerabilidades y prospectiva de la frontera
colombo-venezolana
Martha Ardila, Jorge Ivdn Lozano y Maria Alejandra Quintero
03. ;Shall we kill again? Violencia e intimidad entre los “nuevos lideres”
awajun de la frontera peruana nororiental
Silvia Romio
04. Espejismos nupciales: representaciones salesianas
del matrimonio shuar, 1893-1925
Rosana Posligua
05. El Estado ecuatoriano en la frontera suroriental, una construccién
desde el afecto, 1893-1964
Cecilia Ortiz-Batallas

Temas

06. Gafas violetas, pero... ;con qué lentes? Recorridos tedricos
entre la produccién y reproduccién del trabajo
Andpreina Colombo

07. Sociologfa de la infancia y América Latina como su lugar
de enunciacién
Natalia Sepiilveda-Kattan

08. Desmontando bosque, sumando luchas sociales: territorialidades
y alternativas en el desastre ambiental argentino
Joaquin Ulises Deon

09. Integracién sociourbana en la Patagonia argentina:
produccién material y experiencias
Paula Ferrari

10. Ciencia politica en Ecuador, 2005-2019. Una disciplina en
busqueda de institucionalizacién
Edgar Alberto Zamora-Aviles y Maria Paz Jervis-Pastor
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DOSSIER DE INVESTIGACION
Presentacidn del dossier
Ciencia, conocimiento y sociedad
Roberto Chauca y José Ragas

01. La ensefianza de las politicas publicas en América Latina:

estado de la situacién y desafios para la ciencia politica
Nicolds Bentancur, Germdn Bidegain y Rodrigo Martinez

02. Transnacionalizacién de las politicas de ciencia y tecnologfa
en América Central. Un andlisis de redes, 1955-2020

Ciencia, conocimiento y sociedad

Scignce, knowledge an socigy Ronny Viales-Hurtado, Ronald Saénz-Leandro y Marco Garita-Mondragin
= 03. Investigacién colaborativa: potencialidades y limitaciones de
iconos 71 la cartografia social participativa.
septiembre-diciembre Pablo Saravia-Ramos, Débora Vega-Valdés, Luis Espinoza-Almonacid
2021 y Paulo Gutiérrez-Soto

04. Experticia estadistica en la administracién puiblica ecuatoriana:
mecanismos de emergencia y legitimacién.
Byron Villacis

05. Los dltimos spencerianos. Hacia un canon de la primera
sociologfa ecuatoriana

Philipp Altmann

Temas
06. Trayectorias y contexto politico de los organismos ciudadanos:
el control de la corrupcién en Ecuador
Héctor Manuel Gutiérrez-Magana
07.La politica en territorio. Género, migraciones y sostenibilidad
de la vida en Argentina
Maria José Magliano y Sofia Arrieta
08. Justicia reparativa frente a los legados de la esclavitud en el Caribe.
Perspectivas interregionales
Claudia Rauhut
09. Conexiones internacionales del proceso de colonizacién de
la frontera amazdnica ecuatoriana, 1960-1970
Pablo Campana
10. “Una nueva clase dirigente”. Los intendentes bonaerenses durante

el Proceso de Reorganizaciéon Nacional en Argentina
Paula Vera Canelo y Juan Pablo Kryskowski




DOSSIER

Presentacion del dossier
Extractivismo minero en América Latina:
la juridificacion de los conflictos socioambientales
Rachel Sieder, Ainhoa Montoya y Yacotzin Bravo-Espinosa

Experticias y juridificacién comunitaria:
defensa del subsuelo y tierras comunales en Oaxaca, México
Salvador Aquino-Centeno

Procesos de juridificacién y defensa del agua
en el sur andino del Ecuador
Carlos Quizhpe e Ivette Vallejo

Juridificacién multiescalar frente a la industria minera:
experiencias de Centroamérica y México
Ainhoa Montoya, Rachel Sieder v Yacotzin Bravo-Espinosa

Comunidades indigenas y extraccion de litio en Argentina:
juridificacién y estrategias de accion
Deborah Pragier, Mariano A. Novas y Lucas G. Christel

Hacia la descolonizacion del régimen extractivo:
patrones y limites de la judicializacién en conflictos mineros
Maria Ximena Gonzalez-Serrano, Digno Montalvan-Zambrano y Lieselotte Viaene

TEMAS

La designaciéon de jueces en Ecuador:
en busqueda de una nueva legitimidad
Miguel Herrera

Ciudades intermedias y parque automotriz en Chile.
¢En jaque la sustentabilidad territorial?
Francisco Maturana, Mauricio Morales, Ulises Sepulveda y Johana Maldonado

Convivencia negociada y gobernanza ambiental
en areas naturales protegidas del Peru
Mattias Borg Rasmussen

Afecto y subjetividad de trabajadoras de la politica
de infancia en Chile
Javiera Garcia-Meneses y Giazt Encso-Dominguez

La situacion del tercer sector en Ecuador:
supervivencia de las ONG en un entorno adverso
Bernardo Gortaire-Morejon, Andrés Matute, Valeria Romero y Juan Pablo Tinajero
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