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RESUMEN

A partir de la revisién de dos ambitos de la relacién Estado/pueblos indigenas [Cesto
es, territorialidad y autonomia, proyectos minero-energéticos y consulta previaldl, se
pretende analizar los avances, retrocesos y vaciamientos vividos en esta relacion
durante el periodo 1990-2013, con el fin de aportar a la discusidon de esta problematica
en los demas paises que viven circunstancias semejantes en América Latina.
Especial importancia tienen para el caso ecuatoriano las constituciones de 1998 y
2008, en las cuales se reconocioé el caracter pluricultural y pluriétnico del Estado
ecuatoriano en la primera, y el caracter plurinacional e intercultural en la segunda.
Asimismo, el movimiento indigena, desde su surgimiento como actor en la politica
nacional desde 1990, no solo ha sido pionero y referente en la region, sino que ha sido
impugnador del proceso de extractivismo llevado adelante por el Estado.

Palabras clave: Ecuador - Estado - pueblos indigenas amazonicos - territorialidad -
autonomia - proyectos minero-energéticos — consulta previa - extractivismo.

ABSTRACT

From the review of two areas of relative state / indigenous peoples, territoriality,
mining and energy projects and consultation, is to analyze the progress, setbacks and
dissections lived in this relation-ship during the period 1990-2013, to contribute to the
discussion of this problem in other countries experiencing similar circumstances in
Latin America.
Of particular importance is the case of Ecuador to the constitutions of 1998 and 2008,
in which the multiethnic and multicultural nature of the Ecuadorian State
acknowledged at the first, and the plurinational and intercultural character in the
second. Likewise, the indigenous movement since its emergence as an actor in
national politics since 1990, has not only been a pioneer and leader in the region, but
has been challenger extractivismo process carried out by the state.
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Inicio este articulo planteando una paradoja principalmente politica que define la
relacion Estado/pueblos indigenas en América Latina en las dos Gltimas décadas, esto
es, la generalizada aprobacion de las politicas publicas de reconocimiento de la
diversidad étnica y cultural y el surgimiento de impedimentos que erigen los Estados
nacionales para evitar su aplicacion, aunque de por medio esté en juego la
permanencia o desaparicion de los pueblos indigenas que son actores politicos
indiscutibles en cada uno de estos Estados.

El objetivo de esta reflexion es observar la interaccién de los diversos agentes que
confluyen en la relacion Estados nacionales/pueblos indigenas. Es preciso etnografiar y
analizar estos procesos en diferentes escalas. Para eso es necesario reportar no solo la
situacion de los pueblos indigenas y sus derechos y garantias colectivas, sino también
identificar con precision los intereses econdmicos Yy politicos de los Estados
involucrados, poniendo énfasis en los aparatos legales y administrativos vigentes y
buscando rescatar, en toda su amplitud, el sentido y la contemporaneidad de las
iniciativas indigenas.

A continuacion se intenta etnografiar los principales sucesos que ha vivido esta relacion
desde la década de 1990 a la fecha, con el fin de contrastar la vigencia de las politicas
publicas de reconocimiento a la diversidad étnica y cultural con otras politicas sociales
y econdmicas que todavia mantienen y agudizan situaciones de desigualdad vy
exclusion de los pueblos indigenas.

Este articulo desarrollard dos temas que definen de manera determinante la relacion
Estado nacional/pueblos indigenas en el periodo sefialado. Esos temas son, por un
lado, territorialidad y autonomia, y por el otro, proyectos minero-energéticos y
consulta previa. Se hara una rapida resena del estado de cada uno de ellos, luego se
presentara un caso etnografico representativo, y finalmente se hara un balance de las
principales tensiones que enfrentan.

TERRITORIALIDAD Y AUTONOMIA

El bosque es nuestra casa, la flora y la fauna son nuestro alimento,
el agua y el aire son la vida del mundo, el subsuelo es el corazén del
planeta, el territorio es el espacio para nacer, crecer y morir*.

Estas expresiones iniciales marcan definitivamente el debate entre pueblos indigenas y
Estado nacional. En el ambito de la territorialidad, el avance mas sustantivo es la
delimitacion y titulacién de territorios colectivos de las nacionalidades indigenas
amazénicas, como elemento indispensable para el ejercicio de la autonomia y el
derecho a la libre determinacion. Este proceso, que se inicié en 1992, ha tenido cierta
continuidad en los diferentes gobiernos (nueve durante el periodo) y ha sido el
resultado de iniciativas y financiamiento gubernamental, de la cooperacién



internacional y de los Consejos de Gobierno de las nacionalidades indigenas (ver

cuadro 1).

Cuadro 1. Territorios indigenas, titulacion, actividades extractivas y areas

protegidas de la Amazonia (en km?*

Nacionalidad | Superficie | Poblacion | % Pais % % % % % area
(km?) (2010) Amazonia | Titulado | Petréleo | Mineria | protegida
Achuar 6 793.85 7 865 2.7 5.8 98.7 08.7 0 0
Andoa 711,13 6416 0.3 0.6 934 934 0 0
Cofan 391,90 1485 0.2 0.3 62 62 25 39.8
Kichwa 24 14742 20 525 9.7 20.7 82.6 82.6 24 16.5
Secoya 214284 689 0.9 18 0 0.4 0 008
Shiwiar 2 308.62 1198 0.9 2 37.6 96.9 0 0
Shuar 19 160.42 79 709 7.7 16.4 853 18.4 15,6 22
Siona 189958 611 0.8 1.6 9.6 852 0 5.8
Waorani 13471.58 2416 54 11.6 55:3 58 0 413
Zapara 3707.24 559 1.5 32 14.1 99.7 0 0
TOTAL 7473464 | 121473 30.1 64.1 52 61.7 49 16.4

Fuente: Maldonado. 2008.

El Ecuador continental posee un &rea aproximada de 248 406,5 km?. El 47% (116
604,06 km?) corresponde a la Amazonia. Esta region, caracterizada por su selva
tropical y poseedora de una diversidad bioldgica incalculable, mantiene el 26% de su
territorio protegido mediante parques nacionales, reservas ecoldgicas, reservas de
producciéon faunistica, reservas bioldgicas y el parque binacional existente en la
frontera suroriental con el Peru.

En los territorios de posesién ancestral de las diez nacionalidades amazdnicas, casi seis
millones de hectareas de bosque nativo se mantienen en buen estado de conservacién.
Para el afio 2001, esta cifra representaba el 51% de todos los bosques nativos del pais
y el 85% de los bosques de la Amazonia. A diferencia de las regiones costa y sierra,
esta regién no mostré mayor cambio en la cobertura vegetal sino hasta la segunda
mitad del siglo anterior, época en la que se construyo la primera carretera. Para el afio
2008, el 64% de la Amazonia formaba parte de los territorios de las nacionalidades
indigenas; el 52% de estos ultimos ya ha sido titulado. Esos territorios estan afectados
por la explotacién petrolera en el 61% y por la mineria en el 5%.

La presion sobre tal cantidad de bosques y los recursos del subsuelo en la region
amazénica se ve reflejada en el avance de las fronteras extractivas, tanto para la
explotacion de petrdleo en el norte y centro de la Amazonia como para la explotacion
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minera hacia el sur. Esto se suma al inminente avance de la frontera agricola y los
cambios en el uso del suelo con fines agropecuarios y de agroexportacién, la tala ilegal
y la colonizacion desordenada.

Uno de los casos representativos del proceso de delimitacién y titulacién puede
mostrar su complejidad y duracién. La nacionalidad achuar forma parte de las catorce
nacionalidades y dieciocho pueblos indigenas que componen la diversidad étnica y
cultural del pais. Es una de las nueve nacionalidades asentadas en la Amazonia
ecuatoriana y se encuentra distribuida entre la provincia de Pastaza y la Morona
Santiago, es decir, en la zona centrosur de la region amazonica.

Para fines de 2011, esta nacionalidad contaba con el 98% de su territorio (675 000
hectareas) delimitado y titulado en calidad de territorios colectivos a nombre de las 88
comunidades donde habitan 7685 habitantes Osegin el VII Censo de Poblacion
realizado en noviembre de 20100, asentados en la cuenca del rio Pastaza. Todas ellas
estan afiliadas a la Nacionalidad Achuar del Ecuador (NAE). Este proceso, que se inici6
en el afio 2003, tuvo una duracion de ocho afios, hasta 2011. El 2% restante esta
todavia en conflicto por diferencias de limites con la nacionalidad shiwiar.

Es importante mencionar que los territorios achuar forman parte de los ultimos
bosques tropicales mas biodiversos que le quedan al Ecuador, y que actualmente estan
amenazados de intervencién por la convocatoria hecha por el gobierno del presidente
Correa a la XI Ronda Petrolera el 28 de noviembre de 2012, que afecta directamente a
tres millones de hectareas de bosque tropical y siete nacionalidades indigenas. En el
caso de la nacionalidad achuar, la totalidad de sus territorios se vera afectada con esta
intervencion.

Las nacionalidades indigenas de la Amazonia muestran al menos tres momentos
histéoricos importantes del proceso de reconocimiento a la posesion ancestral de
territorios. El primero ocurrié en abril de 1992, afio en el cual se realizé la marcha
denominada Allpamanda Causaimanta Jatarishun, organizada por la Organizacion del
Pueblo Indigena de Pastaza (OPIP), que llegd hasta la capital del pais y logrd la
titulacion de 1 300 000 hectareas a favor de las nacionalidades kichwa, zapara y
shiwiar. Un segundo momento esta representado por el periodo que se extiende desde
1993 hasta 2012, en el cual se logra una nueva etapa de titulacion a nombre de las
comunidades y asociaciones de comunidades de las diez nacionalidades amazdnicas.
Queda pendiente la titulacion total de los territorios de algunas de ellas. El tercer
momento histérico comprende desde 2012 en adelante e implica la reconstitucion de
los territorios indigenas a nombre de las nacionalidades indigenas, ya no de las
comunidades o asociaciones, como parte fundamental de la construccién del Estado
plurinacional e intercultural que aprobd la Constitucion de 2008.

El tema de tierras y territorios en el pais enfrenta una gran limitacién: la inexistencia
de un catastro nacional que permita contar con una matriz cartografica que determine
con claridad cudles son las tierras tituladas y en proceso de titulacion, cuantas son de
propiedad del Estado, privadas y las de las comunidades, pueblos y nacionalidades
indigenas, afroecuatorianas y montubias®. Este requerimiento debe estar en
coordinacion con el recientemente aprobado Cdédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacién (Cootad), aprobado en octubre de 2010, que
cred las circunscripciones territoriales para los pueblos y nacionalidades indigenas
afroecuatoriano y montubio. La creacién de estos regimenes especiales,



correspondientes a las denominadas autonomias en Bolivia, permitiria efectivizar los
derechos colectivos y la consolidacién de los territorios indigenas.

Es decir, existe la legislacibn necesaria para la
implementacion de estas circunscripciones territoriales
desde la Constitucion de 1998. A pesar de ello, hasta la
fecha no hay ninguna creada, aprobada vy en
funcionamiento. Esto se debe a que se ha difundido muy
poca informacion al respecto, a la inexistencia de una
base juridica para su creacion, a la falta de voluntad
politica de los gobiernos de turno para hacerlas realidad,
y a que el proceso para su creacién es largo vy
complicado.

Las organizaciones indigenas nacionales han planteado la
aprobacion de una nueva ley de tierras y territorios cuya
discusion se encuentra todavia en manos de la Asamblea
Nacional como anteproyecto de ley, ademas de constituir
uno de los ofrecimientos pendientes del gobierno del
presidente Correa.

Retomando la expresién citada al inicio de este apartado,
se puede concluir, a manera de retos pendientes, que la
concepcion de tierra y territorios que tienen los pueblos
indigenas se encuentra en plena contradiccién con la
concepcion del Estado: si la primera la considera como
pachamama y origen de la vida, la segunda la ve como
una mercancia mas que debe ser utilizada con fines de
explotacion y acumulacién. La resolucién de esta
contradiccion parece inclinarse hacia quienes mantienen
y ejercen los poderes econémicos y politicos, y entre
ellos no se encuentran los pueblos indigenas.

La Constitucion de 2008 hace dieciséis referencias al caracter intercultural del Estado,
mientras que el caracter plurinacional solo se menciona tres veces. Esto muestra un
desigual desarrollo de ambos temas. En ese sentido, en el tema de las autonomias se
avanza poco y su denominaciéon es ambigua en muchos conceptos. Primero, no habla
de la autonomia como tal sino de Oautonomias descentralizadas y regimenes
especiales]. Dentro de estos Ultimos estdn las circunscripciones territoriales
indigenas, afroecuatorianas y montubias, para cuya creacion se requiere la votacion de
las dos terceras partes de los votos validos de la poblacién involucrada. Luego, en el
tema de las competencias, permanecen como de exclusividad del Estado los recursos
energéticos, minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y forestales.

Todavia subsisten muchos cabos sueltos que es preciso
atar: qué pasa con la poblacion indigena que vive en las
ciudades que se han [desterritorializadodJ. Un buen
porcentaje de las nacionalidades indigenas y del pueblo
afrodescendiente® ya no habita en sus territorios de
origen (al migrar dentro y fuera del pais) o sus territorios
originarios forman parte de diversos estados. Las
respuestas conocidas van desde la invisibilizacion de la



diversidad cultural en las grandes ciudades hasta el inicio
de procesos de etnogénesis de indigenas vy
afrodescendientes en sus territorios de posesién
ancestral. Finalmente, de qué manera se puede
garantizar el derecho de los pueblos indigenas en
aislamiento que quieren mantenerse como tales y como
definir el ambito territorial indigena o afroecuatoriano en
espacios con una alta interculturalidad.

PROYECTOS MINERO-ENERGETICOS Y CONSULTA PREVIA
El suelo es de los indigenas, el subsuelo es del Estado.

El Estado ecuatoriano, en su informe oficial al Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion Racial (CERD) de Naciones Unidas del 6 de febrero de 2012, afirmé lo
siguiente:

En lo que se refiere al marco legal, tanto para el sector
minero como para el hidrocarburifero, la actual
Constitucion de la Republica del Ecuador determina, en
su articulo 261, numeral 11, que el Estado central tendra
competencias exclusivas sobre los recursos energéticos,
minerales e hidrocarburiferos y el articulo 313 determina
que el Estado se reserva el derecho de administrar,
regular, controlar y gestionar los sectores estratégicos
bajo los principios de sostenibilidad ambiental,
precaucién, prevencion y eficiencia (parrafo 54, pagina
18).

Esta afirmacion marca la negociacion del Estado con los pueblos indigenas; sin
embargo, la misma Constitucidn les reconoce veintilin derechos colectivos, entre los
cuales se encuentra el derecho a la consulta previa, libre e informada antes del inicio
de la explotacion de cualquier recurso natural que se encuentre en sus territorios, asi
como la definicion de beneficios y la recepcion de compensaciones en caso de
perjuicios si se lleva adelante la explotacion.

El Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Pueblos
Independientes* fue ratificado por el Congreso ecuatoriano el 15 de mayo de 1998 y
entré en vigencia un afio después, es decir, el 15 de agosto de 1999. Uno de los
derechos que reconoce a los pueblos indigenas este convenio es a ser consultados por
el Estado cuando se trate de explotar los recursos del subsuelo existentes en sus
tierras o de la construccion de obras de infraestructura. En el transcurso de catorce
afos, el Estado ha intentado aplicar esta regulacion. La revision critica de este proceso
se vuelve clave, como se detalla a continuacion.

El Estado ecuatoriano aprobo el primer Reglamento de Consulta Previa para
actividades hidrocarburiferas mediante decreto ejecutivo 1215, publicado en el
Registro Oficial 278 del 2 de diciembre de 2002, el cual pretendia aplicar el articulo 15,
numeral 2, del Convenio 169 de la OIT, que dice: «En caso que pertenezca al Estado la
propiedad de los minerales o de los recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre
otros recursos existentes en las tierras, los gobiernos deberan establecer o mantener
procedimientos con miras a consultar a los pueblos interesados, a fin de determinar si



los intereses de esos pueblos serian perjudicados, y en qué medida, antes de
emprender o autorizar cualquier programa de prospeccidn o explotaciéon de los
recursos existentes en sus tierras».

Este reglamento fue el tercer intento desarrollado por el Ejecutivo para lograr su
aprobacion. En efecto, el Ministerio de Energia y Minas, en colaboracion con el Banco
Mundial, hizo un primer intento de elaboracién de Reglamento en el ano 1999 que no
prosperé debido a la oposicion de las organizaciones indigenas por no haber sido
tomadas en cuenta en el proceso de preparacion y discusidon. Luego, con el auspicio de
los mismos organismos, se contraté una consultoria en al afio 2000 para elaborar un
reglamento de consulta previa y participacion, esta vez para actividades mineras. Su
ejecucion fue interrumpida por el Ministerio debido a desacuerdos con la consultora
encargada de la tarea. Finalmente, en el afio 2001 se hizo la contratacién de otra
consultora para un segundo intento de elaboracion del reglamento para actividades
hidrocarburiferas, cuyo proceso culmind y es el que finalmente se aprobd.

El proceso de elaboracion planted la participacion de los tres principales actores
involucrados: el Estado ecuatoriano, las empresas privadas y los pueblos indigenas. En
la practica, este camino estuvo poblado de dificultades debido a la naturaleza polémica
del tema a regularse. A pesar de este esfuerzo interinstitucional, se dejé fuera a varios
sectores importantes vinculados con el tema, como los gobiernos locales, los sectores
indigenas no amazodnicos y los pobladores colonos, las ONG, las universidades, los
colegios profesionales y hasta la misma estatal Petroecuador, socio mayoritario del
sector hidrocarburifero nacional.

Cuando el Ministerio de Energia y la consultora presentaron el proyecto a la asamblea
de la Confederacion de las Nacionalidades Indigenas de la Amazonia Ecuatoriana
(Confeniae), en el mes de septiembre de 2002, fue rechazado por los representantes
de las federaciones afiliadas. Se denuncid la ausencia de participaciéon real en su
elaboracidon. La asamblea resolvié emprender un proceso de elaboracidon de un
proyecto alternativo que recogiese las aspiraciones indigenas, para luego ser
presentado a las autoridades de gobierno.

Para el cumplimiento del mandato de la Asamblea, la directiva de la Confeniae convoco
a varios sectores (ONG y organizaciones indigenas regionales) que pudiesen dar
aportes al equipo técnico encargado de elaborar el documento. El trabajo fue
planteado como urgente debido a la presion que imponia el gobierno de aprobar el
reglamento, a menos que las organizaciones indigenas le hicieran llegar una
contrapropuesta. Lamentablemente, las labores fueron suspendidas a pocos dias de
iniciadas, cuando la Confeniae anuncié que no disponia de recursos para sostener el
trabajo de su equipo técnico.

Poco tiempo después, a mediados de octubre de 2002, logré solucionar su problema de
disponibilidad de fondos y encarg6 la labor a la empresa Amazonia Gas, que con apoyo
del Banco Mundial, conform6 un equipo técnico formado por lideres amazodnicos de
larga trayectoria. El proyecto resultante, aunque conservd la estructura ldgica y
tematica del proyecto elaborado por la consultora, guardaba diferencias importantes
en cuanto a la intencionalidad politica de promover los derechos colectivos de los
pueblos indigenas y su coherencia con los derechos constitucionales y el Convenio 169
de la OIT.



Después de una validacion rapida con las federaciones afiliadas a la Confeniae, en un
solo taller, la propuesta fue remitida al Ministerio de Energia. Alli recibié una serie de
ajustes y cambios que ya no fueron revisados por las organizaciones, y paso al
presidente de la republica Gustavo Noboa, quien lo puso en vigencia.

Luego de la aprobacion del reglamento de consulta previa para actividades
hidrocarburiferas en el aflo 2002, se aplicd este instrumento legal en el proceso de
prelicitacion de los bloques petroleros 20 y 29, localizados en las provincias de
Orellana, Napo y Pastaza, especificamente en seis cantones y dieciséis parroquias,
donde habitaban 263 comunidades kichwa, es decir, 6492 familias que representaban
32 000 habitantes. Este proceso, que se realizd entre agosto y diciembre de 2003,
estuvo a cargo de la empresa estatal Petroecuador, que contraté a la Universidad
Politécnica Salesiana e involucré a las organizaciones indigenas y al Estado
ecuatoriano.

Luego de la consulta, 236 comunidades se pronunciaron por el s/ condicionado,
veinticinco por el no, y dos no se decidieron. El si condicionado estuvo sujeto a la
ejecucion de varios controles. La consulta mostré algunas dificultades: la informacion
fue incompleta y poco asimilada por las comunidades, en especial debido al poco
tiempo previsto (sesenta dias) y a que la mayoria de la informacién no fue transmitida
en kichwa. La convocatoria no incluyd a todos los actores involucrados, en especial los
sectores urbanos indigenas y no indigenas. La consulta fue mas informativa que
consultiva. La decision de la poblacion se vio influida por el hecho de que la opcién de
explotacion fue presentada como irreversible por el Estado. La participacién de
observadores fue limitada y las observaciones hechas por los actores indigenas
durante el proceso no fueron acogidas por los ejecutores de la consulta.

El descontento fue general entre las comunidades afectadas sobre como se realizé todo
el proceso de la consulta. Los resultados logrados sirvieron como detonante para el
surgimiento de un frente local opuesto al proceso consultivo, y en lineas generales,
contrario a la politica extractiva del gobierno. Asi se constituyd el Frente de Resistencia
a la Actividad Petrolera en marzo de 2004, que a pesar de no ser un actor fuerte con
capacidad de movilizar muchos recursos, interpuso una demanda de nulidad del
proceso de Consulta Previa ante el Tribunal Constitucional.

En diciembre de 2005 se realizé la consulta prelicitatoria de los campos marginales:
Frontera-Tapi-Tetete, Eno-Ron, Puma y Armadillo, donde se ubican las nacionalidades
indigenas secoya, siona, waorani, cofan y kichwa, pertenecientes a las provincias de
Sucumbios y Orellana. La petrolera estatal Petroproduccién se encargd del proceso
prelicitatorio, para lo cual contratd a la consultora ambiental Esingeco Cia. Ltda. El
proceso tuvo las mismas observaciones hechas en el bloque 20 y 29 y muestra las
limitaciones del Reglamento de Consulta Previa para actividades hidrocarburiferas que
estaba en vigencia.

A inicios del ano 2006, el Estado ecuatoriano inicié la negociacién del Tratado de Libre
Comercio (TLC) con los Estados Unidos. La forma como se llevd adelante el proceso
resultd violatoria al derecho de consulta. En las mesas de didlogo, unicamente fueron
convocados representantes de los empresarios: no se contd con la participacién de
delegados de las organizaciones indigenas o de otros sectores sociales. El Estado no
realizd ninguna accion dirigida a consultar a la poblacidon sobre este tema. El tratado
involucraba temas de recursos naturales como el agua, los minerales, el petrdleo,
ademas de los recursos genéticos y los conocimientos ancestrales.



En marzo de 2006, tres organizaciones indigenas nacionales: Conaie, Fenocin y Feine
organizaron un levantamiento indigena para exigir la suspension definitiva de las
negociaciones del TLC con los Estados Unidos, asi como la declaratoria de caducidad
del contrato con la empresa Occidental, la convocatoria urgente a una Asamblea
Nacional Constituyente, la anulacion del Convenio de la Base de Manta y el no
involucramiento en el Plan Colombia. Pese a la brutal represién del gobierno transitorio
de Alfredo Palacio, se logrd la suspension de las negociaciones del TLC y se declard la
caducidad del contrato con la petrolera Occidental.

En enero de 2009, la Asamblea Nacional aprobé la Ley de Mineria vulnerando las
normas de la Constitucion de 2008, en especial la aplicacién de la consulta previa y la
practica de mineria de cielo abierto. En septiembre de 2009, la Conaie liderd un
levantamiento nacional en contra de la aprobacion de la Ley de Mineria y presenté un
recurso de inconstitucionalidad ante la Corte Constitucional por no haber realizado la
consulta previa prelegislativa. El 18 de marzo de 2010, esta Corte emitié la sentencia
001-10-SIN-CC, por la cual desecho la accién de inconstitucionalidad planteada por la
Conaie. Sin embargo, definid que la consulta prelegislativa no es un mero
procedimiento sino un derecho colectivo de los pueblos indigenas. Por tanto, aparte de
normar su ejecucién, se la deberd exigir como mecanismo previo para aprobar las
leyes que se aprueben de alli en adelante y que afecten los derechos colectivos de los
pueblos indigenas.

El 19 de julio de 2012 se expidio el decreto ejecutivo 1247 (publicado en el Registro
Oficial el 2 de agosto de 2012), el cual reglament6 la consulta previa en procesos de
licitacion de &reas y bloques hidrocarburiferos. Este instrumento establece que la
Secretaria de Hidrocarburos del Ministerio de Recursos Naturales no Renovables llevara
adelante la consulta previa. Este reglamento se emitié para llevar adelante la décima
primera ronda de concesiones petroleras (21 bloques), que cubre el centro y
nororiente de la Amazonia e involucra a siete nacionalidades indigenas, y fue
convocada en noviembre de 2012.

La consulta se hizo desde mayo de 2011 hasta noviembre 2012 en diecisiete bloques y
se reportdé haber consultado a 10 469 habitantes [es decir, el 7% de un total de 138
544 y se firmaron acuerdos de inversién por US$ 115 millones. Para ello funcionaron
45 oficinas permanentes, 106 oficinas itinerantes y se llevaron a cabo 37 audiencias y
42 asambleas comunitarias. No se ingresé a ocho bloques, donde existe mayor
oposicion, y el gobierno del presidente Correa con esta accion dio por cumplido este
derecho colectivo de las nacionalidades y pueblos indigenas.

Segun las organizaciones indigenas involucradas, esta consulta carece de legitimidad
por varias razones. La primera es que los técnicos de la Secretaria de Hidrocarburos no
utilizaron los «procedimientos apropiados» (articulo 6, numeral 1, literal a, del
Convenio 169 de la OIT) de los pueblos indigenas, y mas bien han llegado con engafio.
Uno de sus dirigentes comenta: «La consulta que estan haciendo ahora no es consulta,
es decir, entran en las comunidades como médicos, como enfermeros, llevando unas
medicinas y botiquines y hacen firmar la recepcién, se van y dicen que estamos
haciendo una consulta».

La segunda razén es que no se consultd a través de sus instituciones representativas
locales, zonales y regionales, tales como las autoridades de cada uno de los centros
achuar, de la NAE y de la Confeniae. Este mandato lo explicita claramente el articulo 6,
numeral 1, literal a, del Convenio 169 de la OIT.



La tercera tiene que ver con la inconstitucionalidad del decreto ejecutivo 1247, ya que
al ser la consulta previa un derecho colectivo de los pueblos indigenas reconocido en la
Constituciéon de 2008, para su aplicacién requiere la aprobacién de una ley organica.
Por lo tanto, lo actuado por los técnicos de la Secretaria de Hidrocarburos durante
dieciocho meses carece de valor juridico.

Finalmente, la consulta previa deberd efectuarse de buena fe por el Estado y los
pueblos indigenas, «con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr consentimiento
acerca de las medidas propuestas» (articulo 6, numeral 2 del Convenio 169 de la OIT).
Al existir engafio del Estado en este tema, la Obuena feld proclamada quedd
insubsistente.

Aqui es indispensable etnografiar el caso de Sarayaku.
Este es un caso emblematico de la lucha por cumplir con
el derecho a la consulta previa, libre e informada, y los
derechos colectivos de pueblos y nacionalidades
indigenas. El 27 de junio de 2012, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos emitié la
sentencia, dando fin a la demanda realizada en diciembre
de 2003 por la comunidad de Sarayaku junto con otros
organismos. En la sentencia se menciona explicitamente
la obligacion del Estado de realizar la consulta previa
antes de realizar cualquier accion de explotacion de los
recursos nacionales.

Ademas, la Corte dictd varias acciones de reparacion,
como la medida de Orestituciond frente a los
explosivos: «El Estado deberd neutralizar, desactivar y
en su caso, retirar la totalidad de la pentolita en
superficie» (numeral ix. bl), y con respecto de la
pentolita a profundidad el Estado debera determinar los
puntos donde se encuentra y enterrar cables detonadores
gue permitan su degradacién natural. También ordena
que se involucre un proceso de Consulta Previa Libre e
Informada que determine los medios y métodos que
permitan la extraccién de los explosivos. El Estado
también debera regular el derecho a la consulta previa en
el derecho interno, capacitar a funcionarios sobre el
tema, realizar un acto publico de reconocimiento de
responsabilidad internacional, publicar y radiodifundir la
sentencia (numeral ix.b3), indemnizar por dafios
materiales e inmateriales (numeral ix.c) y pagar por los
gastos que tuvo el pueblo para adelantar las demandas
contra el Estado. Para la ejecucion de la sentencia, el
Ejecutivo cred una Comisién Interinstitucional para darle
cumplimiento. El Ministerio de Justicia, Derechos
Humanos y Culto estaba a cargo de coordinar su
ejecucion.

El 11 de enero de 2013, los ministerios de Justicia, de Ambiente, de Sectores
Estratégicos, del Instituto para el Ecodesarrollo Regional Amazénico y el Grupo de
Intervencion y Rescate de la Policia (GIR) presentaron cinco propuestas para eliminar



la pentolita enterrada. El pueblo Sarayaku decidi6 no desenterrar la pentolita y
declarar la zona donde estd enterrada como territorio intangible. El Ministerio de
Justicia publicéd la totalidad de la sentencia en un periddico nacional, en el Registro
Oficial, y mantiene permanentemente una copia en su pagina web. Finalmente, el
Estado pagd una indemnizaciéon de US$ 1,4 millones a la comunidad. También debera
cumplir con una disculpa publica y la difusién del fallo de la Corte en la lengua
ancestral del pueblo sarayacu, disposicion que el presidente Correa, como
representante del Estado, se ha negado a cumplir aduciendo el «mal comportamiento»
de los dirigentes de Sarayaku.

Para concluir con las tensiones sobre este tema, en los ultimos veintidés anos el
movimiento indigena ecuatoriano logré el reconocimiento a la posesién ancestral de
seis millones de hectareas de territorios para las nacionalidades amazédnicas, lo que
funciona a manera de garantia legal cuando se trata de negociar la explotacion de
recursos naturales existentes. Este hecho, sin embargo, no es mayor garantia cuando
el «interés general» del Estado esta sobre los derechos de «unos cuantos indios».

En Ecuador, y en todos los paises de la regidn, el paso de la norma constitucional a su
aplicacion requiere no solo la aprobacion de una ley organica que regule la consulta
previa: exige también la existencia de un espacio institucionalizado dentro de cada
Estado que cuente con recursos técnicos y financieros para su cabal cumplimiento. Se
trata de un ejercicio de voluntad y decision politica de los Estados, mas que de un
ejercicio meramente normativo.

Es importante mencionar que, desde la aprobacion del Convenio 169 de la OIT (1989),
han transcurrido veinticinco afios, y luego de mas de veinte afios la consulta previa ha
empezado a ser normada en América Latina. Actualmente se cuenta con cuatro leyes
vigentes en Colombia, México (2010), Perd (2011) y Bolivia (2012) que han empezado
a ser aplicadas. Sin embargo, lo paraddjico es que la consulta previa debid haber sido
aplicada apenas cada pais ratificaba el mencionado Convenio. En realidad la exigencia
de la ley es un instrumento mandatorio de la consulta, pero no el Unico.

Los pueblos indigenas muchas veces hablan mas de consentimiento que de consulta
previa, libre e informada, lo cual deriva a su derecho a veto como parte de su ejercicio
al derecho a la libre determinacién. Los Estados, por su parte, desconocen el derecho a
veto mencionado. Esta polémica la resuelve el derecho internacional vigente, en el
sentido en que el proceso de negociacion debe derivar en un consentimiento entre los
agentes involucrados y no en la demanda del derecho a veto. En realidad, centrar el
debate en si existe o no derecho a veto por los pueblos indigenas desdibuja un
eventual proceso de acuerdos, que es lo que persigue la normativa internacional y
nacional. La ausencia de un derecho de veto de la parte indigena no implica que el
Estado y las empresas tengan la libertad de tomar decisiones que afecten sus derechos
colectivos.
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