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Resumen

Los contflictos sociales relacionados con la extraccion de los recursos naturales se encuentran entre los mas
numerosos y de mayor incidencia en América Latina y el Caribe. Pese al gran potencial de los recursos
naturales como motor de crecimiento y desarrollo, la regién no ha sido capaz de aprovechar plenamente la
capacidad y el dinamismo acontecido en los periodos de bonanza econdmica propiciados por el alza en los
precios de las materias primas. En muchos casos la expansion del modelo extractivista en la region ha
implicado una explosion de los conflictos sociales vinculados a estas industrias, motivados por una amplia
variedad de causas, muchas veces entrelazadas, de tipo coyuntural y estructural, entre las que se encuentran
los altos niveles de pobreza, la desigualdad, la ausencia del Estado en vastos territorios, la existencia de
enclaves productivos, la histérica marginacion de algunos grupos étnicos y sociales y la falta de provision
de servicios basicos, entre otros factores. Esta creciente conflictividad ha puesto de manifiesto las
diferentes concepciones existentes sobre la gestion de los recursos naturales, el medio ambiente y el
territorio, poniendo en disputa el propio concepto de desarrollo. Ante estos desafios, la gobernanza de los
recursos naturales propuesta por la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) surge
como un elemento imprescindible en la prevencion y resolucion de estos conflictos.

La multiescalaridad caracteristica de estos conflictos sociales y socio-ambientales vinculados con las
industrias extractivas, ilustrada por un complejo entramado de actores sociales, econdmicos y politicos
situados en diferentes escalas de accion, ha profundizado la existente asimetria de poder entre los diferentes
actores, moldeando e incluso perpetuando los propios conflictos. En muchos casos, debido al gran peso
economico de las grandes corporaciones, sus intereses empresariales han llegado a sustituir al Estado,
reorientando la economia del lugar sin generar encadenamientos productivos relevantes mas alla de la
actividad extractiva. No obstante ello, no es posible desestimar el rol del Estado en la creacion y
profundizacion de muchos de estos conflictos sociales vinculados con las industrias extractivas. El Estado,
como agente redistributivo y propietario de los recursos del suelo y el subsuelo en la region, esta llamado a
jugar un rol esencial en la transformacion de los conflictos sociales relacionados con dichas industrias y en
la eliminacion de las sefialadas asimetrias. Junto al rol protagonista del Estado, la gobernanza de los
recursos naturales a escala global requiere de un dialogo multi-actoral que involucre a la sociedad civil, las
empresas privadas y las comunidades originarias mediante espacios de dialogo efectivos.

Las nuevas “necesidades glocales”, es decir, las asimetrias surgidas en el encuentro entre lo
local (los pueblos indigenas, los movimientos campesinos o los actores locales) y lo global (las empresas
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multinacionales y el capital) re-significan los recursos naturales previamente no explorados, re-
articulando territorios marginados, en base a su valor como inputs esenciales de las nuevas sociedades
hiper tecnologicas. Ciertos recursos naturales, especificamente los no renovables, han adoptado un
caracter estratégico y critico para los Estados en base a su creciente demanda y consumo por parte de los
centros economicos de poder, cada vez mas dinamicos y cambiantes, localizados en otras latitudes.

Existe una tension latente en relacion al uso del territorio por parte de los diferentes actores,
enmarcados en logicas distintas y muchas veces contrapuestas. Esto se pone de relieve en mayor medida
en las tensiones surgidas con la implementacion de la consulta previa y los derechos territoriales de los
pueblos indigenas, como explora el presente documento. Debido a la estrecha relacion que plantean
estos pueblos entre tierra y territorio, y su vinculo con la autonomia, la importancia del reconocimiento
de la diversidad y la diferencia cultural se ha vuelto cada vez mas relevante.

El presente documento explora la génesis, profundizacion, resolucion y transformacion de los
conflictos sociales vinculados con las industrias extractivas, con miras a los distintos contextos
econdmicos, sociopoliticos e historicos de la region. Para ello presenta distintas visiones del problema,
tanto desde el punto de vista del gobierno, como del sector privado y las comunidades locales. El
documento presenta el vinculo entre la nueva gobernanza de los recursos naturales para América Latina
y el Caribe promovida por la CEPAL y los distintos mecanismos existentes para la superacion de la
conflictividad social aplicables al sector de las industrias extractivas. En la primera seccion, el
documento presenta un breve marco tedrico relativo a los conflictos vinculados con las industrias
extractivas y la geopolitica de los recursos naturales. En la segunda seccion, se exponen las multiples
variables que generan los conflictos sociales vinculados con las industrias extractivas en la region y se
clasifican los conflictos sociales en funcion del tipo de demandas que reivindican los actores, grupos o
movimientos sociales involucrados. La tercera seccion analiza las herramientas de prevencion, analisis y
gestion de los conflictos vinculados a las industrias extractivas. La tltima seccién aborda el caso de
Colombia, exponiendo la importancia econdmica, politica y social del sector extractivo asi como una
caracterizacion de los conflictos sociales vinculados a las industrias extractivas en el pais. Finalmente, el
documento presenta un conjunto de conclusiones finales aplicables al contexto latinoamericano.
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. La gobernanza de los recursos naturales
y los conflictos

La gobernanza de los recursos naturales es un tema clave en la agenda de desarrollo de América Latina y
el Caribe. Por esta razon, la CEPAL durante los tltimos anos ha desarrollado numerosos estudios sobre
esta tematica con el fin de reflexionar sobre la propiedad, los medios de apropiacion y la distribucion de
las rentas que generan los recursos naturales, particularmente aquellos no renovables. Dentro de los
planteamientos desarrollados destacan los siguientes: la necesidad de construir una estrategia y politica
de Estado de largo plazo; la necesidad de adecuar la institucionalidad y normatividad nacional y regional
acorde a las estrategias y politica de Estado, en un marco de mayor transparencia y control sobre los
flujos, manejo, uso e inversion de las rentas extractivas; la necesidad de adaptar los marcos fiscales de
los sectores extractivos con anticipacion a los ciclos de precios para mejorar la participacion del Estado
en la renta extractiva en condiciones de progresividad y flexibilidad; la importancia de establecer
mecanismos que aseguren eficazmente una explotacion sustentable de los recursos naturales y la
proteccion del medio ambiente y fortalecer la capacidad de las instituciones publicas para gestionar la
renta de una forma eficiente y sostenible con equidad inter-generacional.

Junto con los estudios, esta comision regional de las Naciones Unidas ha propiciado un didlogo
politico entre los paises de la region y las distintas iniciativas de integracion regional existentes, sobre la
necesidad de alcanzar una vision comun sobre la gobernanza de los recursos naturales y de la
infraestructura, que cree nuevos equilibrios entre el Estado, el sector privado y la sociedad civil, con
renovadas instancias de dialogo, participacion, planificacion y transparencia. En este sentido, durante la
inauguracion del Dialogo Regional de Alto Nivel sobre la Gobernanza de los Recursos Naturales y de la
Infraestructura, que cont6 con la presencia de 15 ministros y viceministros de energia, mineria,
infraestructura, medio ambiente y recursos naturales de 21 paises de América Latina y el Caribe, la
Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, la Sra. Alicia Barcena, sefial6: “La gobernanza de los recursos
naturales y de la infraestructura, requiere de un cambio de paradigma y de nuevas coaliciones. Se trata
de cambiar la conversacion para lograr mejores acuerdos entre empresas, comunidades y la sociedad en
su conjunto”.

El concepto de gobernanza utilizado por la CEPAL comprende al conjunto de procesos tanto de
toma de decisiones como de implementacion de dichas decisiones, en los cuales actian los mecanismos,
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procedimientos y reglas establecidas formal o informalmente por las instituciones. La gobernanza
comprende por tanto las acciones conjuntas y el ejercicio de autoridad publica que los distintos agentes
del Estado (de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, y de los organismos regulatorios sectoriales,
entre otros) como también a todos los otros sectores que participan de la actividad, directa o
indirectamente, es decir, la industria, los trabajadores, las comunidades, la sociedad civil y el entorno
natural (Altomonte y Sanchez, 2016).

Para la CEPAL la gobernanza de los recursos naturales y de la infraestructura no puede
unicamente circunscribirse a los aspectos regulatorios, fiscales o de manejo macroecondmico, sino que
también debe incluir la planificacion estratégica, formulacion e implementacion de politicas publicas y
muy especialmente, una adecuada gestion de los conflictos que surgen en su gestion. Por ello, el presente
documento presenta un conjunto de metodologias y herramientas de analisis que permiten identificar,
categorizar y gestionar adecuadamente los conflictos que surgen entorno a la explotacion de los recursos
naturales y de la infraestructura asociada, para, a partir de esta informacion, gestionar de mejor forma
estos procesos en post de un desarrollo mas sostenible y duradero.

A. Conflictos sociales en las industrias extractivas

Los conflictos son connaturales al funcionamiento y a la esencia de las sociedades. En muchos casos, el
conflicto social supone una oportunidad para propiciar un cambio positivo en el relacionamiento de los
actores o de las partes involucradas, sirviendo para establecer y clarificar las posturas de las partes, asi
como para expresar y dar forma a las reivindicaciones y demandas existentes. Por ello, un conflicto
adecuadamente gestionado puede ser un espacio de catarsis positivo para de-construir visiones o mitos
que son promotores de acciones violentas. Y por ultimo, supone una oportunidad de alcanzar consensos
y acuerdos a través de visiones compartidas de la problematica que motiva o que subyace en el conflicto,
generando una visién nacional conjunta sobre el tipo de desarrollo deseado y esperado.

Desde una perspectiva practica, el conflicto social se entiende como un proceso de interaccion
contenciosa entre actores sociales, movilizados con diversos grados de organizacion y que actiian de
manera colectiva de acuerdo con expectativas de mejora, de defensa de la situacion preexistente o
proponiendo un contraproyecto social. La tension social, por su parte, surge cuando dentro de una
estructura social existe un exceso de inconformismo sobre esta forma especifica de distribucion de la
riqueza o del poder, descontento que es canalizado en forma de demandas por parte de los mas
desfavorecidos hacia los grupos mas favorecidos. Todo sistema social posee elementos de tension y de
conflicto potencial, en diferentes grados de intensidad dependiendo del tipo de estructura social; de las
pautas de movilidad social y de adscripcion; de la adquisicion de status y de la distribucion del poder y
de la riqueza, asi como del grado de aceptacion de los miembros de la sociedad en torno a una forma
especifica de distribucion de poder, recursos y status (Coser, 1970).

En este punto, es importante distinguir entre conflicto y conflictividad. Un conflicto social surge
cuando un grupo, actor o movimiento social expresa un malestar colectivo de forma hostil a través de
demandas y medidas de presion, como huelgas, marchas, motines, movilizaciones, tomas de
instalaciones, paros, revueltas, algunas de ellas violentas, entre otras medidas contra alguna instancia
publica o privada a la(s) que considera responsable(s) de dicha situacion (Calderén, 2012). La
conflictividad en cambio es la “resultante histérica que deviene a partir de situaciones complejas, de
conflictos multidimensionales y multi-causales que a lo largo de los afios no lograron resolverse en sus
raices mas profundas, y por consiguiente, éstas se arraigaron; atraviesan o tienen ingredientes (como
causa, y a la vez, como efecto) que con el tiempo se dinamizan y realimentan mutuamente” (Sarti y
Aguilar, 2012). La conflictividad debe ser entendida entonces como un proceso en su totalidad y no
como una simple suma de conflictos puntuales, incluyendo las relaciones que se establecen a partir de
ellos. Finalmente, destacar que, la conflictividad es una caracteristica presente en cualquier sociedad,
que no es negativa en si misma, sino que bien gestionada puede ser incluso, un motor de cambio social.

En particular, un conflicto ambiental se origina a partir de un impacto, dafio, o problema
ambiental que involucra a dos o mas actores cuyos intereses respecto a dichos impactos son
contrapuestos, donde uno de los actores es el que genera el impacto y su antagonista es aquel que se
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defiende de dicho impacto (Padilla, 1990). Bajo esta definicion, los conflictos ambientales se suscitan en
torno al impacto ambiental o a las externalidades de una determinada actividad o proyecto,
principalmente causados por proyectos extractivos, productivos, inmobiliarios o de infraestructura.

Cuando el conflicto no se transforma abordando sus raices, el mismo puede tornarse violento
pudiendo derivar en el uso de la violencia directa fisica o psicoldgica. El término de violencia cultural
hace referencia a creencias, valores o representaciones simbdlicas (materializado en religion e ideologia,
lengua y arte, ciencias empiricas y ciencias formales-l6gicas y matematicas) que sirven para legitimar o
justificar la violencia directa o estructural (Galtung, 1998). La violencia estructural por tanto, remite a la
existencia de un conflicto social entre dos 0 mas grupos de una sociedad (normalmente caracterizados en
términos de género, etnia, clase, nacionalidad, edad u otros) motivado por el reparto desigual de los
recursos, entendidos en términos generales, que se resuelve a favor de una de las partes de forma
sistematica y en perjuicio de las otras (La Parra-Casado y Tortosa, 2003). La violencia tiene una triple
dimension: directa, estructural y cultural, las cuales actian de forma conjunta, conformando un triangulo
de la violencia que supone la negacion evitable de las necesidades humanas, donde la ausencia de este
tipo de violencias es una condicion necesaria para la ausencia de conflictos violentos.

En particular, cuando se aborda la conflictividad social ligada a la explotacion de los recursos
naturales es comun utilizar el término de conflicto ambiental o socio-ambiental, debido a que no existe
un conflicto ambiental sin una dimension social (Fontaine, 2004). El conflicto socio-ambiental alude
basicamente a ciertas practicas de uso y explotacion de los recursos de la naturaleza que al degradar los
ecosistemas, pueden conducir a movimientos, modificaciones, cambios o a una desarticulacion en la
estructura de las relaciones entre diversos actores al interior de las sociedades (Ortiz, 2007).

Teniendo en cuenta las anteriores definiciones, para esta investigacion se propone usar el término
de “conflicto social asociado a las industrias extractivas” por ser un término mas amplio que recoge
también el componente ambiental o socio-ambiental, debido a que no todos los conflictos relacionados
con la explotacion de los recursos naturales tienen al aspecto ambiental como su principal motor, sino
que aluden a otras problematicas y condiciones estructurales relacionadas con la falta de capacidad del
Estado o la ausencia de oportunidades vitales y desarrollo humano en los contextos donde se desarrollan
los proyectos extractivos. Asi por ejemplo, en sociedades con economias fundamentalmente
agropecuarias con recursos hidricos limitados, pueden surgir relaciones antagoénicas en relacion a las
posiciones e intereses en torno a la cantidad, calidad y oportunidad del agua disponible para los
diferentes actores productivos involucrados (Altomonte y Sanchez, 2016).

Finalmente, los conflictos sociales asociados a las industrias extractivas no se dan de forma
aislada, sino que se pueden asociar a una serie de factores condicionantes que los moldean y potencian
tanto a nivel local como nacional. Entre estos factores, destacan:

e la falta de didlogo, de participacion y de voz de la ciudadania,

e la fragmentacion y dispersion de la sociedad civil,

e ¢l surgimiento de politicas en base a incentivos electorales y

e la ausencia de mecanismos institucionalizados de prevencion de conflictos (alertas tempranas).

Una adecuada gobernanza de los recursos naturales requiere, por tanto, igualdad, reciprocidad y
cooperacion en las relaciones e interacciones, y sobre todo en relacion a la distribucion y acceso a los
recursos tanto naturales como humanos, sociales o institucionales, entre otros. Esto requiere de una serie de
procesos, planteamientos y etapas necesarias para transformar los conflictos en relaciones mas pacificas y
sostenibles, para lo cual es fundamental un planteamiento global de la transformacion del conflicto que
aborde los problemas estructurales y los gestione adecuadamente en funcion del bien comin.

Existe un gran consenso social en que la paz es un hecho deseable. No obstante, tradicionalmente,
ha predominado una idea de paz negativa, basada en el pensamiento occidental, entendida como la
ausencia de conflicto violento o bélico; es decir la ausencia de una violencia directa, ya sea a nivel fisico
o psicologico. A partir de los afios 60 surgio un debate acerca del significado de la paz, relacionandola
con otros conceptos como el de justicia social o igualdad. En oposicion a esta paz negativa, se planteaba
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una paz positiva que recogia la importancia de otros elementos como los derechos humanos, el
desarrollo y el derecho al medio ambiente (Mesa, 2008).

En esta misma linea, Galtung (1974) empez6 a replantearse el significado de la paz y de la
violencia, planteando la cuestion de qué ocurre cuando vivimos en una estructura social con un sistema
politico y econéomico, que aunque, por ejemplo, no experimente la violencia de las armas, permite que
un grupo de personas tengan una vida plena, gozando de bienestar y por otro lado que existan grupos que
no puedan acceder a servicios basicos como la sanidad o la educacidon y que carezcan de espacios de voz
y representacion. Esto sugiere ampliar el entendimiento de la paz hacia una vision multidimensional,
incorporando los aspectos positivos, lo que nos conduce a hablar del término de construccion de paz',
mediante el desarrollo de relaciones, mecanismos y especificamente de una gobernanza de apoyo para la
paz. El didlogo en ese sentido es un elemento clave para la generacion de confianza y para establecer las
bases de nuevos paradigmas de relacionamiento que superen la violencia. Para ello es fundamental
capacitar a los distintos actores en habilidades y competencias que les permitan prevenir, gestionar,
transformar y resolver los conflictos.

El conflicto social, como se tratara con mayor profundidad a continuacién, a; ser connatural a
toda estructura social no implica necesariamente violencia, pero cuando éste remite a la negacion
sistematica de las necesidades basicas de un grupo, puede desencadenar en ciclos de violencia que
pueden poner en peligro la integridad fisica y moral de estos grupos.

B. Breve reseina de las corrientes de los conflictos sociales

Con la llegada de la modernidad aparecieron diversas corrientes de movilizacién socio-ambiental, que aun
respondiendo a logicas distintas, promovieron el derecho a un entorno vital y de acceso a servicios basicos.
Desde los afios 70, el incremento de los movimientos conservacionistas puso de relieve un cambio cultural y
la emergencia de valores “post-materialistas” (Inglehart, 1977, 1981). Los movimientos conservacionistas del
Norte, principalmente representados por el movimiento de la ecologia profunda, por ejemplo, se centraron en
la preservacion de la naturaleza virgen y la restauracion de areas degradadas manteniéndolas fuera del alcance
del mercado, sin cuestionar necesariamente el [paradigma existente crecimiento econdmico. Segin estos
movimientos post-materialistas, a medida que estas generaciones tuvieron sus necesidades materiales
cubiertas, aparecieron nuevas dimensiones no-materialistas en sus vidas relativas al medio ambiente, la
calidad de vida, o los derechos humanos. Esta tesis ha sido ampliamente cuestionada, debido a su incapacidad
para explicar la preocupacion por el medio ambiente en los paises en desarrollo que aun no cuentan con estas
necesidades plenamente cubiertas.

En contraposicion a estas teorias, Guha y Martinez-Alier (1997) plantearon la existencia de un
ecologismo diferente en donde las comunidades en los paises pobres se organizan en defensa del medio
ambiente como respuesta a la degradacion, la crisis ambiental y al conjunto de problemas ambientales
que ha puesto en peligro su habitat, sustento y acceso comunal a los recursos naturales, en lo que
denominaron el “ecologismo de los pobres” o “ecologismo popular”. En el centro de esta conflictividad
reside el intercambio desigual de los beneficios y riesgos de la explotacion, la pobreza y el crecimiento
demografico. Sin embargo, y como apunta Folchi (2001), un gran numero de estas movilizaciones no se
han articulado en defensa del medio ambiente, en donde los ‘débiles’ se enfrentan a los “poderosos’, sino
que se ha generado un conflicto de intereses entre varios actores ‘en’ un medio ambiente especifico, en
donde ninguno de los actores involucrados asume, necesariamente, una postura ética de defender el
medio ambiente.

El concepto de construccion de paz como tal fue asumido en el discurso oficial de la ONU, con el Secretario General Boutros-Ghali,
cuando en junio de 1992 emiti6 el informe Una Agenda para la Paz (A/47/277, S/24111) donde declaraba que “las fuentes de los
conflictos y las guerras son hondas y multifacéticas. Para llegar a ellas debemos hacer todo lo que esté a nuestro alcance por
consolidar el respeto a los derechos humanos y a las libertades fundamentales, promover un desarrollo econémico y social sostenible
a fin de alcanzar una prosperidad mas generalizada, mitigar los sufrimientos y poner coto a la existencia y utilizacion de las armas de
destruccion masiva” (ONU, 1992:2).
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Pese a la validez de estas definiciones, se requiere avanzar mas alld de las externalidades,
analizadas principalmente por la economia ambiental y ecologica, ya que estas ignoran muchas veces la
multiplicidad de aspectos que se enmarcan dentro del proceso de “transformacién ambiental” que
incluye la degradacion de los recursos, los cambios en las formas de propiedad y el acceso a los
recursos, entre otras problematicas transversales. Mas alin, deja en un segundo plano el desarrollo e
intercambio desigual y la persistente colonialidad que afecta a la naturaleza latinoamericana, entendida
como la destruccion del sistema de recursos y la degradacion del potencial productivo de los ecosistemas
que constituyen la sustentabilidad de las fuerzas sociales de produccion de estos paises sin mayores
encadenamientos productivos o un soporte de infraestructura economica y social que haga sostenible el
desarrollo. Por ejemplo, una de las transformaciones mas trascendentes en la regidon, consistio en
eliminar las practicas agricolas tradicionales, para introducir pricticas de monocultivo destinadas a
satisfacer la demanda del mercado externo (Leff, 1986).

La dependencia de los paises del Norte hacia los minerales, metales e hidrocarburos existentes en
el Sur, se refleja no solamente en sus politicas relativas a las materias primas criticas, sino también en la
desigual balanza entre importaciones y exportaciones como en sobre quien recaen los costos
ambientales. La Unidon Europea por ejemplo, importa cuatro veces mas toneladas de minerales, petréleo
o carbén de lo que exporta, generando un comercio ecoldgicamente desigual y un “enorme conflicto
ecoldgico-distributivo” entre regiones (Martinez-Alier, 2008).

El "boom de las materia primas" acontecido entre 2003 y 2012, propicié el desarrollo de
normativas fiscales y medioambientales especificas y favorables para atraer la inversion minera y
petrolera por parte de algunos gobiernos de la region. Junto con ello, el aumento de la conciencia
ambiental estimulé en muchos casos la accion organizada de la comunidad local para reducir las
externalidades y los impactos negativos asociados a la actividad extractiva, generando un incremento
importante en el nimero y nivel de los conflictos socio-ambientales. No obstante lo anterior, en muchos
casos las industrias extractivas actuaron solo como detonantes o catalizadores de los conflictos sociales
que se venian gestando desde décadas, que al menos en un principio nada tenian que ver con la actividad
extractiva (Velasquez, 2016).

En muchas poblaciones donde se desarrollan los proyectos extractivos, existe el sentir que estas
actividades han tenido un impacto negativo en su forma de vida, lo cual ha generado una gran
desconfianza y tension entre las comunidades locales, el Estado y las empresas mineras y petroleras, que
finalmente se ha traducido en una alta conflictividad social en torno a la actividad extractiva. Las
variables coyunturales como la caida del precio de las materias primas y la reduccion de la actividad
minera o petrolera motivada por la caida de los precios internacionales, ha generado una importante
reduccion de las inversiones sociales, la contratacion de bienes y servicios y de mano de obra local por
parte de las empresas en la region. En este sentido el término de la bonanza econdémica asociada a la
exportacion de los recursos naturales extractivos, ha coincidido con un gran malestar social en muchas
comunidades, que presionan por incrementar la mano de obra local ante la reduccion de los ingresos
provenientes por las regalias asociadas.

C. Los nuevos conflictos: la geopolitica
de los recursos naturales

Tradicionalmente los estudios econdmicos y politicos relativos al vinculo entre los recursos naturales,
la violencia y los conflictos internacionales se han articulado alrededor de la seguridad. Segun éste
enfoque, los recursos son un factor motivacional para el surgimiento de conflictos bélicos por su
caracter ‘estratégico’ para la militarizacion y la industrializacion de las naciones. Existen experiencias
histdricas en la region entorno al salitre, el carbon, el hierro y posteriormente el petroleo, reforzando
una ideologia articulada alrededor de la competicion por los recursos naturales por parte de las
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potencias globales, moldeando las politicas y la toma de decisiones en relacién con la gestion de los
e 2
recursos naturales criticos”.

Estas concepciones que vinculan los recursos naturales con los conflictos han reavivado la
geopolitica y la geo-estrategia clasica alrededor de los recursos extractivos no renovables. Los Estados,
especificamente las nuevas potencias mundiales como China, se centran cada vez mas en el control
fisico de los territorios en donde se hallan los recursos naturales y sus vias de acceso, por lo que el
dominio sobre el acceso a los canales (como el Canal de Hormuz o Malacca) y el desarrollo de la
infraestructura estratégica para su extraccion (como demuestra la iniciativa china del Cinturén
Econdémico de la Ruta de la Seda) se ha vuelto esencial. Estas visiones alrededor de las guerras por los
recursos naturales se nutren principalmente de perspectivas hobbesianas (guerras por los recursos como
consecuencia de un individualismo racional en la ausencia de autoridad) y neo-maltusianas (guerras
resultantes de la escasez de recursos inducido por el crecimiento de la poblacion).

Sin embargo, pese a la persistente relevancia del control territorial y la seguridad, a partir de los
aflos 50 surgieron visiones geopoliticas ampliadas que incluyeron conceptos como la ‘seguridad
ambiental’ en relacion a los debates sobre los limites medioambientales al crecimiento y el riesgo de la
inestabilidad politica causada por la escasez ambiental en el Sur (Peluso y Watts, 2001; Dalby, 2002). El
incremento acelerado de los precios de los commodities ha reforzado los argumentos que vinculan la
escasez de recursos naturales con las denominadas guerras por los recursos naturales, definidas como los
conflictos armados que pivotan alrededor de la busqueda y posesion de materiales criticos (Klare, 2001).
La mayoria de las preocupaciones sobre posibles guerras por los recursos se asocian a la combinacién
de; un incremento acelerado de la demanda de agua dulce y materias primas; una acelerada escasez de
recursos y de una fuerte competencia alrededor de su propiedad (Klare, 2008). Otras teorias asocian los
conflictos y las guerras por los recursos naturales con la hipotesis de la abundancia, en donde estas
materias primas suponen un ‘premio’ para el Estado o aquel que controle el territorio debido a su relativa
facilidad de tributacion tanto para las élites en el poder como para sus competidores (Collier, 2000). En
estos analisis, la abundancia de recursos naturales se vincula con un bajo desarrollo econémico y una
gobernanza deficiente, dos factores asociados a una mayor probabilidad de conflicto (Auty, 2001; Sachs
y Warner, 1995). Estas presunciones reproducen implicitamente la teoria de la maldicion de los recursos
naturales’, como un aspecto inevitable de la existencia de una amplia dotacion y dependencia hacia
éstos, reflejando en gran medida las ansiedades de los paises del Norte dependientes de los recursos que
extraen y exportan los paises del Sur. Esto se debe a que, actualmente, la mayoria de los minerales
criticos son extraidos en paises en desarrollo mientras que son procesados y refinados en los paises
desarrollados (a excepcion de China) generando una distribucion altamente desigual entre la demanda, la
produccion y la refineria en las cadenas globales de valor de los recursos naturales. Pese a la validez
empirica de los estudios cuantitativos que sustentan la teoria de la maldicion de los recursos, éstos no
incluyen un andlisis sistematico de los origenes, la evolucidon y las consecuencias de la dependencia
historica hacia los recursos.

El Consejo de Investigacion Nacional de EE.UU define un recurso critico en base a la importancia de su uso y el impacto que tendria
un posible constrefiimiento en su suministro en una determinada sociedad. El concepto de criticalidad es, por tanto, un concepto
dinamico, que se modifica en base a los patrones de demanda y oferta junto con los precios de los recursos naturales y el contexto
geopolitico. En la determinacion de la importancia critica de un mineral se examina su demanda y la disponibilidad de un sustituto
adecuado, analizando temas politicos, técnicos, geoldgicos, ambientales, sociales y econdémicos. En linea con la clasificacion
estadounidense, se encuentran los dos informes de materias primas criticas para la Union Europea elaborados en el marco de la
Iniciativa de la UE de Materias Primas de la Comision Europea.

En 1993, el economista Richard Auty acuifi6 la expresion “maldicion de los recursos naturales” para expresar el vinculo observado
entre los paises con abundantes recursos naturales y menores tasas de crecimiento econdmico, en contraposicion a aquellos paises
que carecian de dichos recursos. La teoria de la maldicion de los recursos cuenta principalmente con tres canales de transmision;
econdmico, politico y social. El canal de transmision econdmico se ha centrado principalmente en la llamada enfermedad holandesa,
en referencia al proceso de desindustrializacion observado en los Paises Bajos ante el descubrimiento de gas natural en el Mar del
Norte en 1959. Las distorsiones economicas puede inhibir el crecimiento econémico de un pais al generar una diversificacion
limitada de las actividades econdmicas, entre otras consecuencias fiscales. El canal de transmision politico estudia las distorsiones
acontecidas como consecuencia de una mala calidad de las instituciones, entre otros factores. Por tltimo, el canal de transmision de
las distorsiones causadas por esta tesis a nivel social incluye la carencia de politicas asociadas al nivel de educacion y capital
humano, y los crecientes conflictos que se han generado en la industria extractiva (CEPAL, 2016).
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La geopolitica de los recursos naturales en conjunto con la ecologia politica, busca complejizar
las narrativas, en excesos simplistas y comunmente aceptadas, centradas en el binomio escasez-
abundancia. La dependencia hacia los recursos se constituye de y conforma relaciones centro-periferia
entre (y hacia el interior de) paises productores y consumidores. Estas relaciones aunque no son fijas en
el tiempo y son ampliamente dinamicas, generan legados historicos con impactos politicos y econdémicos
potentes (Bridge 2006, en Le Billon, 2008) conformando relaciones de poder desiguales que, a su vez,
producen formas de violencias que sobrepasan la dimension fisica (en su vertiente mas explorada;
guerras), hacia formas de violencia estructural y simbodlica, exploradas en diversos estudios de la
violencia “silenciosa” que genera la hambruna, la violencia de la contaminacion acumulativa o la
violencia generada por el rechazo hacia otras formas de entender la naturaleza.

Las consecuencias de las narrativas articuladas alrededor del debate seguridad-escasez-
abundancia han implicado la deslegitimacion y criminalizacion de practicas y actividades cominmente
asociadas con estas guerras y conflictos, como la mineria artesanal de pequefia escala o los procesos
migratorios hacia las zonas extractivas. A su vez han reproducido una imagen de un “mundo en
desarrollo” caracterizado por el desorden y el descontrol, en donde sus habitantes se han encontrado
azarosamente con una dotacion de recursos que les sobrepasa y que no pueden gestionar.

En este sentido, otros autores proponen analizar las guerras y los conflictos por los recursos
mediante tres ejes; el primero atiende a los procesos de desarrollo desigual y de periferializacion que
ocurren en las regiones periféricas extractivas, el segundo a la construccion social del recurso; y el
tercero a la interaccion entre la extraccion del recurso y las estrategias de acumulacion y contestacion en
las periferias. Los tres ejes se articulan alrededor de las dimensiones de vulnerabilidad, riesgo y
oportunidad respectivamente. Bajo estas nuevas concepciones, asistimos a nueva ‘geo-politica’ en donde
la tierra ya no cuenta unicamente con un rol de telon de fondo de la accion politico-econdémica. Debido a
las criticas surgidas al consumismo, la politica se ha insertado mas que nunca en los debates alrededor de
la extraccion de recursos, politizandolos y aportando dimensiones ampliadas y nuevas al propio debate
en relacion a como estar en el mundo, la geografia politica, la territorializacion, la vulnerabilidad, el
riesgo, el desarrollo y su vinculo con los recursos naturales.

El propio concepto de ‘recursos naturales’, ampliamente asumido, oculta la complejidad que le
rodea. Los recursos no pueden ser considerados simplemente ‘materias primas’ extraidas de la naturaleza,
sino mas bien objetos complejos que emanan de la relacion socio-natural que involucra un gran niimero de
actores sociales y procesos materiales, sociales y discursivos (Le Billon, 2012). La creacion, extraccion,
explotacion, produccion y comercializacion de los recursos naturales responde a los deseos, necesidades y
practicas humanas socialmente creadas, o desde una perspectiva de economia politica a las condiciones,
medios y fuerzas de produccion (Harvey, 1996) en un proceso dinamico. La accion humana transforma el
medio natural creando nuevos ambientes (generando una denominada “segunda” o “tercera” naturaleza) y
nuevas relaciones en la naturaleza (Alimonda, 2015). La disponibilidad de cualquier recurso en la
naturaleza, no es en si mismo un indicador predictivo de conflicto sino que mas bien, es la construccion
social de estos recursos la que da forma a su economia politica.
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Il. Tipologia de los conflictos vinculados
con las industrias extractivas

Los detonantes de los conflictos sociales asociados a las industrias extractivas para el caso de América
Latina y el Caribe responden a una variedad de causas sociales, ambientales, politicas y econdmicas.
Entre ellas se encuentran; el impacto ambiental, los problemas territoriales ligados en muchos casos a la
falta de consulta previa e informada conforme al Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales 1989
(Num. 169) de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la violacion de derechos ante desalojos
de las poblaciones y las reubicaciones sin respetar el significado cultural o histdrico de los territorios de
explotacion para las comunidades, las violaciones de los derechos humanos acontecidos en la Iucha por
dichos territorios, la resistencia de las comunidades afectadas, entre otras multiples causas incluyendo
faltas en el cumplimiento de las politicas de Responsabilidad Social Corporativa (RSC) (Altomonte y
Sanchez, 2016; Saade, 2013).

Las herramientas desarrolladas por el Equipo Marco para la Accién Preventiva de las Naciones
Unidas (2012) identifican seis causas principales desencadenantes de conflictos relacionados con las
industrias extractivas:

e la existencia de un compromiso débil de las comunidades y las partes interesadas;
e un reparto inadecuado de los beneficios que genera la industria;
e la existencia de un impacto negativo sobre la economia, la sociedad y el medio ambiente;

e una mala administracion de fondos resultante del proceso extractivo (incluyendo financiacion
de guerras y actividades ilicitas)

e la ausencia de un marco juridico e institucional adecuado y,
e la falta de voluntad para tratar la cuestion de los recursos naturales.

En un gran nimero de casos, la motivacion del conflicto no es tinicamente la biisqueda de una
reparacion por los dafios en un sentido fisico a través, por ejemplo, de una indemnizaciéon econémica que
subsane los pasivos ambientales generados, sino mas bien buscan reparar el dafio causado incluyendo los

15



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 181 La gobernanza de los recursos naturales. ..

aspectos emocionales, valores ecologicos, culturales y de subsistencia de las poblaciones expresados en
distintas escalas (Martinez-Alier, 2008).

La ausencia de mecanismos efectivos de representatividad y de participacion ciudadana para
canalizar demandas, diferencias y expectativas de las comunidades en torno a la actividad extractiva
puede ser un desencadenante de conflictividad social, al legitimar, en el imaginario de estos grupos, el
conflicto como la tnica forma de interactuar con el Estado o/y la industria para que atienda las demandas
o reivindicaciones de las poblaciones aledafias. En estos casos, incluso las comunidades perciben a las
empresas y a la institucionalidad publica como un mismo actor e instrumentalizan el conflicto como una
forma de canalizar sus reivindicaciones al Estado, incluyendo aquellas que no necesariamente deben
estar relacionadas con el sector extractivo.

A. Clasificacion de los conflictos sociales
En base a lo anterior, los conflictos sociales pueden clasificarse en funcion del tipo de demandas que
reivindican los actores, grupos o movimientos sociales involucrados (OEA-PNUD, 2005:6):

Conflictos por demanda de reproduccion social. Estos conflictos se articulan alrededor de
demandas relacionadas con mejores condiciones de vida y salarios, generacion de empleo, acceso y
calidad de la educacidon y protestas contra aquellas medidas econdémicas que son percibidas como
perjudiciales para el nivel y calidad de vida.

Conflictos por demandas institucionales y de gestion estatal. Se refieren a demandas dirigidas al
Estado para fomentar una gestion institucional eficaz y eficiente, una mejor prestacion en los servicios
publicos, solventar problemas legales-judiciales ¢ incumplimiento de convenios.

Conflictos por demandas de reproduccion cultural. Estos conflictos se generan al contraponer
diferentes visiones y dindmicas de convivencia intercultural. Este tipo se asocia con los conflictos
interculturales, ideoldgico-politicos, socio-ambientales, ecologistas, de género y los relacionados con el
derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas.

A nivel mas local, es dificil categorizar los conflictos sociales debido a las peculiaridades y las
especificidades de cada contexto. Sin embargo, puede ser ilustradora para una primera aproximacion la
clasificacion sobre las causas claves de los conflictos entre las comunidades y las empresas extractivas
en el Pert, recogida en la Guia para la Trasformacion de los Conflictos Socio-Ambientales auspiciada
por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) (Bedoya et al, 2010:15):

e Acceso al sistema de empleo rotativo

e Contratacion de proveedores locales

e Provision de servicios sociales

e Control y uso de los recursos hidricos

e Contaminacion del medio ambiente

e Afectacion de la salud de la poblacion local

e Acceso a la tierra para trabajos de exploracion y explotacion

e Percepcion de maltrato, falta de comunicacion e incumplimientos

e Demandas locales y regionales en torno a las posibilidades de desarrollo social y econdémico
e Gestion de fideicomisos, fondos sociales y fondos del canon

Estas clasificaciones nos permiten desarrollar un cuadro explicativo sobre el conflicto social
asociado a las industrias extractivas por demandas. Dado que los conflictos son multi-variables, estos se
pueden enmarcar dentro de varias categorias.
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Cuadro 1

Tipos de conflictos sociales clasificados en funcién del tipo de demandas que reivindican los actores,
grupos o movimientos sociales involucrados

Definicion

Motivo

Descripcion de un posible caso

Demandas relacionadas con
mejores condiciones de vida y
salarios, generacion de empleo,

acceso y calidad de la educacion

y protestas contra las medidas
econdmicas percibidas como
perjudiciales para el nivel y
calidad de vida

Demandas dirigidas al Estado
para una mejor gestion
institucional, eficaz y eficiente,
mejor prestacion en los servicios
publicos, resolucion de los
problemas legales-judiciales y el
cumplimiento de los convenios

Acceso al sistema de
empleo rotativo

Contratacion de bienes y
servicios

Acceso a la tierra para
trabajos de exploracion y
explotacion

Afectacion de la salud de
la poblacién local

Demandas locales y
regionales relacionadas
con las posibilidades de
desarrollo social y
econémico

Flujos migratorios a la
zona donde se
desarrollan los proyectos
extractivos

La falta del cumplimiento
de las politicas de
Responsabilidad Social
Corporativa (RSC)

Provision de servicios
sociales

Gestién de fideicomisos,
fondos sociales y fondos
del canon

Las comunidades presionan a las empresas por la
contratacion de mano obra local donde se desarrolla
el proyecto

Las comunidades de las areas de influencia de los
proyectos exigen a las empresas que subcontraten
sus servicios: transporte, alimentacion, suministros de
materiales, etc.

Puede estar relacionado con varios motivos como
son la ocupacion ilegal de territorios por parte de las
compaiias® y la solicitud de pagos de mayores
indemnizaciones por el ejercicio de servidumbres
petroleras

Problemas de salud publica por el impacto de los
proyectos extractivos en el medio-ambiente, por
ejemplo motivado por la afectacién o contaminacion
de las fuentes hidricas

Los conflictos pueden generarse, por ejemplo, por las
expectativas creadas (no satisfechas) de desarrollo
socio-econémico en las comunidades por la
implantacion de un proyecto extractivo, entre otros

Cuando se desarrolla un proyecto extractivo se crean
fuentes de generacion de empleo directo e indirecto.
Las poblaciones locales empiezan a competir por el
empleo con la poblaciéon que se desplaza a estos
territorios mediante flujos migratorios campo-campo.
Asimismo, se puede producir una saturacién de los
servicios publicos que no estan preparados para
absorber estos nuevos flujos (sanidad, educacion,
etc.)b, lo que a su vez produce una nueva fuente de
conflicto por la competencia entre los nuevos
habitantes y las poblaciones locales

Las empresas no cumplen con sus compromisos de
RSC encaminados a mejorar las condiciones
socioecondémicas de las comunidades

Conflictos motivados por la deficiencia de provision
de los servicios publicos como agua y saneamiento,
salud, educacion y entre otros. Las comunidades
exigen unos mejores servicios con el dinero
proveniente de las regalias

Una mala gestion del Estado de los fondos
provenientes de la explotacion de los recursos
naturales por motivos relacionados, por ejemplo, con
la corrupcion y la falta de transparencia. Presion de la
sociedad para un mayor gasto publico, a través de la
cancelacion de fondos de estabilizacion

17



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 181 La gobernanza de los recursos naturales. ..

Cuadro 1 (conclusion)

Definicion Motivo Descripcion de un posible caso

Demandas dirigidas al Estado Percepcion de maltrato, Incumplimiento del Estado y de las empresas de los
para una mejor gestion falta de comunicacioén e compromisos adquiridos con las comunidades en
institucional, eficaz y eficiente, incumplimientos materia de inversion social y empleo, entre otras. El
mejor prestacion en los servicios Estado no vela por el cumplimiento de las “reglas del
publicos, resolucion de los juego” y de los compromisos adquiridos por las
problemas legales-judiciales y el empresas. Falta de comunicacion precisa en torno a
cumplimiento de los convenios los proyectos extractivos

(cont.)

Se contraponen diferentes Contaminacion del medio Afectacion de las fuentes hidricas y de la tierra
visiones y dinamicas de ambiente impactan negativamente a los medios de vida de las
convivencia intercultural y se poblaciones que en muchas ocasiones cuentan con
asocian con los conflictos economias fundamentalmente agropecuarias

interculturales, ideoldgico-
politicos, socio-ambientales,
ecologistas, de género y los
relacionados con el derecho a la
consulta previa de los pueblos

indigenas
Control y uso de recursos Conflicto entre las comunidades y las empresas
hidricos mineras por el acceso y control de los recursos
hidricos
Problemas territoriales Conflictos con las comunidades por ausencia o
ligados en muchos casos inadecuado proceso de consulta previa

a la falta de consulta
previa e informada

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Bedoya et al (2010:15) y CEPAL (2015).

a Este hecho puede derivar en un conflicto por demanda de reproduccion institucional y de gestion estatal
porque es el Estado quien debe ser el garante del cumplimiento de la legalidad.

Este hecho puede derivar en un conflicto por demanda de reproduccion institucional y de gestion estatal

B. Derechos territoriales y consulta previa

El desarrollo de los derechos humanos de los pueblos indigenas ha presenciado una evolucion
significativa en las tltimas décadas, especialmente tras la aprobacion de la Declaracion de Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (A/RES/61/295). Sin embargo, pese a este gran
avance, aun se requieren mayores esfuerzos para lograr el pleno reconocimiento e implementacion de
este derecho, especialmente, en la region latinoamericana caracterizada por una fuerte presencia de
pueblos indigenas. Como menciona Berraondo (2013), hasta la actualidad los Estados han rechazado un
reclamo de jurisdiccion proveniente de los pueblos indigenas, alegando que dicho reclamo atenta
directamente contra los pilares de la propia existencia del Estado; su integridad y su soberania,
suponiendo una amenaza de ruptura de la unidad nacional por parte de unos pocos grupos étnicos. Esta
amenaza que supone el reconocimiento del término “territorios” para el Estado tiene su origen en la
amplia aceptacion internacional de la relacion entre lo anterior y el derecho a la libre determinacion. El
reclamo de jurisdiccion por parte de los pueblos indigenas es una cuestion esencial debido a que el
derecho al territorio es necesario para su propia existencia, siendo este el espacio en donde ejercen el
poder politico, el derecho a la cultura propia, la posibilidad de mantener y desarrollar su relacion con la
naturaleza, sus expresiones artisticas, creencias ¢ historia.

El reconocimiento del derecho al territorio comprende una serie de consecuencias tanto politicas,
como juridicas, sociales y econdmicas. A nivel social, el reconocimiento de este derecho supone la
entrega simbolica de poder politico y social a aquellas personas que han estado historicamente
marginadas. A nivel econémico, supone el acceso y la gestion de los recursos naturales y los beneficios
derivados de su explotacion, lo cual modifica ampliamente las fuentes de riqueza economica del Estado,
debido a que aproximadamente mas de un 70% de la biodiversidad que queda en el planeta se encuentra
en territorio indigena (Berraondo, 2013).
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Para los pueblos indigenas, como apunta dicho autor, la reivindicacion territorial pasa por dos
dimensiones; la espacial y la procedimental. El espacio se expresa en la demanda por el uso, goce y
manejo de los recursos naturales. Y los procesos hacen referencia al reclamo de control sobre los
procesos politicos, econdémicos, sociales y culturales para asegurar la reproduccion y continuidad
material y cultural del grupo. Es por ello, que el derecho de los pueblos indigenas al territorio es un
requisito previo al ejercicio de los mismos de sus derechos humanos sin limitaciones.

En este contexto el reconocimiento del derecho a la consulta previa se rige como una forma de
plasmar y materializar los derechos territoriales antes comentados. El derecho a la consulta previa de los
pueblos indigenas viene recogido tanto en el Convenio 169 de 1989 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) como en la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas®. Ambos textos recogen el deber de los Estados de consultar a los pueblos interesados,
mediante procedimientos especiales y diferenciados sobre los asuntos que les conciernen, con la
intencion de obtener su consentimiento libre, previo e informado. Estos textos reconocen la marginacion
relativa y las condiciones desfavorables de los pueblos indigenas en relaciéon con los procesos
democraticos y recalcan por tanto, el derecho primordial de los pueblos indigenas a la libre
determinacion. El consentimiento, libre e informado, de las comunidades frente a las medidas que
afectardn a sus intereses, supone el elemento esencial de la consulta previa. Esto no implica que las
comunidades tengan poder de veto, pero su consentimiento es imprescindible para determinar la
alternativa menos lesiva sobre la medida administrativa o legislativa a realizar.

El Convenio 169 de la OIT, en su articulo 6°, extendi6 el alcance del derecho a la consulta previa
estableciendo como reglas generales, entre otras, las siguientes: (i) el deber de consultar a los pueblos
indigenas y tribales previa la adopcion de medidas administrativas o legislativas que les afecten
directamente; (ii) la definicion de los medios para asegurar su participacion en instituciones vinculadas
con el disefio e implementacion de politicas y programas que les conciernan; y (iii) el imperativo de
realizar las consultas de buena fe, de una manera apropiada a las circunstancias y con la finalidad de
llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas. El articulo 7° de dicho
Convenio obliga a los Estados a garantizar la participacion de los pueblos en los planes de desarrollo
nacionales y regionales, la realizacion de estudios sobre el impacto de las medidas en su forma de vida y
el medio ambiente, con la participacion y cooperacion directa de los pueblos interesados. Por otro lado,
la Declaracion de la ONU sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas se centra exclusivamente en el
reconocimiento de los derechos humanos de los pueblos indigenas. Pese a que la Declaracion no elabora
un concepto claro de “territorio indigena”, ésta reconoce su derecho al territorio, el derecho de propiedad
sobre ese territorio, sobre las tierras y sobre los recursos naturales, obligando a los Estados a reconocer
este derecho sobre estos territorios y su propiedad.

Como viene recogido en el convenio, las siguientes situaciones requieren de consulta previa:
e cuando se afecte a tierras y territorios indigenas, incluyendo los lugares sagrados;

e cuando afecte a tratados o convenios, o cualquier otro acuerdo constructivo entre Estados y
pueblos, nacionalidades, comunidades, tribus y naciones indigenas;

e cuando se trate de industrias extractivas, de conservacion, hidroeléctricas, infraestructuras,
o cualquier tipo de desarrollo o actividad turistica en zonas indigenas que conduzcan o
puedan conducir a una posible exploracion, desarrollo y/o utilizacion de los territorios y/o
recursos indigenas;

e cuando se trate del acceso a los recursos naturales — bioldgicos, genéticos, conocimientos
tradicionales — que implique o pueda implicar exploracion, desarrollo o utilizacion de los mismos;

* Otros tratados internacionales recogen también la necesidad de proteger la relacién entre los pueblos indigenas y sus territorios y

tierras como: la Conferencia Internacional de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992 y la aprobacion de la
agenda 21; el Convenio sobre la Diversidad Biologica aprobado en Nairobi en 1992 y el Acuerdo sobre los Bosques, entre otros.
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e cuando se trate de proyectos de desarrollo, en todas sus fases (evaluacion, planificacion,
aplicacion, vigilancia, evaluacion y clausura);

e cuando se trate de instituciones, organismos, entidades, organizaciones intergubernamentales,
organizaciones internacionales, o cualquier otra institucion que realice estudios e
investigaciones especificas con consecuencias de impacto en territorialidad indigena;

e cuando se trate de legislacion, normativa o politicas que traten, hagan referencia y afecten a
pueblos indigenas;

e cuando se trate de cualquier politica o programa que haga referencia a la retirada,
desplazamiento o reubicacion de poblacion en territorios tradicionales.

Idealmente, deben darse las siguientes fases en los procesos de consulta previa para asegurar que
se realicen de manera exitosa:

Diagrama 1
Fases deseables en un proceso de consulta previa

[ \ [ Informacion: \

Participacion:

La representacion indigena Seépforma alos puc;abllos
se retine mediante una mesa mt |ge|nas acertca 'de a
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un plan concreto de consulta. alcance de la consulta.
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alcanzar consensos minimos gesnesrirg)liisiigl(')?/ Ic?i(sx:;ﬁ?ng?rlg [ \
ara poder avanzar. ) > nsulta:
P P informacion. Consulta

Implica la habilitacion
\ j \ ) metodoldgica y procedimental
mediante el cual los pueblos
indigenas pueden debatir y
formular sus planteamientos y

- L objetivos respecto ala
[ Comunicacioén de \ [Slstematlzacwn de |a\ consulta, para después ser
resultados: informacion: debatido entra las partes
Fase de andlisis, implicadas
De manera amplia y sistematizacion y sintesis de \ j
exhaustiva se comunica a f toda;sclias proptuzstals
todos los representantes S ormuladas por todos los

representantes indigenas
mediante la realizaciéon de un

consulta los resultados finales informe. Se selecciona la més
: o las mas ajustadas a los
de la misma.

\ j \objetivos de la consulta. )

indigenas que hayan
participado en el proceso de

Fuente: Elaboracién propia en base a Berraondo, 2016.
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Como apunta Berraondo (2016). a nivel regional las pnincipales dificultades para el ejercicio de la
consulta previa son:

* la escasez de acuerdos v consensos entre los Estados, las orgamizaciones v los pueblos mdigenas,

* ¢l débil reconocimiento politico de las autoridades de los pueblos indigenas por parte de
los Estados,

* las tensiones en el reconocimento de los derechos de propiedad de los pueblos indigenas
sobre los recursos naturales y la participacion en sus beneficios cuando sus recursos son
explotados por el Estado u otros actores,

* la debilidad intemna de muchas organizaciones indigenas y la falta de representatividad,

* la desconfianza v el desconocimmento que sigue existiendo entre los pueblos mdigenas v las
sociedades nacionales,

* la escasez de recursos econdmicos, técnicos y humanos que aseguren los procesos de consulta,

* las actuaciones de actores mformales condicionando los procesos de consulta, v

» las diferencias notables entre los desarrollos normativos nacionales v los estindares

internacionales.

La ausencia de consulta pone en niesgo la estabilidad democratica. generando mveles altos de
conflictividad social, con altos costos econdmicos. A su vez, la ausencia de consulta afecta a la
seguridad juridica de las mversiones siendo éstas cuestionadas a escala internacional La escasez de
acuerdos v consensos entre los gobiemos y las organizaciones indigenas son fuentes de tensiomes y
potenciales generadores de conflictos sociales vinculados con los proyectos que condicionan las
relaciones entre ambos actores, imposibilitando lograr acuerdos solidos a largo plazo. La polarizacidn de
las relaciones entre ambos imposibilita la generacion de espacios de didlogo y confianza, ambos
requisitos para el efectivo cumplimiento v proceso de la consulta previa. En concordancia con lo que las
comumidades indigenas han demandado, se requiere a su vez voluntad politica por parte de los Estados
para generar espacios de didlogo v participacion efectivos.

Otro obstaculo identificado en la realizacion de la consulta previa hace alusion a la necesidad de
que existan Estados Plunnacionales reconocidos. Estos modelos estatales afectan a la orgamizacion
ternitorial de los Estados, yaquenncemtanunsmemadesoentahmdopmlegmmmyeqmpamralas
autoridades indigenas. Esta tension politica latente v caracteristica de muchos paises de la region, se
traslada al ambato de aplicacién de la consulta, ya que para llevar a cabo la consulta previa se requiere de
muevas formas de relacion entre los Gobiernos v las autoridades mdigenas. Para evitar futuros conflictos
y tensiones es necesarno que los terntonios indigenas se encumh’m_1m1d1cammte asegurados antes de
miciar el proceso de consulta, lo cual implica que no exista mngin conflicto territorial vigente en la
region donde se va a realizar la consulta previa.

El reconocimiento de los derechos de propiedad de los pueblos indigenas sobre los recursos
naturales v la participacién en los beneficios generados por las actividades extractivas se articula como
otra fuente de tension entre los pueblos indigenas y los Estados. Pese a la evolucidn acontecida en
relacion con el reconocimiento de los derechos temitoriales de los pueblos indigenas en el ambito
mternacional, la matenializacion de estos derechos ha resultado compleja a escala nacional. En la Region
Andina, todos los Estados afirman que los recursos naturales del subsuelo pertenecen al Estado. Este
planteamiiento condiciona el proceso de la consulta previa v la participacion de estos pueblos en los
beneficios generados por la actividad extractiva, considerando los Estados que no deben realizar dicho
proceso por ser estos recursos de su propiedad. La falta de acuerdo sobre este punto es uno de los
mayores generadores de conflictos y una constante en el bloqueo de posibles acuerdos.
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La situacion interna de las organizaciones indigenas surge como otro posible obstaculo. En este
sentido se apuntan dos de las caracteristicas principales de estas organizaciones en diversos paises; su
debilidad interna y la falta de representatividad de aquellos que asumen el liderazgo dentro de la
organizacién. A menudo se hace referencia a los pueblos y organizaciones indigenas como un todo
homogéneo, sin embargo existe una gran heterogeneidad al interior de estas organizaciones por pais,
region y localidad. Esto, que puede alzarse como una fortaleza, a menudo genera divisiones internas y
debilidad institucional, provocando la salida de diversos dirigentes de las organizaciones. Esto
condiciona fuertemente los procesos de realizacion de la consulta previa ya que, en muchos casos los
actores no indigenas encuentran dificultades para establecer espacios de didlogo al no poder identificar
correctamente a los lideres indigenas, generando una persistente desconfianza y un desconocimiento
entre los pueblos indigenas y las sociedades nacionales. Es por ello que resulta imperante generar
encuentros de iguales entre los pueblos indigenas y los Estados junto con transparentar las formas de
organizacion de los pueblos indigenas, difundir la informacién sobre sus derechos y reivindicaciones,
promover espacios de capacitacion para los funcionarios, generar espacios de didlogo transparentes y
promover una amplia participacion.

La escasez de recursos econdmicos, técnicos y humanos ha resultado en otro de los grandes
obstaculos para el cumplimiento real de la consulta previa. Los procesos de consulta previa requieren de
una fuerte inversion econdmica, técnica y humana que debe ser garantizada por el Estado. Las diversas
experiencias existentes en la region indican que algunos Estados generan estos recursos de sus propios
presupuestos y de sus activos técnicos mientras que otros utilizan los recursos de las empresas
extractivas, en aquellas situaciones en donde estos procesos se centran en la explotacion de los recursos
naturales. Se estan planteando diversas posibilidades como el establecimiento de nuevos impuestos a las
actividades extractivas para financiar estos procesos de consulta previa o el establecimiento de fondos
econdémicos que aseguren los recursos econdomicos para llevar adelante estos procesos de forma
transparente y oportuna.

La implicancia de actores informales en el proceso afecta considerablemente a la consulta previa.
Estos actores informales actian en mayor medida en aquellas regiones con poca presencia Estatal y
logran condicionar el proceso mediante diversas estrategias que van desde el engafio hasta las amenazas
y las agresiones. Berraondo (2016) destaca, entre estos actores, principalmente a madereros y mineros
ilegales, las ONG con intereses politicos contrarios a los del Estado o las sectas religiosas. En el caso
colombiano, ineludiblemente, cabe afiadir, ademas, la presencia de grupos paramilitares y guerrillas en
diversas regiones asi como otros grupos dedicados a actividades ilicitas.

Otros obstaculos al desarrollo de la consulta previa incluyen;
e la pobreza y el analfabetismo de las comunidades indigenas y campesinas,

e la falta de reconocimiento legal de las comunidades y el costoso, burocratico y reiterativo
proceso de titulacion de las tierras indigenas,

e la falta de demarcacion de los territorios indigenas y campesinos,
e larealizacion de consultas con quienes no son los legitimos representantes de los pueblos,

e la falta de participacion real de los grupos étnicos en los procesos de regulacion de la
consulta previa,

e la falta de voluntad politica para garantizar el derecho a la consulta previa,
e la dificultad para lograr acuerdos en el marco de los procesos de consulta,

e las politicas gubernamentales de fomento intensivo de inversiones privadas y la firma de los
correspondientes contratos de concesidn para la construccion de grandes obras de
infraestructura y la explotacion minera, maderera y de hidrocarburos, en las zonas andinas y
amazonicas —donde se encuentra la mayoria de la poblacién indigena y campesina— sin
consulta previa con las comunidades afectadas,
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e la emision, sin consulta previa, de decretos legislativos que regulan temas que afectan a las
comunidades campesinas e indigenas,

e la detencion y persecucion penal de lideres indigenas,
e lainaplicacion del Convenio 169 de la OIT argumentando su falta de desarrollo legislativo,

e la ausencia de un criterio oficial uniforme sobre el concepto de pueblos indigenas y sobre
quiénes quedan comprendidos bajo la proteccion del Convenio 169 de la OIT, y

e la confusion de atribuciones y la superposicion de competencias entre los distintos 6rganos del
Estado para tratar los temas relativos a los pueblos indigenas.
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lll. Herramientas de prevencion, analisis
y gestion de los conflictos vinculados
a las industrias extractivas

Los conflictos sociales vinculados a las industrias extractivas cuentan con caracteristicas, necesidades y
estrategias de resolucion diferentes dependiendo de la fase de explotacion en donde surge el conflicto. Es
por ello, que resulta imprescindible analizar la cadena de valor del recurso y especificamente en qué
partes de la misma participan los actores y la region involucrados en el conflicto. Debido a que uno de
los rasgos propios de los conflictos sociales vinculados con las industrias extractivas es su multi-
escalaridad, el diagnostico y la evaluacion del conflicto debe tener en cuenta las interrelaciones e
interacciones entre las escalas, desde la local hasta la nacional, y en ciertos casos, incluyendo también la
internacional. Con ello se busca analizar el entramado complejo de actores sociales, econémicos y
politicos involucrados, situados en diferentes escalas de accion y niveles jurisdiccionales. Finalmente, es
también relevante analizar el grado de integracion de las empresas locales en la cadena de suministro de
la industria extractiva, ya que no todos los actores de la cadena de valor presentan el mismo grado de
poder dentro de ella. Usualmente aquellos que estan en los eslabones mas alejados de la fase extractiva o
productiva, son aquellos que concentran mayor poder de decision dentro de la cadena y por tanto acceso
a mayores ganancias.

A medida que las actividades generadas por la explotacion se convierten en parte de la vida y
economia de las comunidades locales, el conflicto potencial que se debe prevenir y/o resolver es mayor.
La importancia de este tipo de integracion productiva se intensifica a medida que se genera un mayor
empleo directo y un abastecimiento de materiales y servicios en diversas escalas y entre regiones, y se
desarrolla una infraestructura regional. A medida que la integracion regional se profundiza, la
interrelacion entre las regiones y los paises supone a su vez una de las mejores estrategias de prevencion
de los conflictos violentos.

El conflicto social no necesariamente tiene una progresion lineal sino que en su evolucion
experimenta una serie de fases, que van desde un conflicto latente, manifiesto, escalamiento, crisis,
estancamiento y transformacion (Bedoya et al, 2010):
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Conflicto latente: existen factores de descontento y surgen desencuentros y diferencias entre las
partes involucradas en los que al menos una de ellas se siente agraviada.

Conflicto manifiesto: al menos una de las partes que se siente agraviada expresa su descontento.
Al mismo tiempo, la contraparte no acepta la demanda de la parte que expresa una situacion de malestar.

Escalamiento: se amplian las estrategias de accion (negociacion, acciones judiciales, presion,
etc), involucrando otros actores que no forman parte directa del conflicto. La situacion de conflicto se
expande a otros ambitos o espacios de la sociedad.

Crisis: el conflicto llega a su maximo grado de intensidad, produciéndose una radicalizacion de las
posturas, dando lugar a cada vez mas confrontaciones en donde los comportamientos de las partes superan
el marco institucional. En esta situacion, las relaciones entre las partes estan muy deterioradas haciendo
practicamente imposible cualquier situacion de didlogo o entendimiento, todo ello dentro de un marco de
desconfianza donde cada actor busca imponer su postura. En esta fase puede existir presencia o no de
violencia.

Estancamiento: la situacion no esta resuelta, pero no hay confrontacion manifiesta entre las partes,
enmarcado en un contexto de “fragilidad” donde cualquier suceso puede derivar en una nueva crisis.

Transformacion: las partes involucradas rebajan sus posturas maximalistas existiendo una
percepcion mas realista sobre el conflicto. Las partes, a través de un tratamiento constructivo y
colaborativo del conflicto, transforman la situacion de forma constructiva.

Diagrama 2
Etapas de un conflicto

Crisis

Escalada Desescalada

Surgimiento

Conflicto manifiesto Maduracion

——————>

Formacion

Conflicto latente Intervencion temprana

Transformacion

Fuente: Bedoya et al, 2010, Guia para la transformacién de conflictos socio-ambientales.

En este sentido, determinar tempranamente cuales son los factores que influyen en la situacion y
el estado actual del conflicto es fundamental para determinar la mejor forma de su abordaje. El analisis
del conflicto es una herramienta que permite evaluar situaciones especificas con el fin de desarrollar una
estrategia de abordaje que prevenga escaladas, reduzca amenazas, impactos o consecuencias negativas
del conflicto y, a su vez, permita transformarlos.

Una primera forma de aproximarse al conflicto en términos analiticos es tratando de entender los
niveles en los cuales se desenvuelve. El “modelo de capas” nos permite comprender que el conflicto se
estructura en capas, existiendo, por un lado, el nivel de lo que se manifiesta (las posiciones) y por el otro,
el nivel subyacente (los intereses y necesidades) sin que exista necesariamente una concordancia entre

26



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 181 La gobernanza de los recursos naturales. ..

estos niveles. La “posicion” es entendida como la postura publica defendida por las partes mismas; los
“intereses” son las motivaciones de los actores y las “necesidades” son aquellos elementos basicos
relacionados con las condiciones basicas de vida y, en muchos casos, de supervivencia del grupo
(Fundacion UNIR Bolivia, 2008).

A. Herramientas para la prevencion de los conflictos

1. La gobernanza de los recursos naturales
como prevencion de los conflictos

La accion preventiva en relacion a los conflictos sobre los recursos naturales juega un rol fundamental.
La prevencion de los conflictos hace alusion al conjunto de enfoques, métodos y mecanismos empleados
para evitar, reducir, resolver y contener un conflicto con el fin de evitar su escalada violenta.

La gobernanza de los recursos naturales es una forma de prevencion de conflictos debido a que
una buena gestion, sumada a mecanismos reales de participacion y espacios de diadlogo, aporta
informacion sobre la existencia de visiones contrapuestas o eventuales conflictos de interés. La
gobernanza de los recursos naturales y la prevencion de los conflictos estan estrechamente vinculadas,
por lo un enfoque de prevencion y alerta temprana en relacion a este tipo de conflictos debe incluir un
analisis de la gobernanza, de la estabilidad o inestabilidad macroecondémica y microeconomica, el
aumento de la capacidad, la evaluacion y mitigacion ambiental y la distribucion de los beneficios,
costos, riesgos y responsabilidades en una determinada zona o region (Equipo Marco para la Accidén
Preventiva de las Naciones Unidas, 2012). Mas alin, debido al potencial transformador del conflicto
como componente esencial de cambio y desarrollo, la existencia de canales apropiados para canalizar
estos conflictos y la confianza de la ciudadania y las empresas en las estructuras gobernantes e
instituciones para gestionarlos se convierte en una pieza esencial de la prevencion de los mismos. La
carencia de esta legitimidad y confianza, asi como la ausencia de estos mecanismos e institucionalidad
efectiva pueden convertirse en generadores de conflictos, que a medida que se intensifican se tornan
imposibles de gestionar, resolver y aprovechar su capacidad transformadora.

No es posible abordar unicamente el aspecto técnico de la gestion de los recursos naturales de
forma aislada de los aspectos institucionales y de gobernanza. Es por ello, que cualquier diagnostico e
intervencion apropiada en una situacion de pre-conflicto debe analizar las necesidades de subsistencia,
las vulnerabilidades, los procesos politicos y las capacidades de gobernanza existentes. En este sentido, y
pese a las particularidades de cada pais, el Equipo Marco para la Accion Preventiva de las Naciones
Unidas (2012) proponen cuatro intervenciones de apoyo para la prevencion de conflictos:

e Reducir la rivalidad por los recursos escasos entre grupos de subsistencia.

e Mejorar la gobernanza de los recursos, la rendicion de cuentas y la capacidad de resolucion
de controversias.

e Megjorar la cooperacion y las instituciones de la administracion transfronteriza.
e Implementar medidas transversales en todos los temas.

Una buena gobernanza de los recursos naturales incluye aspectos como la rendicion de cuentas, el
estado de derecho, la transparencia, la equidad y la participacion. Especificamente y en linea con el
concepto de gobernanza propuesto por la CEPAL, la gobernanza se ejerce a través del conjunto de
instituciones formales e informales y decisiones politicas soberanas, cuyo accionar conjunto rige el
funcionamiento de los sectores extractivos (CEPAL, 2014). En primer lugar, deben producirse cambios
juridicos e institucionales para esclarecer los derechos sobre los recursos, las responsabilidades, las leyes
y los mandatos institucionales. La falta de claridad en relacion a los derechos y las leyes relativas a los
recursos naturales surge como un generador recurrente de conflictos, en conjunto con la falta de
capacidad del Estado para ampliar su presencia y autoridad en las zonas rurales con el objetivo de exigir
el cumplimiento de las leyes y resolver controversias. Debido a que muchas Constituciones Politicas de
la region estipulan que los Estados son los propietarios de los recursos del subsuelo y responsables de la
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captacion, manejo e inversion de las rentas asociadas a su explotacion, el potencial impacto de los
sectores extractivos debe ser mediado principalmente a través del Estado (Altomonte y Sanchez, 2016).

El reparto desigual e injusto de los beneficios generados por la industria extractiva es percibido
como otro de los determinantes fundamentales en la generacion de conflictos sobre los recursos
naturales. Es por ello que debe existir coherencia entre los beneficios y las necesidades y aspiraciones
locales, donde el acceso equitativo a los recursos debe ser una prioridad de las politicas publicas,
abarcando tanto el acceso a las rentas generadas por los recursos naturales a través de mecanismos que
aseguren una equidad territorial e inter-generacional asi como su vinculacion con los objetivos de lucha
contra la desigualdad, la pobreza y la vulnerabilidad de sectores especificos de la poblacion en linea con
los objetivos de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas.

Finalmente, una buena gobernanza de los recursos naturales debe propiciar la mitigacion de los
impactos negativos generados por parte de las industrias extractivas tanto en la economia, como en la
sociedad y el medio ambiente. Por ejemplo, a nivel economico, el aumento de la demanda de bienes y
servicios locales por parte de una fuerza laboral local en expansion puede, en algunos casos, generar un
aumento sostenido de los precios, conllevando a su vez a una reduccion de la capacidad adquisitiva de
aquellos que no se benefician directamente de la actividad extractiva. A medida que la actividad
extractiva genera un mayor numero de puestos de trabajo, otras actividades econémicas quedan alejadas
lo que puede conllevar a una reduccion de la productividad y del papel de otras ramas productivas en la
economia local y la aparicion de actividades ilicitas. A nivel social, un mayor nimero de trabajadores de
otras regiones puede suponer una gran carga para la infraestructura local, a la vez que puede debilitar la
cohesion social y las estructuras de gobierno, entre otros impactos no esperados. Por esta razén, como
una manera de evitar potenciales conflictos sociales, el marco juridico debe considerar estudios de
impacto ambiental y social para todos los grandes proyectos de desarrollo, incluyendo la evaluacion de
distribucion de las cargas ambientales y sociales, asi como los beneficios y riesgos de un proyecto en y
para una comunidad.

Como apunta el Equipo Marco para la Accion Preventiva de las Naciones Unidas (2012), en
muchos casos las organizaciones de la sociedad civil han desempefiado una funcion directa en la alerta
temprana asi como en la mediacion directa del conflicto. Por ello, una mejor gobernanza de los recursos
naturales debe enfocarse en aumentar las oportunidades y los requisitos de participacion publica en el
proceso de toma de decisiones y gestion de los recursos. Cuando existen marcos de gobernanza para los
recursos naturales, las organizaciones de la sociedad civil suelen desempenar una funcién crucial al
participar en la toma de decisiones, observar y velar por el cumplimiento de las leyes nacionales y
promover la rendicion de cuentas y la transparencia, con lo cual se fortalecen los vinculos y la confianza
entre las comunidades locales, las instituciones informales y las autoridades del gobierno. Pese a que
obviamente, se reconoce que cada parte interesada cuenta con intereses diferentes, que en algunos casos
llegan a ser antagonicos, la premisa fundamental implica que compartir la autoridad y la toma de
decisiones mejora el proceso de gestion de los recursos, legitimando el proceso, haciéndolo mas
receptivo a los usuarios y por tanto, menos propenso al conflicto.

2. Otras herramientas de prevencion

Otros mecanismos de prevencion de los conflictos en torno a los recursos naturales incluyen llevar a cabo
alertas tempranas, evaluaciones de riesgos y analisis de hipotesis para identificar areas criticas de conflicto.
Estos mecanismos incluyen la recopilacion, andlisis y prevision de datos asi como la divulgacion de
informacién destinada a los hacedores de politicas publicas sobre los riesgos a las comunidades.

Existen normas internacionales que sirven como marco orientador en este sentido, como aquellas
estipuladas por las instituciones financieras internacionales adheridas a los Principios de Ecuador, que
incluyen el requisito de identificar y abordar los impactos sociales y ambientales con el objetivo de
cualificar para el financiamiento (véase el cuadro 2).
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Cuadro 2
Iniciativas multilaterales de prevencion de conflictos

Iniciativas internacionales Iniciativas de la sociedad civil Iniciativas de la industria
e La Iniciativa para la e Alerta Internacional e Consejo Internacional de Mineria

Transparencia en las Industrias . . y Metales (ICMM)

Extractivas (EITI) e Transparencia Internacional

. . e La Asociacion de Prospectores y

e El Proceso Kimberley * Publiquen Lo Que Pagan (Publish Desarrolladores de Canada

Los Princioios Voluntarios d What you Pay) (Prospectors and Developers
e Los Principios Voluntarios de ) . Association of Canada

Seguridad y Derechos Humanos ¢ Minas y Comunidades )

(PV) o Global Witness

Las normas sociales y sobre el
medio ambiente desarrolladas
por la Corporacién Financiera
Internacional del Banco Mundial

o Asociacion Africa-Canada
(Partnership Africa Canada)

La iniciativa de la ONU, el Pacto
Mundial, que establece diez
principios sobre el medio
ambiente, los derechos
humanos, las normas laborales y
la lucha contra la corrupcién

Principios rectores sobre las
empresas y los derechos
humanos (UNGPs, por sus
siglas en inglés)

Guia de Debida Diligencia de la
OCDE para Cadenas de
Suministro Responsables de
Minerales en las Areas de
Conflicto o de Alto Riesgo

Fuente: Elaboracién propia en base al Equipo Marco para la Accion Preventiva de las Naciones Unidas, 2012.

La alerta temprana de un conflicto se refiere al conjunto de actividades destinadas a reunir, cotejar
y analizar datos sobre recursos naturales, medios de subsistencia y gobernanza con el objetivo de
detectar e identificar las sefales de reclamos emergentes antes de que éstos se tornen violentos. Es por
ello por lo que el suministro de informacién oportuna, tanto cuantitativa como cualitativa, es
determinante. Asimismo se requieren evaluaciones detalladas y sistematicas del riesgo ambiental, no
solo porque proporcionan la informacion técnica esencial sino debido a que también desempefian una
funcion politica cada vez mds importante, articulando el debate acerca del uso de los recursos naturales.
Las técnicas de andlisis de hipdtesis se emplean como método para evaluar los posibles resultados
futuros de diferentes opciones de politicas dentro de sistemas complejos e inciertos. Comunmente se
parte de una hipdtesis que representa la situacion inicial y una serie de cambios que conforman una
imagen a futuro. Con esta herramienta se busca prever los eventos futuros de la sociedad y evaluar las
estrategias disponibles para responder a dichos acontecimientos, con una mirada multi-disciplinar. Este
enfoque supone un espacio para reflexionar sobre las posibles consecuencias de diferentes respuestas a
diversos problemas que puedan surgir a la vez que brinda una plataforma para que todas las partes
interesadas puedan formar parte del proceso e identificar colectivamente los principales factores
determinantes de riesgo de conflicto.

Aun contando con las medidas y politicas descritas anteriormente con el objetivo de prevenir
futuros conflictos sobre los recursos naturales, podrian surgir efectos inesperados como parte del
desarrollo de un proyecto de explotacion. Es por ello, que el acceso abierto a los mecanismos de la
justicia y a procesos claramente definidos para abordar reclamos y controversias locales por medios
judiciales (como los tribunales) y extrajudiciales (como la resolucion de divergencias) resulta
fundamental para una adecuada gestion. Asi por ejemplo, un mecanismo existente es el reclamo de un
proyecto, lo que supone una forma especifica de mecanismo extrajudicial para resolver conflictos y hace
referencia a un proceso empleado por las empresas para recibir, evaluar y abordar reclamos de las
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comunidades afectadas por un proyecto determinado (Equipo Marco para la Accion Preventiva de las
Naciones Unidas, 2012). Si bien se reconoce cada vez mas la importancia de incluir mecanismos de
reclamo en los proyectos como primer enfoque para abordar las controversias por los recursos naturales
y evitar su escalada, se requieren esfuerzos adicionales para disefiar mecanismos eficaces de reclamo,
compartir lecciones aprendidas y fortalecer la capacidad de las comunidades y de las partes interesadas
para aplicarlas.

B. Herramientas para el analisis de los conflictos

Mientras las posiciones e intereses no tienen que ser necesariamente sinceras y son susceptibles de ser
cambiadas o negociadas, las necesidades no son negociables en cuanto son inherentes a la supervivencia
del grupo. Por esta razon, para una adecuada gestion del conflicto se deben analizar una serie de
cuestiones que permitan elucidar elementos como el contexto, las causas, los actores, las dinamicas, los
escenarios, y las posibles vias de abordaje del conflicto. Una herramienta para realizar este analisis, ha
sido desarrollada por el Resource Network for Conflict Studies and Transformation (RNCST) la cual
plantea una serie de interrogantes para analizar los conflictos vinculados a las industrias extractivas
(Ropers, 2008). Dentro de ésta, se pueden distinguir las siguientes etapas:

e Determinar quiénes son las partes implicadas en el conflicto, y en consecuencia los actores
claves que participan de ¢l, qué les caracteriza y cudles son las relaciones entre ellos. En este
sentido y en relacién a un proyecto extractivo, a priori los actores claves dentro del conflicto
serian el gobierno, a nivel nacional y sub-nacional, las empresas extractivas, la sociedad civil y
en particular las comunidades locales. En este contexto, es clave identificar en una etapa
temprana, quiénes son los representantes legitimos de la sociedad civil, asi como sus
posiciones, motivaciones e intereses.

e Establecer cuales son los temas conflictivos, distinguiendo posiciones, intereses, valores y
necesidades de las partes implicadas. Por ejemplo, en un caso tipico, podrian ser temas
relativos al empleo, la contratacion de bienes y servicios o el impacto medioambiental
generado por la actividad extractiva.

e Analizar cudl es la historia del conflicto y en qué medida pueden estas caracteristicas explicar
la génesis y la dinamica de las hostilidades. En este aspecto se debe plantear si existen una
serie de causas estructurales subyacentes al conflicto y si el proyecto extractivo actia como
detonante de la situacion de conflicto.

e Plantear cuales son las caracteristicas estructurales y contextuales que influyen y determinan la
dindmica del conflicto. Para ello se puede analizar, por ejemplo, el Indice de Desarrollo
Humano y la calidad de los servicios publicos, entre otras caracteristicas del contexto en donde
se desarrolla el proyecto. Asimismo, se debe plantear la cuestion referente a la existencia de
posiciones, intereses y necesidades comunes que ayuden a resolver el conflicto. Muchas veces
es posible que tanto el gobierno, las empresas y las comunidades pueden estar de acuerdo en la
necesidad e interés en desarrollar un proyecto, pero difieren en la forma en cémo debe llevarse
a cabo.

Otra de las herramientas disponibles para aproximarse a las raices del conflicto es el Analisis
Sensible al Conflicto, bajo el cual la organizacion o el individuo examina el contexto donde va a operar,
la interaccion entre la intervencion y el contexto y por ende, puede actuar en funcion de esta interaccion
evitando los impactos negativos y maximizando los efectos positivos sobre el conjunto (Conflict
Sensibility, 2004). Para ello, este analisis plantea tres pasos:

e Busca comprender el contexto donde se opera, mediante un analisis regular de los conflictos
latentes.

e Analiza la interaccion entre el contexto existente y la intervencion planteada, con el fin de
evaluar los posibles impactos en el ciclo de gestion de la iniciativa o del proyecto extractivo.
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e Utiliza esta informacion para planear, implementar, monitorear y evaluar la intervencion de
manera sistematica evitando los impactos negativos y maximizando los beneficios sociales de
la iniciativa o el proyecto extractivo.

En linea con lo anterior, y de forma complementaria, un conflicto se puede analizar en
profundidad utilizando el método de las “Tres P”: personas, problemas y proceso. Durante el analisis de
la primera ‘P’, las personas, se busca determinar y diferenciar a los actores primarios en el conflicto de
los actores secundarios o aliados, los terceros imparciales y los reguladores. En relacion al problema
(2P) se busca identificar los sintomas y las causas detras del conflicto explorando las percepciones, las
emociones y las acciones (como por ejemplo, las marchas o los bloqueos, entre otras). Por tltimo y para
analizar el proceso (3P) del conflicto se busca entender la dindmica del mismo y las consecuencias que
éste ha producido.

C. Herramientas para el abordaje de los conflictos

Una vez que se ha analizado el conflicto y entendido sus causas basales es necesario abordarlo
adecuadamente. En un nivel muy basico, podriamos decir que existen tres formas de abordar el conflicto
dentro del contexto de las industrias extractivas, las cuales pueden determinan fuertemente la forma y el
éxito potencial del conflicto. En lineas generales, estas serian (Bedoya et al, 2010):

e Vias de fuerza: implica desarrollar acciones con el fin de lograr la satisfaccion de los intereses
y necesidades de una de las partes sin considerar los de la otra. Se busca la imposicion de una
parte frente a la otra, utilizando los recursos de poder con los que se cuenta. Este tipo de
acciones pueden ser pacificas o violentas.

e Vias normativas: mediante estas vias se aborda el conflicto recurriendo a un tercero que
decide quién tiene derecho y quién no, sobre la base de normas previamente establecidas. Este
es el caso de los procesos judiciales o administrativos ante una entidad publica (gobierno local,
ministerio, gobierno regional y defensoria del pueblo, entre otras instituciones).

e Vias consensuadas: en este caso las partes buscan solucionar el conflicto mediante la
comunicacion directa que lleve a lograr un acuerdo mutuamente satisfactorio.

Cada via de abordaje posee distintos mecanismos para tratar los conflictos. No obstante, nos
centraremos en aquellos que estdn comprendidos dentro de las “Vias Consensuadas” denominados
“Mecanismos Alternativos de Resolucion de Conflictos” (MARCS), debido a que la adecuada
utilizaciéon de estos mecanismos han mostrado ser las mas eficientes y perdurables para resolver
conflictos, ya que buscan atender las necesidades de todas las partes y por tanto, promueven una
gobernanza de los recursos naturales sostenible en su dimension mas amplia.

Dentro de los MARCS, existen variados instrumentos entre los que se encuentran; la negociacion,
el dialogo, la facilitacion, la mediacion y la resolucion (Bedoya et al, 2010):

e Negociacion. Las partes se comunican e intercambian informacion, sin la intermediacion de
terceros, para alcanzar una solucién satisfactoria para las dos partes.

e Diilogo. Es un espacio de intercambio y de comunicacion entre los actores involucrados,
donde se busca el acercamiento entre las partes para conocer el punto de vista del otro. El
dialogo es un proceso que tiene validez en si mismo, en el sentido de que mas que la solucion
lo que prima es que las partes se sienten a dialogar, a comprender el uno al otro. Este es el
paso previo para prevenir y transformar los conflictos.

e Facilitacion. Es una metodologia en la que un tercero facilita el proceso de interaccion para
que las partes lleguen a determinados objetivos. El facilitador ayuda al grupo a tomar sus
propias decisiones de manera eficiente.

e Mediacion. Una tercera parte neutral e imparcial asiste a las partes para que negocien
efectivamente y alcancen acuerdos o superen sus diferencias.
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e Resolucion. Ayuda a responder al conflicto atendiendo a los intereses y las necesidades de las
partes, pero con una mirada centrada en la disputa concreta que se tiene por delante.

Estas vias consensuadas irian en la linea de lo que se denomina enfoques de intervencion
constructiva en conflictos sociales, donde se puede establecer la siguiente tipologia (Ormachea, 2014):

e La prevencion de conflictos se caracteriza por una intervencioén temprana en escenarios de
conflicto, donde su objetivo central es evitar comportamientos no deseados.

e La gestion, regulacion, administracion o mitigacion de conflictos son métodos que buscan
impactar de forma rapida sobre el conflicto y resolverlo de forma satisfactoria y duradera.

e La gestion de crisis se utiliza en el momento de mayor escalada del conflicto con el fin de
rebajar la tension o el impacto de las acciones o para desmovilizar a los grupos involucrados
en la crisis.

e La transformacion de conflictos es un término que parte de la premisa de que los conflictos no
son resueltos, sino que son modificados para establecer relaciones no destructivas. De manera
analoga, el término resolucion de conflictos es criticado por algunos sectores, ya que para ellos
implica que el conflicto es algo malo que debe ser resuelto.

A los efectos de esta investigacion, se propone centrarse en los enfoques de la prevencion y
transformacion de conflictos. La prevencion implica deducir mediante una explicacion idonea del
fenomeno del conflicto, no sdlo las condiciones que generan un entorno conflictivo y los cambios
estructurales necesarios para eliminarlo, sino también sus aspectos humanos y fundamentalmente, la
promocién de las condiciones que ocasionen relaciones de cooperacion sostenibles (Burton y Dukes,
1990, en Reimann, 2000). De igual forma, es muy importante intervenir de forma temprana en contextos
potenciales o reales de conflicto por medio de acciones de prevencion relativas a situaciones no deseadas
o conflictivas (Fisas, 2004) (Véase la seccion 3.1).

El concepto de transformacion de conflictos se refiere a los “esfuerzos de construccion de la paz
centrados en resultados, procesos y estructuras, que pretenden superar realmente las formas expuestas de
violencia directa, cultural y estructural” (Reimann, 2000). La transformacion de conflictos se refiere al
proceso de cambio y también a la relacion que resulta de este proceso de transformacion (Kriesberg, en
Ormachea, 2014). Esto implica visualizar y responder a los flujos y reflujos sociales para crear procesos
de cambios constructivos que reduzcan la violencia e incrementen la justicia en la interaccion directa y
en las estructuras sociales y responda a los problemas de la vida real en las relaciones humanas
(Lederach, 2009, en Ormachea, 2014). El cambio fundamental y duradero debe avanzar hacia una
acomodacion constructiva entre los adversarios, en sentido opuesto al de un conflicto destructivo y
prolongado entre éstos. Esa relacion cambiada puede ser una resolucion mutuamente satisfactoria del
conflicto y puede llevar a la reconciliacién entre ellas, o la nueva relacion puede encontrarse en un
conflicto que persiste. Esto implica incluir las dimensiones personales, relacionales, estructurales,
culturales y ecologicas; entender el conflicto desde el corto y largo plazo; ser particularmente sensible en
la identificacion de las raices del conflicto; asistir a las poblaciones locales en la reconstruccion de
sociedades inclusivas y justas; y recuperar la dignidad de todas aquellas personas afectadas (Rama Mani,
en Ormachea, 2014).

Desde el enfoque transformador, el conflicto social, aunque tiene impactos negativos, puede ser
una oportunidad de mejora y de cambio social para los actores involucrados como ya ha sido
mencionado anteriormente. A partir de estas visiones sobre el enfoque de transformacion de conflictos
hay una serie de elementos comunes (Ormachea, 2014):

e Aplicabilidad por el tipo de conflicto. Este enfoque no es aplicable a todo tipo de conflictos
sino que hace a referencia a aquellos de raices profundas, violentos y de larga duracion.

e Proceso de cambio. La transformacion alude a un cambio constructivo, fundamental,
duradero, positivo y regenerativo.
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e Orientacion optimista. Este enfoque parte de una vision positiva del conflicto, suponiendo una
oportunidad para conocernos a nosotros mismos, a los otros y a las estructuras sociales donde
vivimos, como destaca Lederach (2009).

o [ntervencion multidimensional. El enfoque transformativo implica trabajar en dos direcciones:
la de las relaciones personales y la de las estructuras sociales.

e Vinculo con la construccion de la paz. Este enfoque va dirigido a la reduccién de la violencia,
a una mayor justicia y a la obtencion de la paz por medios no violentos.

e Participacion de todos los actores no involucrados. Para su desarrollo este enfoque requiere la
participacion de todos los actores involucrados, asi como de terceras partes interesadas. Los
cambios si son profundos nunca se pueden dar de forma unilateral, es decir requieren de
inclusividad.

e Mirada del proceso. Este proceso se debe visionar no solamente en el corto plazo, sino
también en el largo plazo.

o [ntegralidad. Este enfoque busca introducir cambios positivos en las personas, en las
relaciones conflictivas y en el aspecto cultural y las estructuras que sostienen o producen este
conflicto.

Asimismo, a nivel de actores, ocurren cambios internos en las partes involucradas del conflicto o
la emergencia o reconocimiento de nuevos actores (Vayrynen, 1991). A lo largo del conflicto se lleva a
cabo también una transformacion de los temas, lo cual implica un cambio en la agenda politica del
conflicto minimizando la importancia de los temas originales del conflicto y enfatizando las
preocupaciones compartidas sobre los nuevos temas. Por ende, cambian las reglas del juego,
redefiniéndose las normas que deben ser respetadas dentro del marco de relacionamiento de los actores.

El enfoque de transformacion de conflictos hace énfasis en la teoria del cambio, basandose en la
premisa de que el conflicto es un elemento dinamico que gravita en cuatro dimensiones: la personal, la
relacional, la cultural y la estructural, sobre las cuales hay que actuar (Culberston et al, 2007) tal y como
muestra el diagrama siguiente.

Diagrama 3
Visién global de la transformacion del conflicto

Interrogante 1: Interrogante 2:
La situacién ‘ \ El horizonte del

presente futuro deseado

Modelos Relaciones

Personal

Interrogante 3: Desarrollo del proceso de cambio

Relacional Cultural

Fuente: Elaboracién propia basado en Lederach, 2003.
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En la dimension personal, el conflicto afecta a las personas espiritualmente y emocionalmente,
condicionando coémo se enfrentan al conflicto. La dimension relacional hace referencia a aquellas
personas que tienen contacto de forma directa. El avance del conflicto tiene efectos en la comunicacion,
se crean estereotipos, aumenta la polarizacion y disminuye la confianza. A nivel cultural, el conflicto
produce cambios profundos sobre los patrones culturales de como interactian o se relacionan las
personas. Por ultimo, en la dimension estructural el conflicto afecta a las estructuras y los sistemas, la
organizacion y el acceso al poder, en referencia a la familia, a las organizaciones, las comunidades y a
las sociedades enteras.

El enfoque transformador requiere encontrar espacios sustentables para el cambio. En este
sentido, una vez encontrados los espacios donde se halla la violencia también se encuentran los espacios
para el cambio social que permiten la transicion de lo destructivo a lo constructivo (Lederach, 2005),
Estos espacios se constituyen como plataformas para la transformacion por lo que deben ser flexibles y
adaptables a las dinamicas del entorno, en donde el didlogo debe jugar un papel fundamental para la
comunicacion entre los distintos actores con sensibilidades y posiciones distintas, tal y como muestra el
diagrama siguiente.

Diagrama 4
Plataforma de transformacion

Episodios: Asuntos, contenido, controversia
expresada en tiempo discreto (Crisis)

Nucleo del conflicto:
Contexto relacional y

modelo visible en el
tiempo

W

(X0

2|

Pasado Plataforma: Base para crear procesos sensibles Futuro
para asuntos inmediatos y modelos mas profundos.

Fuente: Lederach, 2003.

Otra corriente de pensamiento en este mismo sentido establece que el dialogo es la “dimension
participativa de la democracia” (Bettye y Thomas, en Caravedo, 2014) donde el didlogo representa y
promueve todos los valores mismos que subyacen a toda sociedad realmente democratica, como la
tolerancia, el respeto, la igualdad, la utilizacion de medios pacificos para la solucion de diferencias y el
control ciudadano en la toma de decisiones que los afecta. De esta forma, una sociedad afianzada
democraticamente asume el didlogo como la respuesta esperable y deseable ante los conflictos sociales y
politicos (Caravedo, 2014).
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D. Dialogo para una gobernanza sostenible
de los recursos naturales

Prevenir y transformar los conflictos sociales a través de espacios basados en el didlogo y la biisqueda
del consenso ayuda a establecer otras formas de relacionamiento alternativas a la violencia y a la
confrontacion, favoreciendo con ello una mejor gobernanza de los recursos naturales.

Por ello, es necesario encontrar y crear espacios de didlogo que deben concebirse como
plataformas para la transformacion y como un esfuerzo de gobernanza participativa que aborde la
violencia estructural a través de la promocion del desarrollo humano y el desarrollo sostenible. Ademas,
estos espacios constituyen en si mismos un esfuerzo para la superacion de la violencia cultural porque
tratan de redefinir la relacion entre la ciudadania, y en particular las comunidades locales donde se
desarrollan los proyectos extractivos, el Estado y las empresas extractivas mediante la instauracioén de un
nuevo didlogo como base para transformar el conflicto en una oportunidad de desarrollo sostenible. El
cuadro siguiente muestra las principales caracteristicas del didlogo y sus diferencias con la negociacion y
el debate de ideas.

Cuadro 3
Diferencias entre dialogo, negociacién y debate
Dialogo Negociacion
El resultado esperado es la transformacion de las relaciones  El resultado esperado es un acuerdo concreto
humanas

Se trabaja para crear nuevas capacidades humanas y
politicas para resolver problemas

Puede ser fructifero aunque las partes no estén listas para
negociar pero si estén convencidas de no querer continuar
una relacioén destructiva

Trata con el cambio en las relaciones creando nuevas bases
para el respeto mutuo y la colaboracion

Se trabaja para definir y satisfacer intereses materiales
mediante arreglos especificos acordados entre las partes

Se requiere que las partes estén listas para tratar de
alcanzar acuerdos

Trata con bienes o derechos que pueden ser divididos,
compartidos o definidos de manera tangible

Dialogo

Debate

Los participantes escuchan a los otros con el fin de
conocerlos mejor y comprender sus creencias € intereses

Los participantes expresan y comparten sus incertidumbres
asi como sus creencias mas profundas

Aparece informacién nueva

Los participantes se escuchan con el fin de refutar datos,
tratando de demostrar las fallas de lo que el otro esta
diciendo

Los participantes buscan imponer sus ideas pues el
debate presupone una sola respuesta y que debe
defenderse

Ofrece muy poca informacion nueva

Fuente: Guia Practica de Didlogo Democratico, OEA-PNUD, 2014.

El didlogo debe ser un proceso de genuina interaccion mediante el cual las personas cambian
gracias al aprendizaje adquirido por su profunda disposicion a escuchar, considerando las inquietudes de
los otros en su propia perspectiva, aun cuando el desacuerdo persista. Ninguno de los participantes
renuncia a su identidad, pero cada uno reconoce suficientemente la validez de las reivindicaciones
humanas de los demas, y en consecuencia actiia en forma diferente hacia los otros (Saunders, 1999).
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Sociedad Industrias

Civil

Diagrama 5
Espacios de dialogo sostenible para una gobernanza participativa

Abordaje violencia
estructural: Construccion
conjunta de visiones de
desarrollo humano
sostenible. Abordaje
violencia cultural: voz y
participacion

Superacion de la
conflictividad social

para la construccion
de paz

Extractivas

PREVENCION Y TRANSFORMACION DE CONFLICTOS

Fuente: Ramos, 2016.

Para ello estos espacios deben estar presididos por una serie de principios™

La inclusividad y la representatividad. El didlogo debe tener en cuenta a todas las partes que
puedan estar involucradas en la problematica que puede generar o ser generadora de conflicto.
La inclusividad es clave en aquellos contextos donde tradicionalmente ha habido grupos
excluidos de voz y representacion. Solamente el hecho de incluirlos demuestra voluntad y
predisposicion a abordar el conflicto o el potencial conflicto de forma positiva y
transformadora.

La apropiaciéon compartida implica asumir este proceso de forma honesta y sincera,
promoviendo que todos los participantes se consideren parte de él. Se relaciona con el
compromiso que los participantes adquieren con el proceso al creer verdaderamente en el
dialogo.

La actitud de escuchar de forma empatica y de aprender del otro. No hay escucha sin
aprendizaje ni aprendizaje sin escucha. Esto implica intentar entender al otro y respetar lo que
dice, aunque no se esté de acuerdo.

La confianza y la confidencialidad. Significa no traicionar la confianza establecida y no
utilizar la informacion que se genera en estos espacios de forma provechosa y ventajista en
contra de las otras partes.

La sostenibilidad. Se trata de buscar soluciones duraderas a largo plazo, evitando el
cortoplacismo o la inmediatez. Toda perspectiva transformadora que busca cambios profundos
y duraderos debe considerarse siempre desde el largo plazo.

Estos espacios deben estar regidos por una serie de criterios basados en la representatividad y la
inclusividad ya que sin estos dos elementos el didlogo carece de legitimidad y por tanto también las
decisiones que sean tomadas en dicho espacio. La representatividad e inclusividad busca involucrar a
todas las partes interesadas independientemente de su etnia, género, edad, ideologia y grupo
socioecondémico. En este sentido son las partes o grupos involucrados en estos espacios quienes deben,
de forma participativa, elegir quiénes son sus representantes. La perspectiva de género asi como la
equidad intergeneracional, son elementos indispensables para el éxito del proceso de didlogo. Los grupos

Estos principios estan inspirados en los recogidos en la “Guia Practica de Didlogo Democratico”. Disponible en: https://www.oas.org/
es/sap/dsdme/pubs/guia_s.pdf
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indigenas, las minorias étnicas y los grupos mas desfavorecidos también deben tener espacio de voz y
representacion. De igual forma, es importante que exista una representatividad geografica, tanto del
ambito rural como del urbano, de forma proporcional y teniendo en cuenta el area de influencia de los
proyectos extractivos.

Siguiendo las cuatro dimensiones sobre las que trabaja la propuesta; la personal, la relacional,
la estructural y la cultural®, se requiere trabajar la perspectiva personal previamente para el desarrollo
de estos espacios sostenibles, con el fin de sentar las bases para el didlogo dentro de la dimension
relacional. A su vez la dimension relacional a través de la creacion de visiones conjuntas de desarrollo
humano y desarrollo sostenible nos permite llevar el cambio a la dimension estructural la cual genera los
cambios a través de la implementacion y desarrollo de iniciativas de promocion de este desarrollo. El
hecho de trabajar en estas tres dimensiones nos permite introducir cambios en la dimensioén cultural,
permitiendo cambios en las percepciones de los individuos, en las relaciones entre los grupos y en las
problematicas relacionadas con la violencia estructural, implicando cambios de paradigmas en la
sociedad. Esta secuencia, recogida en el siguiente diagrama, pretende crear un circulo virtuoso que
permite la sostenibilidad a mediano y largo plazo de este tipo de iniciativas.

Diagrama 6
Secuencia del proceso

Dimensién
cultural

Dimension
estructural

Dimensién
relacional

Dimensién
personal

Fuente: Elaboracién propia.

En relacion a la capacidad transformadora de los espacios de didlogo sostenible para la
gobernanza de los recursos naturales, éstos pueden generar informacion mutuamente creible y validada
por todas las partes sobre aquellos aspectos clave que atafien al sector de las industrias extractivas,
evitando malinterpretaciones y desviaciones de la realidad. Asimismo esta informacion de mutuo
acuerdo puede ser compartida con el resto de la sociedad lo que puede ayudar a construir una opinién
publica informada y objetiva. Estos espacios, a su vez, pueden construir visiones conjuntas de desarrollo
sostenible donde los actores puedan definir el desarrollo de las areas donde se llevaban a cabo los
proyectos extractivos, implicando una actividad extractiva mas respetuosa con el medioambiente. No
obviando que ésta tiene un impacto real sobre los entornos donde se desarrolla, pero poniéndose de
acuerdo las partes sobre qué grado de impacto es asumible que no ponga en peligro las condiciones de
vida de las poblaciones ni los habitats y biodiversidad donde se desarrollan los proyectos extractivos.

¢ Se utiliza la metodologia recogida en Culbertson, Lederach y Reina Neufeldt (2007).
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Diagrama 7
Propuesta de actuacion de espacios de dialogo

Informacion mutuamente creible

Consensuada y coordinada

Construccion de visiones de conjuntas
desarrollo humano sostenible

Canalizar preocupaciones y desacuerdos:
alertas tempranas

Transparente y confidencial

Generar acuerdos (bajo normativa)

Diserio, gestion y seguimiento de planes de
desarrollo

Promover y convocar espacios ampliados de
voz y participacion Planeada y Organizada

Articulacion del territorio/nacion

Comunicacién y difusién de acuerdos y
resultados

Respeto, urbanidad y confianza

Fuente: Elaboracién propia.

Dentro de este marco de trabajo es clave que la industria se perciba a si misma como un actor de
desarrollo humano. Mas aln estos espacios de didlogo pueden canalizar preocupaciones y desacuerdos,
sirviendo como mecanismos de alerta temprana que detecten aquellas situaciones o eventos que pueden
ser generadores de conflicto. En este sentido estos espacios no deben actuar como un mecanismo
reactivo, sino preventivo y transformador para generar una oportunidad de entendimiento y desarrollo.
Una vez definida la vision que se quiere sobre el sector, estos espacios pueden generar acuerdos
especificos, bajo la legalidad vigente, sobre aquellos aspectos que contribuyan a mejorar el desempefio
del sector y las relaciones entre los distintos grupos de interés (empleo, contratacion de bienes y
servicios, politica de inversion social, entre otros) como el ilustra el diagrama 7. Al participar los tres
actores fundamentales que estan relacionados con el proceso extractivo, estos pueden construir planes de
desarrollo, alineados con las prioridades nacionales, que aborden los elementos de violencia estructural
que afectan a los territorios donde se lleva a cabo la actividad extractiva. Esto, por ejemplo, puede
implicar la creacion de planes de desarrollo alternativos a la industria basados en las realidades de los
territorios, reduciendo la dependencia sobre un sector que por naturaleza es limitado y finito y
reduciendo la presion sobre las empresas alrededor de temas como la contratacion de mano de obra o la
prestacion de servicios, entre otros factores. Por ultimo, los espacios de didlogo son dindmicos y
flexibles a las realidades cambiantes de los territorios. En este sentido deben estar abiertos a incorporar
de forma temporal o permanente a otro tipo de actores cuando una determinada problematica o tematica
lo requiera, al igual que a la incorporacion de opiniones expertas cuando los temas a tratar requieran de
un apoyo externo.
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IV. El caso de Colombia

La promocién del modelo de desarrollo extractivista de recursos naturales ha tenido un fuerte impacto
sobre muchas poblaciones de los paises donde se desarrolla dicha actividad. Con ello se ha provocado
desplazamientos de las poblaciones y externalidades negativas para el medioambiente potenciando
conflictos sociales que afectan al tejido y a la cohesion social de las regiones (Gonzalez Posso 2011 en
Chavarro y Rampf, 2014). Esta situacion ha provocado una movilizacion social por parte de amplios
sectores de la sociedad que reclaman, por vias no institucionales, un mayor protagonismo y participacion
en la toma de decisiones que afectan a sus vidas (CINEP, 2012, en Chavarro y Rampf, 2014).

El sector extractivo, como un eje de desarrollo socioecondémico vital en Colombia, estd llamado a
desempefiar un papel protagonista, pero para ello es necesario superar los posicionamientos antagonicos
a favor o en contra de esta actividad y establecer marcos de colaboracion y didlogo, con caracter
vinculante, entre la sociedad civil, el Estado y las industrias extractivas en favor de un sector sostenible e
inclusivo generador de desarrollo humano.

A. Laimportancia del sector extractivo para Colombia

El sector extractivo — petréleo y carbon — ha sido un motor histdrico de la economia colombiana. Sin
embargo, ante la caida en el precio del petrdleo y el carbon, junto con una menor demanda de los socios
comerciales, el pais ha venido enfrentado un menor dinamismo del sector extractivo, lo cual ha tenido
diversos impactos a nivel econdmico.

Durante la década de los afios 2000, los sectores extractivos se vieron ampliamente favorecidos
por la inversion extranjera directa. En el afio 2010 la inversion hacia los sectores extractivos — petroleo y
minas y canteras — contribuyd en casi el 80% de la inversion extranjera total (Banco de la Republica,
subgerencia de estudios econdomicos — balanza de pagos).

La entrada de capitales durante el primer auge de precios 2003-2008 estuvo acompaiiada, salvo por
unos meses durante el 2006, de una importante apreciacion del tipo de cambio real. Como resultado de la
crisis financiera mundial 2008-2009 y la de algunos paises de la Unidén Europea, muchas economias
desarrolladas dirigieron sus capitales hacia paises como Colombia, atraidos por su mayor apertura
financiera y por la mayor estabilidad macroeconémica alcanzada durante la primera década. Durante
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dichas crisis, el tipo de cambio estuvo marcado por un periodo de gran volatilidad y, a partir de agosto
del 2014, manifest6 una importante tendencia hacia la depreciacion.

Se observa también una limitada diversificacion productiva en Colombia. Al igual que muchos
paises de la region, Colombia no pudo aprovechar los recursos adicionales generados durante el boom de
los recursos naturales, para diversificar sus actividades econémicas, por el contrario, la economia observo
una re-primarizacion. En relacion a las exportaciones, acontecieron importantes cambios estructurales al
interior del sector primario exportador. Mientras que a finales de la década de los setenta, el café
representaba el primer sector de exportacion, con mas del 60% del total de las exportaciones, éste fue
perdiendo importancia en las siguientes décadas, relegandose a un tercer puesto exportador en el 2012, con
un 3% de participacion. A medida que el café perdia participacion, junto a otras actividades del sector
agropecuario, el sector minero-energético ganaba importancia exportadora. Las exportaciones de petrdleo y
carbon, en conjunto, contribuyeron el afio 2002 en promedio con aproximadamente el 36% de las
exportaciones totales; mientras que durante el periodo 2011-2014 llegaron a representar cerca del 65% y al
cierre del 2015 concentraron el 52,3% del total nacional. Esto confirma la alta dependencia que mantiene la
economia colombiana por las actividades extractivas, la cual precisa sea revertida ante el inminente fin de
estos recursos en el largo plazo. Por esta razon, se hace cada vez mas incuestionable y apremiante invertir
los recursos provenientes del sector extractivo en ciencia y tecnologia, innovacion, educacion, capacitacion
e infraestructura para poder transitar hacia una economia mas diversificada y sostenible.

La dinamica re-primarizadora de la economia colombiana se refleja a su vez en la participacion
del PIB primario dentro del PIB total registrada en los ultimos afios. Pese a que la tendencia a lo largo de
los afios apunta a una caida del PIB extractivo, en la ultima década se ha generado una recuperacion del
12% en 2000 al 16% en 2012. De la misma forma que en las exportaciones, se observa una
reestructuracion del sector primario. La dinamica agropecuaria pasé del 23% del PIB en 1975 al 6% en
2012 mientras que el sector minero-energético incrementd su participacion en el PIB del 2% al 11% en
el mismo periodo (Pérez-Rincon, 2014).

Pese a la importancia de la diversificacion econdémica, no se puede desconocer el capital que
representa los recursos extractivos, razon por la cual cualquier diversificacion deberia comenzar por las
actividades dentro del propio sector. Avanzar en la diversificacién dentro del mismo sector, no va a
reducir la dependencia econdémica del pais hacia la mineria, el gas ni hacia el petrdleo; pero si puede
ayudar a reducir la vulnerabilidad ante la volatilidad del precio internacional, ademas de crear empleos y
generar valor agregado mientras los recursos extractivos perduran (Hvidt, 2013). Paises como Australia
y Canada han sido muy exitosos en la implementacion de encadenamientos hacia atras y hacia adelante,
desarrollando ampliamente el sector servicios dentro de la mineria, experiencias que serian muy
interesantes para el caso de Colombia como en otros paises de la region.

Los conflictos sociales vinculados con las industrias extractivas tienen implicancias econémicas
directas, como la paralizacion de algunos proyectos mineros, asi como indirectos vinculados a la pérdida
de imagen internacional y otros impactos asociados a una menor atractividad como destino de
inversiones. Un ejemplo de los varios casos acontecidos es el del caso del proyecto Cerrejon en el
afio 2013, que mantuvo una huelga por 32 dias, lo que generd un costo estimado para las compaifiias
Xtrata, Anglo American y BHP Billiton de 3 millones de ddlares por cada dia de paro (The Economist).
A su vez, durante el afio 2014, Ecopetrol dejé de producir 64.000 barriles al dia y 28.000 barriles se
dejaron de extraer por cuestiones concernientes al entorno social como las protestas y los bloqueos
(EI Tiempo, 26/03/2015).

El clima politico es muy importante en la determinacion de la inversion. Es asi como el Instituto
Fraser, desarrolla el indice de Atraccion de Inversiones (IAI) el cual mide: 1) el Potencial Minero con
Buenas Practicas (IPMBP)’ basado en el atractivo geologico de la region y 2) el Indice de Percepcién de
Politica (IPP), que mide los factores de politica® que influyen sobre las actitudes hacia la inversion en

Un ambiente con buenas practicas es el que contiene regulaciones ambientales de clase mundial, marcos fiscales altamente
competitivos, sin riesgo politico o incertidumbre y un régimen minero totalmente estable.

Los factores de politica que se examinan incluyen la incertidumbre relacionada con las regulaciones actuales de la administracion, las
regulaciones ambientales, la duplicidad de las regulaciones, los sistemas legales y los regimenes fiscales, la incertidumbre
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exploracion. En la ultima encuesta realizada en el afio 2015, Colombia ocupo el lugar 55 de 109
jurisdicciones con una puntuacion de 62,75% (véase el cuadro 4). Si se compara este resultado con las
encuestas previas, se puede observar como a partir del 2011, el pais ha ido perdiendo atractivo para los
inversionistas extranjeros.

Cuadro 4
Encuesta del Instituto Fraser

Colombia
Puntuacion Rango
2012 2011 2012 2011
2015 2014 2013 2013 2012 2015 2014 2013 2013 2012

Indice Atraccion de 6275 6129 5861 66,68 7313 55109 611122 63112  32/98  34/93
Inversiones (lAl)

indice Percepcion
do poltion (P2 5375 5723 50,53 60,19 62,55 70/109 811122  87/112  61/98  58/93
indice Potencial
Minero con Buenas 0,69 0,64 0,64 071 0,80  29/109 47122 38112  21/98  22/93
Practicas (IPMBP)

indice Potencial
Minero Actual 0,27 0,27 0,25 0,47 0,53 77/109 74/122 82/112 40/98 29/93
(IPMA)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Encuesta del Instituto Fraser, 2015.

De acuerdo a Fred McMahon, investigador del Instituto Fraser, las compaiiias mineras a nivel
mundial perciben en Colombia politicas poco claras, no bien aplicadas y cambiantes, generando
incertidumbre frente a la inversion. Esto se confirma en el informe del 2015 donde se mencionan algunas
de las razones por las cuales las compafiias mineras estan renuentes a seguir invirtiendo o a invertir en
nuevos proyectos de exploracion en Colombia. Para los empresarios resulta dificil tener certeza de
quienes son los propietarios de los terrenos segin las leyes y los registros de los procesos mineros.
También algunos empresarios afirman que los permisos ambientales han sido sujetos a cambios, incluso
después de haberse otorgado. Adicionalmente se mencionan los periodos excesivos para autorizar los
permisos de perforacion.

El gobierno colombiano ante la percepcion negativa de las actividades mineras, los conflictos y
los problemas sociales asociados a ellas, ha establecido el Plan Nacional de Ordenamiento Minero
(PNOM, 2014). Este Plan fue elaborado en cumplimiento con lo establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo (articulo 109 de la Ley 1450 de 2011) y en el Convenio Interadministrativo de Delegacion
No. 005 de 2013, suscrito entre la Agencia Nacional de Mineria y la Unidad de Planeacion Minero
Energética (UPME). En el documento “se identificaron los conflictos o problemas que enfrenta la
industria minera y, en consecuencia, se realizaron propuestas con el fin de lograr su aprovechamiento
ordenado y responsable, promoviendo la conversion de capital minero en otras formas de capital que se
traduzcan en mayor bienestar y desarrollo para las regiones productoras y para el pais”.

De esta forma, en un esfuerzo por integrar la Politica General de Ordenamiento Territorial,
actualmente en construccion, la UPME busca a través del PNOM superar las barreras de coordinacion
interinstitucional, de estructura y regulacion de la industria, y de informacion, capital humano e
innovacién que actualmente enfrenta la mineria en Colombia. EI PNOM estd establecido para
implementarse en el mediano plazo y funciona como una hoja de ruta en la gestion integral del sector y
de otras entidades. Este instrumento establece cuatro principios ordenadores que son necesarios para el

relacionada con las areas protegidas y las disputas por los territorios, la infraestructura, las condiciones de desarrollo socioeconémico
y de las comunidades, las barreras al comercio, la estabilidad politica, las regulaciones laborales, la calidad de la base de datos
geologica, la seguridad y la disponibilidad de fuerza de trabajo y capacidades.
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buen desarrollo de la mineria carbonifera colombiana; la generacion de valor, la evaluacion y gestion del
riesgo, la eficiencia y la consistencia.

B. Importancia social del sector extractivo en Colombia

En general las grandes industrias extractivas son cada vez mas intensivas en capital, por lo que la
generacion de empleo es muy baja y en la mayoria de los casos se requiere una mano de obra muy
calificada. Lo anterior es evidente en las zonas mineras del Cesar y la Guajira, donde se ubican empresas
multinacionales como BHP-Billiton, Xtrata, Drummond, Glencore y Anglo-American, que cuentan con
tecnologia mas avanzada. No obstante, ocurre una situacion distinta en la pequefia y mediana mineria —
que se ubica en el centro del pais — donde se siguen explotando los recursos de una manera mas
tradicional, por lo que el empleo en esta zona juega un papel mas relevante para la actividad minera.

Con base a informacion del Ministerio de Minas y FEDESARROLLO, los empleos directos en
Cundinamarca, Boyacd y Norte de Santander se estiman de entre 16.000 a 18.000, 4.000 a 8.000 y 10.5000,
respectivamente (Torres Mantilla, 2011). En Cundinamarca, por ejemplo, el nimero de personas
beneficiadas en forma directa son entre 64.000 y 72.000. En el caso del Norte de Santander son 42.000
personas mientras en Boyaca no esta determinado. Por otro lado, FENALCARBON estima que, producto
de la caida en los precios del carbon y la problematica en infraestructura y logistica que presenta la mineria
del carbon en el centro del pais, se han perdido 20.000 empleos directos y, se calcula que entre 120.000 y
150.000 corresponden a empleos indirectos y argumentan que, de continuar esta coyuntura, podrian
cerrarse la mayor parte de las pequefias y medianas mineras en el corto y mediano plazo.

Por otro lado, estd la necesidad de implementar buenas politicas econdomicas orientadas a la
educacién y salud. Perry y Olivera (2009) estimaron el grado de cobertura para estos dos indicadores
considerando todos los departamentos y municipios en Colombia, observando que en los departamentos
y municipios carboniferos, las tasas de cobertura para este indicador tienden a estar por debajo de
departamentos y municipios con el mismo nivel de ingreso per capita. Con respecto a la cobertura en
salud, los departamentos y municipios carboniferos se encuentran en promedio por encima de los
municipios no carboniferos.

La falta de educacion, tecnologia e innovacion, entre otros factores, se han visto reflejados en la
lenta diversificacion de la economia colombiana. Si se quiere transitar en un futuro cercano hacia una
mayor diversificacion de las actividades econdmicas que permita mitigar o eliminar la dependencia por
los recursos extractivos y asi lograr un crecimiento sostenible de largo plazo, el gobierno colombiano
tiene que avanzar en el fortalecimiento de las politicas orientadas a la educacién no solo ampliando la
base, sino también la calidad.

C. Aspectos institucionales

En el caso particular de Colombia, la politica minera ha estado enmarcada por diversos tipos de
gobiernos y estructuras institucionales que faciliten su implementacién. Como lo afirma Ponce (2014), el
actual modelo minero esta basado en las politicas planteadas en la Ley 685 del 2001 y con el objetivo de
aplicarlas de forma correcta se han hecho dos reformas a la institucionalidad minera. La primera reforma
se llevd a cabo en el afio 2004, la cual se orientd a facilitar el acceso a las empresas interesadas en
explorar y explotar los potenciales recursos mineros del territorio nacional. La segunda reforma se hizo
en el afio 2012 y su principal propdsito fue tratar de ordenar, controlar y fiscalizar las actividades
mineras. A partir de la vigencia del Coédigo de Minas de 2001, el negocio del Estado con la mineria se ha
centrado exclusivamente en la venta de acceso al recurso. La renta que se deriva de este negocio esta
representada en: pagos de cuotas o derechos administrativos (trdmite de propuestas, tramite y
seguimiento ambiental, fiscalizacion minera y multas), de canon superficiario, de regalias y en algunos
casos de contraprestaciones adicionales, asi como de los diferentes impuestos propios de cualquier
actividad productiva. De acuerdo al mismo autor, la institucionalidad gira en torno a los procesos de
contratacion minera, a la fiscalizacion de los titulos mineros, a hacer publica la informacion minera, a
adquirir el conocimiento geologico-minero del pais, a su legalizacion — formalizacion de la mineria de
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hecho y de apoyo a la pequefia mineria. Después de haber realizado un andlisis de estos procesos, el
autor concluye que los problemas que existen en el conocimiento geoldgico-minero colombiano y la
informacion minera publica han dificultado el proceso de ordenamiento minero. Asimismo, Ponce
(2014) afirma que para que el negocio minero del Estado sea exitoso se requiere una buena coordinacion
y articulacion con otras ramas y niveles territoriales de la administracion ptiblica que tienen alguna
competencia sobre los proyectos mineros.

El analisis de estas instancias revela que alin existen problemas de integracion intersectorial y de
presencia institucional en las regiones, los cuales impiden integrar criterios y procedimientos para hacer
viable la politica minera del Estado. Adicionalmente, las frecuentes expresiones de inconformidad con
los proyectos mineros que se registran en muchas localidades del pais, son el reflejo de una débil
institucionalidad minera en las regiones. La inconformidad pareciera ser de indole estrictamente
ambiental, empero podria también proceder de intereses politicos y econdmicos regionales.

Aunque la tendencia esta cambiando, no hay que obviar que la industria extractiva en Colombia
cuenta con un historial de malas practicas, que ha tenido un impacto negativo, en muchas ocasiones, en
el desarrollo humano de las regiones. En un contexto, ademds, donde a menudo ha coexistido un Estado
débil a escala sub-nacional junto con la presencia de diversos grupos armados ilegales que ha producido
una ausencia de reglas del juego claras para el sector. Esta situacion ha generado un clima de
desconfianza a escala local entre la institucionalidad publica, las comunidades locales y las empresas
extractivas de recursos naturales que ha supuesto juegos de suma cero para estos actores. En este
aspecto, es necesario establecer un clima de confianza a través de acuerdos entre estos tres actores acerca
de lo que debe ser la gestion del sector que supongan situaciones de gana-gana, en donde el Estado
garantice el respeto de estos acuerdos, en donde la Estrategia para la Gestion Equitativa y Sostenible del
Sector de Hidrocarburos es claramente un avance en esta linea.

La presencia de las empresas extractivas situadas en la llamada periferia colombiana, representa
una oportunidad para combatir la desigualdad y mejorar las condiciones de vida de la poblacion del
ambito rural ya que dicha presencia supone un conjunto de inversiones y oportunidades econdmicas que
comprenden la compra de bienes y servicios, la generacion de empleo directo e indirecto, una serie de
inversiones sociales obligatorias, como las derivadas del Plan de Manejo Ambiental, o de los PBCs, asi
como inversiones voluntarias enmarcadas dentro de las estrategias de responsabilidad social corporativas
de las empresas. Esta presencia, si esta contextualizada en las necesidades del territorio y enmarcada en
procesos participativos y de dialogo sostenibles destinados a generar un impacto positivo en las
comunidades, puede ser decisiva en la superacion de los factores de violencia estructural y cultural que
se dan en estos territorios.

D. El ejercicio de la consulta previa en Colombia

Pese a que hasta la fecha el Estado colombiano ha optado por no regular los procesos de aplicacion de
la consulta previa, en noviembre de 2013 publicd una Directiva Presidencial y un Decreto con una
guia para la realizacion de la consulta. A su vez, la jurisprudencia constitucional colombiana, en su
objetivo de desarrollar los derechos individuales y colectivos de los pueblos indigenas, ha establecido
la consulta previa como un derecho fundamental con rango constitucional, en base a los compromisos
adquiridos por el Estado en el marco del Derecho Internacional de los Derechos Humanos frente a los
pueblos étnica o culturalmente diversos’. Con ello, la Corte Constitucional ha ordenado la suspension
de proyectos y declarado la inconstitucionalidad de leyes como, por ejemplo, la Ley General Forestal,
por no haber llevado a cabo dicha consulta (Berraondo, 2016). La jurisprudencia de la Corte ha
establecido que la consulta previa debe suponer la adopcion de relaciones de comunicacion y
entendimiento caracterizadas por el mutuo respeto y la buena fe entre las comunidades y las
autoridades publicas (véase las sentencias T-660/15 y T129/11, entre otras). En la Sentencia SU-039
de 1997, la Corte protegio el derecho fundamental de participacion y ordend a la empresa demandada

Elderecho a la consulta previa recogido en el Convenio 169 de la OIT fue ratificado por Colombia mediante la ley 21 de 1991.
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efectuar la consulta previa al pueblo indigena afectado. Asimismo, establecidé que no tiene valor de
consulta la mera informacion o notificacion que se le hace a la comunidad sobre un proyecto de
exploracion y explotacion de sus recursos.

Como apunta la sentencia T-660/15 de 2015, el caracter fundamental de la consulta previa se
vincula con la defensa de la integridad cultural de dichas comunidades, asi como de las condiciones que
permiten su supervivencia como pueblos diferenciados. La vision de los grupos étnicos, establecida en la
Carta Politica colombiana, y consolidada tras la ratificacion e incorporacion del Convenio 169 de la OIT
al derecho interno del pais, se asienta sobre un enfoque de diversidad y autonomia que da lugar a la
consagracion de una serie de derechos, los cuales buscan, entre otras: (i) garantizar las condiciones para
su existencia como pueblos culturalmente diversos; (ii) reconocer espacios de autonomia con el fin de
definir sus prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo y controlar, en la mayor medida posible,
su propio desarrollo econémico, social y cultural; y (iii) asegurar su participacion no solamente en los
ambitos en los cuales se toman decisiones susceptibles de afectarles de manera directa, sino ademas en
aquellos donde se definen, con caracter general, las reglas del juego social (Sentencia T-660/15).

La falta de cumplimiento de la adopcion de los mecanismos de consulta previa ha sido una de las
fuentes mas importantes de conflictos entre las comunidades y las empresas. Un importante ntimero de
casos, se han resueltos por la via judicial quedando patente la infrautilizacion de la figura de la consulta
previa. En el caso de Colombia, un ejemplo paradigmatico de esta problematica ha sido el Proyecto
Mandé Norte de exploracion y explotacion de una mina de cobre, de oro, molibdeno y minerales
concesibles en los departamentos de Antioquia y Chocd. La Corte Constitucional instaurd la accion de
tutela T-769/09 del 29 de octubre de 2009, aduciendo a la vulneracion de los derechos a la vida, a la
seguridad personal, a la consulta previa, a la existencia, a la integridad e identidad cultural y social y a la
autonomia de las comunidades culturales, entre otras vulneraciones. El proyecto Mandé Norte cubre
parte de los territorios del Resguardo Indigena “Embera de Uradad Jiguamiando”, afectando “a mas de
once comunidades indigenas, dos comunidades negras y un numero indeterminado de comunidades
campesinas”. La accion de tutela se interpuso debido a que el proceso de pre-consulta llevado a cabo no
tuvo la cobertura debida, extendiendose solo a algunas de las comunidades afectadas por el proyecto. Es
por tanto, que la sentencia resolvié conceder la proteccion de los derechos al proceso de la consulta
previa con las comunidades autoctonas y a la existencia, autonomia, integridad e identidad cultural y
social de tales comunidades, al igual que a las riquezas naturales de la Nacion. Junto con ello, ordend
suspender de inmediato las actividades de exploracion y explotacion que se estuvieran adelantando o se
fueran a adelantar.

Como en otras sentencias, se resaltd la especial relacion de las comunidades indigenas con su
habitat, debido a su importancia esencial para la reproduccion cultural y los valores espirituales. En esta
linea, la postura del Constitucional implica que la explotacion de los recursos naturales en los territorios
tradicionalmente habitados por las comunidades indigenas debe hacerse compatible con la proteccion
que el Estado debe dispensar a su integridad social, cultural y econémica. En linea con lo anterior, la
exploracion y explotacion de los recursos naturales en los territorios nativos requiere buscar un equilibro
entre el desarrollo econémico del pais, articulada entorno a la explotacion y exploracion de dichos
recursos, y la preservacion de dicha integridad. Por ello, se requiere armonizar dos intereses
contrapuestos, por un lado, la necesidad de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales en los referidos territorios para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion, y por otro lado, la de asegurar la proteccion de la integridad étnica, cultural,
social y econdmica de las comunidades indigenas y afrodescendientes que ocupan dichos territorios. En
este respecto, el articulo 330 de la Constitucion plantea la participacion propiciada por el gobierno de los
representantes de las respectivas comunidades en las decisiones que se adopten respecto de dicha
explotacion como solucion.

Varias sentencias recogen la problematica relacionada con el registro de estas comunidades en las
bases de datos como otro de los problemas mas comunes generadores de conflictos en Colombia en
relacion a los pueblos indigenas. En la ejecucion de los proyectos extractivos o de infraestructura, las
empresas argumentan la ausencia de presencia de pueblos indigenas en dichas areas. En este sentido, la
sentencia T-547 de 2010 recoge como el Ministerio del Medio Ambiente otorgé la licencia ambiental
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pedida, tras la comunicacion del Ministerio del Interior aifrmando la ausencia de comunidades indigenas
y afrodescendientes en el lugar del proyecto. Sin embargo, en la zona del proyecto se encontraban
efectivamente asentadas dichas comunidades por lo que la Corte ordend suspender la ejecucion del
proyecto y realizar la consulta previa correspondiente.

Pese a los avances acontecidos, en 2013 la Corte dictd la sentencia C-253/13 del 25 de abril
estableciendo un limite temporal a los procesos de consulta, reinterpretando su posicionamiento en
relacion al derecho de la consulta restringiendo la finalidad de la misma. Seglin la Corte, este limite
temporal tiene como objetivo garantizar la seguridad juridica, estableciendo que no se pueden exigir
procesos de consulta relacionados con la aplicacion de leyes anteriores al afio 2008. A su vez, la Corte
abre la posibilidad de seguir adelante con un proyecto pese a que en el proceso de consulta previa no
existan acuerdos entre las partes, contradiciendo, por tanto, lo estipulado en el derecho internacional.
Esto ha conllevado a la percepcion extendida por parte de las comunidades indigenas de la reduccion de
la consulta previa a un mero tramite administrativo de informacion.

En 2012, la multinacional sudafricana AngloGold Ashanti anunci6 la intenciéon de establecer una
planta de procesamiento de oro de la mina La Colosa, situada en el municipio de Cajamarca (en el
departamento de Tolima). La poblacion de las comunidades involucradas rechazd en un 98% tal
posibilidad mediante un mecanismo de consulta popular. Como contraposiciéon a esta medida, el
Ministerio de Minas y Energia promulg6 el decreto 934 del 9 de mayo de 2013 invalidando la capacidad
de los Concejos Municipales y las Asambleas Departamentales de establecer zonas que queden excluidas
de explotacion minera. Este hecho pone de relieve el gran dilema existente en torno a la regulacion de la
mineria. Por un lado, los recursos naturales pertenecen al Estado como recogen el articulo 332 y el
articulo 80 de la Constitucion Politica de Colombia que establece que el Estado planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, buscando alcanzar un
mayor grado de desarrollo, y, por otro lado, la proteccion de los derechos de los pueblos y comunidades
indigenas y su territorio logrando que dicho desarrollo y crecimiento tenga el menor impacto ambiental y
social posible. El decreto 934 instaurd un precedente en la inhabilitacion de diversas consultas populares
que se han llevado a cabo como la consulta popular acontecido en Tauramena, en el departamento del El
Casanare. Esta consulta manifestd la existente oposicion popular a la realizacién de una exploracion
sismica dentro del proyecto Odisea 3D, que llevaria a cabo Ecopetrol en los municipios de Tauramena,
Aguazul, Recetor, Chameza, Monterrey y un sector de Pdez (Boyaca), desatando un fuerte movimiento
en defensa de los recursos hidricos de la region.

En respuesta a la ausencia de consulta, han aparecido otros mecanismos alternativos como; el
proceso de autoconsulta, las mesas de concentracion y la consulta sobre las politicas publicas del Estado.
El mecanismo de la autoconsulta, emprendido por los propuios pueblos indigenas, se lleva a cabo ante la
negativa de respuesta de los Estados a realizar los procesos de consulta. Debido a la naturaleza de este
mecanismo, hasta la fecha los casos de autoconsulta no han sido reconocidos y validados por las
instituciones publicas del Estado. Resulta importante mencionar que en muchos casos las comunidades
indigenas adoptan de manera autébnoma la decision de explotar los recursos naturales presentes en sus
territorios constituyendo pequefias explotaciones o empresas. Estas comunidades se han dedicado
tradicionalmente a la mineria de pequefia escala, constituyendo en algunos casos empresas pequefias.

Las mesas de concertaciéon y consulta, son convocadas directamente por el gobierno. Estos
espacios, pese a no resolver directamente los conflictos sociales y socio-ambientales, generan un punto
de encuentro entre los Estados y los pueblos indigenas para avanzar en cuestiones de interés comun. En
este aspecto, Colombia sobresale en la region mediante la creacion de la Mesa Permanente de
Concertacion entre el Estado Colombiano y los Pueblos Indigenas (MPC) y la creacion de la Comision
de Derechos Humanos de los Pueblos Indigenas del pais, iniciadas ambas en 1996. De forma adicional,
el Ministerio del Interior establecid la Mesa Regional Amazodnica en el 2005 como espacio para
favorecer el didlogo. El Departamento Nacional de Planeacion (DPN) asigné $6,000 millones al
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Ministerio del Interior para firmar convenios con las cinco organizaciones de la MPC' para la
realizacion de las consultas previas en los territorios''. El presupuesto asignado incrementé con el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018, asignando entre $8 y 11 billones para la pervivencia y permanencia
fisica y cultural de los pueblos indigenas en el pais, su bienestar y el reconcomiendo de la vocacion de
proteccion ambiental de sus territorios y el goce de sus derechos colectivos y fundamentales. La
experiencia colombiana supone una forma de establecer una nueva dindmica de didlogo en donde los
derechos se posicionan en el eje central del debate con el objetivo de construir consensos intra-étnicos en
las politicas publicas.

Los procesos de “consulta” realizados por los Ministerios de Minas e Hidrocarburos consisten en
procesos de informacion que se realizan desde el Estado a las comunidades que van a verse afectadas por
el desarrollo de un actividad extractiva. Pese a la utilidad de este mecanismo, estos procesos de
informacion parten de la base de que el proyecto extractivo es una realidad imperante que se desarrollara
con o sin el consentimiento de las comunidades y pueblos indigenas afectados, debido a que, en muchos
casos, los contratos ya se encuentran firmados. Pese a la importancia de contar con mecanismos de
informacion, estos procesos se encuentran lejos de cumplir con los estdndares establecidos en el derecho
internacional sobre la consulta previa.

Es debido a todo lo anterior que se recomienda promover especialmente la participacion de las
autoridades politicas tradicionales y la participacion de representantes politicos que tengan capacidad de
decision y de influir en el gobierno para cumplir los acuerdos logrados y de concretar una agenda de
trabajo y unos objetivos alcanzables (Berraondo, 2016). En relacién a los pueblos y organizaciones
indigenas, de cara a la generacion de relaciones exitosas que fomenten el ejercicio efectivo de la consulta
previa es importante que exista unidad y claridad en dichas comunidades en relacion al liderazgo y las
decisiones adoptadas para contar con capacidad de negociacion y asi reducir la asimetria existente. A
nivel interno se requiere que los dirigentes y representantes indigenas desarrollen sus capacidades
técnicas, de dirigencia y de incidencia politica. Para ello, los dirigentes indigenas, en conjunto con el
pueblo, deben conocer sus derechos, deberes y obligaciones. Para lograr todo lo anterior, es una
condicion esencial que desde los gobiernos y las instituciones publicas se respeten las formas y tiempos
de las organizaciones y pueblos indigenas para realizar reuniones y asambleas.

A su vez, es necesario fortalecer al Estado colombiano en relacion a los recursos financieros, la
capacidad técnica (bases de datos actualizadas, cartografia, entre otros) y la formacioén de recursos
humanos para garantizar un proceso de consulta previo exitoso. Los Estados deben asegurar su presencia
en todos los territorios indigenas y garantizar las necesidades basicas de las comunidades, evitando asi la
dependencia de éstas hacia las empresas extractivas. La voluntad politica por parte de los gobiernos se
rige aqui como un elemento fundamental, ya que sin ella no se podran liderar adecuadamente los
procesos de consulta y garantizar los derechos de los pueblos indigenas, resultando en el fracaso del
proceso.

El compromiso debe emanar no solamente de los gobiernos, sino también de las empresas que
participen en los procesos de consulta previa. Las empresas deben tener conocimiento de los estandares
internacionales en materia de los derechos de los pueblos indigenas. En aquellos casos en donde hayan
existido impactos negativos por parte de las empresas en los territorios donde se va a iniciar un proceso
de consulta previa, dichas empresas deben compensar y remediar el dafio causado antes de iniciar la
consulta. En aquellos casos en donde existan mecanismos alternativos, como el de la negociacion directa
entre las empresas y las comunidades indigenas, se aconseja la existencia de terceros actores (que
pueden ser presentantes estatales, defensorias del pueblo, organismos internacionales, entre otros) de la
confianza de ambas partes que velen por el respeto de los derechos de ambas partes durante la
negociacion y/o didlogo, llevando a cabo un proceso transparente, lo mediante la existencia de agendas
concretas y objetivos alcanzables consensuados entre ambas partes.

1% Organizacion Nacional Indigena de Colombia (ONIC), Organizacion Nacional de los Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana

(OPIAC), Autoridades Indigenas de Colombia (AICO), Confederacion Indigena Tayrona (CIT) y Autoridades Mayores.

""" www.consultasindigenas.org

46



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 181 La gobernanza de los recursos naturales. ..

E. Caracterizacion de los conflictos sociales vinculados
a las industrias extractivas en Colombia

El sector minero se enfrenta a una serie de incertidumbres que toman la forma de retos generadores de
conflictos. Asi por ejemplo, no existe certeza sobre el numero y la naturaleza de los conflictos sociales
vinculados a la industria extractiva. En Colombia se ubican 14 de los 217 conflictos identificados por la
base de datos del Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina (OCMAL). Otros estudios
como el de Pérez-Rincon (2014) identifican un mayor nimero de conflictos sociales vinculados con las
industrias extractivas en el pais, sumando un total de 72. Por otro lado, la Base de Datos de Luchas
Sociales del Centro de Investigacion y Educacion Popular/Programa Por La Paz (CINEP/PPP, 2012)
identifica 274 acciones sociales colectivas, asociadas a la extraccion de petroleo, carbén y oro,
registradas entre enero de 2001 y diciembre de 2011. El grafico 1 muestra la evolucion de estos
conflictos sociales identificados por la base de datos del CINEP/PPP (2012). Aunque solo corresponden
al 3.7% del total de las luchas sociales para el mismo periodo, su evolucion en el tiempo refleja un
ascenso desde 2005 y un crecimiento sostenido a partir de 2008.

Grafico 1
Trayectoria de las luchas sociales asociadas a la extraccion del carbén, el oro y el petréleo
en Colombia, 2001-2011
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Fuente: Elaboracién propia en base a la Base de Datos de Luchas Sociales de CINEP/PPP, 2012.

Como apuntan tanto Pérez-Rincon (2014) como el OCMAL, la mayor parte de los conflictos en
Colombia se presentan en la region Andina y en la Costa Caribe, zonas en las que se concentra el 90%
de los habitantes del pais. En términos generales, los conflictos localizados en la zona Andina se
caracterizan por ser de origen minero, especificamente por la extraccion de oro, y relativos a la
generacion de energia eléctrica, ya que en esta region se desarrollan y operan los principales proyectos
hidroeléctricos del pais. En la region del Caribe, los principales conflictos se generan por las actividades
de extraccion de energia fosil y por temas relativos con la infraestructura, principalmente por la
construccion de puertos. Segun Pérez-Rincon (2014), de las 72 disputas estudiadas, un total de 30
conflictos estan relacionados con la mineria. Debido a su magnitud y relevancia, cabe destacar dos de
estos conflictos; el del paramo de Santurban en Santander que cuenta con la presencia de la
multinacional canadiense Greystar y el conflicto en la mina La Colosa, Cajamarca-Piedras (Tolima)
relacionado con la multinacional sudafricana Anglo Gold Ashanti (AGA). Pese a estos dos casos, los
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datos revelan que existe un equilibrio relativo entre las empresas extranjeras y las nacionales en términos
de generacion de conflictos, debido a que las empresas extranjeras participan en un 51% de los
conflictos estudiados y en el 47% las empresasnacionales. Aparte de la mineria, y situdndose en segundo
lugar, un 19% de los conflictos identificados estdn relacionados con la extraccion y exploracion de
energia fosil en donde sobresale el caso del carbon (generando 11 de estos conflictos).

El principal recurso natural afectado por los proyectos involucrados en dichos conflictos es el
agua, seguido por el suelo, el paisaje y la biodiversidad. En concordancia, Peréz-Rincon (2014)
identifica los rios como el principal ecosistema afectado, debido a que un total de 47 conflictos afectan a
los ecosistemas hidricos (humedales, rios y mares).

La principal afectacion social acontecida es la afectacion de los medios de vida. Esto se debe a
que la mayoria de los proyectos generadores de conflictos afectan a los recursos naturales y los
ecosistemas que proveen a las comunidades sus medios de subsistencia, lo cual esta directamente
relacionado con la afectacion relativa a la seguridad alimentaria. El segundo tipo de afectacion generada
se relaciona con los derechos territoriales, seguido de otros impactos sociales relativos como las
creencias y valores que las comunidades otorgan a la naturaleza y a sus territorios y la afectacion a sus
practicas tradicionales.

Segun la investigacion, el principal grupo humano afectado por los conflictos identificados fueron
los campesinos, seguido de los indigenas y los habitantes de las ciudades (cada grupo afectado en un
28%, 17% y 16% de los casos respectivamente). El gran impacto a la poblacion campesina e indigena se
debe a que, del total de casos analizados la mayoria ocurren en territorios indigenas y de comunidades
afrocolombianas, recayendo los impactos de estos proyectos extractivos en los grupos humanos mas
desfavorecidos. Este hecho pone de relieve la expansion de la frontera de explotacion, la importancia de
proteger el derecho a la consulta previa y la necesidad de generar alianzas entre y con los afectados,
como mencionado anteriormente.

En relacion a las formas de movilizacion y resistencia de los afectados por estos conflictos, Pérez-
Rincon (2014) senala una tendencia hacia procesos mas pacificos y no tanto a las vias de hecho. De un
total de 266 acciones identificadas de lucha de las comunidades frente a estos proyectos, un 72.6%
corresponden a vias pacificas dentro de las que se destacan: solicitudes escritas, apoyos de las ONG,
activismo mediatico y propuestas alternativas. Las vias de hecho fueron utilizadas en un 19.5% de los
casos, y se desagregan en: toma de tierras, movilizaciones y protestas y violencia directa. Pese a esta
tendencia, el autor sefiala que existe una gran bipolaridad en el pais en relacion con las acciones,
consecuencias o estrategias de resolucion de conflictos. Esta bipolaridad se caracteriza por la existencia
de, por un lado, un gran numero de acciones dirigidas a la negociacion o el uso de instrumentos
juridicos, y por otro lado, la tendencia a resolver estos conflictos y demandas mediante acciones
violentas. Dentro de la via juridica, se destaca principalmente el uso de la normativa ambiental, utilizada
en 15 casos, y en segundo lugar, las acciones destinadas a defender el derecho a la consulta previa. Cabe
destacar que el sector de la mineria es el sector que mas usa las herramientas pacificas e institucionales.
En la mineria, segin el autor, se ha usado esencialmente el Tribunal Nacional, la consulta previa y la
normativa ambiental, en orden de preferencia. Sin embargo, se identificaron 34 casos en donde no se
utiliz6 ningln instrumento para resolver los conflictos, en su mayoria también en el sector minero.

En este sentido, por ejemplo, numerosos actores sociales sefialan desde departamentos petroleros
en el pais, como el de Meta y Putumayo, que el conflicto, manifestado fundamentalmente en el bloqueo
a la accion petrolera, es percibido por algunos sectores de la sociedad civil como la unica forma de
influir en el Estado y en la toma de decisiones de las compaiias petroleras, ante la ausencia de
mecanismos efectivos de participacion en torno al sector de hidrocarburos (Ramos, 2016). En esta
misma linea, Chavarro y Ramp (2014) sefialan que esto contribuye a establecer el no-dialogo, agravado
por el incumplimiento de acuerdos y por la falta de comprension por parte de la sociedad de los procesos
de implementacion de politicas, dentro de un contexto de fuerte desconfianza.

En el caso de la industria petrolera colombiana, algunas de las causas que motivan bloqueos en las
operaciones petroleras durante el afio 2015 se encuentran recogidas en el grafico 2. Segun la
Asociacion Colombiana de Petroleo (ACP), durante 2015 hubieron 528 bloqueos relacionados con la
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industria extractiva. La principal causa de bloqueos de las operaciones petroleras durante ese afio fueron
los aspectos laborales vinculados a la contratacion de mano de obra local, el aumento de los salarios, el
manejo o intermediacion de los cupos laborales, los despidos, el perfil de la mano de obra cualificada,
las rotaciones mas largas de los turnos de trabajo y los beneficios y auxilios adicionales. A su vez, la
industria sufrid, de acuerdo a sus estadisticas, 90 atentados contra su infraestructura y su flota de
transporte pesado lo que produjo una produccion diferida de 3 millones de barriles de petroleo (ACP,
2015). En otras ocasiones estos bloqueos se utilizaron para canalizar demandas al Estado nacional sobre
temas especificos no relacionados con la actividad de la industria (ACP, 2015). Otro problema que
apunta la industria es la falta de claridad de las reglas del juego por parte del Estado y la falta de
seguridad juridica existente, llegando el propio Estado a adoptar, supuestamente, medidas que
contravienen la legalidad vigente y las relaciones contractuales que ha establecido con la industria
debido a fallo de tutelas, promulgacion de consultas populares y la suspension de licencias ambientales
afectando a la seguridad juridica (ACP, 2015).

A parte de los aspectos laborales, la industria destaca otras causas de bloqueos como el
mantenimiento o pavimentacion de las vias utilizas y el incumplimiento de las autoridades en sus
responsabilidades o en los compromisos especificos previos. De igual forma se sefala la existencia de
aspiraciones sociales vinculadas a los bloqueos que no guardan relacion con la actividad extractiva sino
el actuar del Estado, como son una mayor inversion en infraestructura de salud, la contratacion de
personal médico, la mejora de la educacion y los servicios publicos.

Grafico 2
Causas de los bloqueos de las operaciones petroleras durante el aino 2015 en Colombia
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Fuente: ACP — Ecopetrol, 2015, elaborado por ETH, 2016.

Para el caso del sector del petroleo y el gas en Colombia, la Estrategia para la Gestion Equitativa
y Sostenible del Sector de Hidrocarburos'? halla una serie de factores relacionados con la violencia
estructural, en donde convergen factores como niveles considerables de insatisfaccion en relacion a las
necesidades basicas, bajos indicadores de desarrollo humano (en ocasiones inferiores al promedio
nacional), altos niveles de pobreza, desempleo y una limitada cobertura en salud, entre otros factores
(ETH, 2015).

Desde el punto de vista privado, las causas de los conflictos sociales surgidos en el contexto de la
industria minera radican en una serie de factores que tienen causales de perturbacion y factores
agravantes de los conflictos sociales. Los aspectos causales de perturbacion incluyen; la debilidad de la

2 Esta es una iniciativa del Gobierno Nacional que cuenta con el asesoramiento y apoyo técnico del PNUD.
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accion estatal en relacion a la infraestructura y los servicios, el incumplimiento estatal relacionado con
los pagos o los acuerdos de inversion, la interpretacion de la legislacion, la polarizacion y el movimiento
social contra la mineria, la coincidencia de proyectos en una zona, la ausencia de oportunidades fuera de
la mineria, las expectativas generadas por la actividad minera y la generacién de corrupcion y
clientelismo. Por otro lado, los factores agravantes de los conflictos sociales, para este sector, son; el
desconocimiento de las caracteristicas de los proyectos, la nueva Ley de Regalias, la disfuncion de la
autonomia indigena y afrocolombiana, la ausencia de politicas de prevencion o de alerta temprana y la
descoordinacion institucional (ACP, 2012).

Estas problematicas, asociadas a la violencia de tipo estructural actian como un trasfondo que
genera un caldo de cultivo de la conflictividad social en las regiones donde opera la actividad extractiva.
Al menos una parte de la explicacion radica en que muchas de las regiones donde se da una alta
actividad extractiva tanto minera como petrolera pertenecen a la denominada periferia Colombiana,
territorios donde en general, existe un alto descontento y sentido de ausencia del Estado (Ramos, 2016).

F. Factores generadores de conflictos y conflictividad
social en Colombia

Los conflictos sociales vinculados a las industrias extractivas en Colombia se encuentran insertos en un
contexto general de conflictividad social mas amplio con profundas raices estructurales. En el caso de
Colombia podemos encontrar factores de violencia estructural, de tipo econdémico y politico, y de
violencia cultural que pueden ayudar a entender dicha conflictividad social. Esta violencia estructural
encuentra gran parte de su explicacion en una serie de elementos que afectan de forma directa o indirecta
a las industrias extractivas, como son; el tema agrario, el uso y tenencia de la tierra; la débil presencia
del Estado en amplios territorios dentro del mismo; la persistencia de la pobreza y un bajo desarrollo
social; la coyuntura y el contexto politico-econdémico; las externalidades sobre el medio ambiente y la
ausencia de mecanismos efectivos de participacion ciudadana y de espacios de dialogo.

En estos contextos con una alta violencia estructural, la industria extractiva se ha constituido como
un actor mas que ha pujado por los recursos naturales de las regiones, distorsionando las dindmicas
economicas y sociales preexistentes, profundizando y agudizando estos conflictos pre-existentes.

Dentro de este contexto, el tema agrario, especificamente en relacion al uso y la tenencia de la
tierra, supone un elemento central en la conflictividad social en Colombia, alimentando las
movilizaciones de caracter reivindicativo en la década de 1920-1936 y protagonizando la violencia
acontecida en los afos 50, explicando el fendmeno del nacimiento de las guerrillas y convirtiéndose en
una constante en la justificacion de éstas (Pécaut, 2015). En esta misma linea, Sanchez (2005) sugiere
que, entre los diversos conflictos estructurales que no han encontrado solucion por vias democraticas y
pacificas, el conflicto por la tenencia y el uso de la tierra es el que mayor incidencia ha tenido en la
generacion de la confrontacion violenta. Desde una perspectiva historica, Palacios (2012) sugiere que la
cuestion de la tierra remite a un pais que no consigui6 deshacerse del latifundio colonial, que absorbid
los derechos de la propiedad dando pie al despojo “legal” de las tierras de los campesinos, o de las
comunidades indigenas o afrodescendientes, y el cierre “legal” al acceso de los bienes baldios o a los
derechos laborales del campo colombiano.

En la misma ldgica, la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES,
1999) sefiala que el conflicto por la tierra o el conflicto agrario se explica por la dinamica concentradora
y exclusiva de la tierra existente en Colombia, generando tradicionalmente una competencia por ésta,
que ha propiciado el enfrentamiento entre la clase latifundista (ganadera), las grandes corporaciones
agroindustriales y la clase minifundista o del pequefio campesinado articulando una pugna asimétrica de
poder alrededor de su titularidad y control. Asimismo, Fajardo (2015) atribuye también el problema a las
formas de apropiacion de la época colonial, junto con las reformas de mediados del siglo XIX, que
propugnaron unas formas monopdlicas y excluyentes de titularidad de la tierra que restringieron la figura
del pequefio y mediano propietario. En particular, sefiala este mismo autor, que las grandes concesiones
de tierras de 1827 y 1931 y la expansion de los grandes latifundios sobre tierras baldias propicié que los

50



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 181 La gobernanza de los recursos naturales. ..

campesinos, dentro de un proceso colonizador, se movieran mas alla de la frontera agraria establecida,
produciéndose una secuencia, repetida en el tiempo, de colonizacién-conflicto-migracién-colonizacion,
la cual dura hasta nuestros dias.

Sin embargo, es importante destacar que en cada pais latinoamericano existen regiones que
presentaron dificultades para ser incorporadas en los territorios de ejercicio efectivo del poder de la
administracion colonial, por una variedad de motivos. En el caso de Colombia, el estado colonial no
logré nunca imponer su dominio en mas de la mitad del territorio, especificamente en; la Alta Guajira, la
Sierra Nevada de Santa Marta, la serrania del Perija, el Catatumbo y el valle medio del rio Magdalena, la
serrania de San Lucas, el litoral pacifico y la mayor parte de la Amazonia y la Orinoquia, entre otras
regiones (Serje, 2011). Estas regiones fueron incorporadas a los territorios de los Estados independientes
siendo desconocidas e incluso inexploradas. En ellas subsistieron y se refugiaron los pueblos indigenas
que fueron posteriormente sometidos por los ejércitos nacionales, concluyendo el proceso emprendido
por la Conquista espafiola, en un proceso mediante el cual estas regiones periféricas fueron incorporadas
de forma desigual a los territorios nacionales con una menor autonomia de la que gozaban otras unidades
politicas (Serje, 2011; Alimonda, 2015). La constitucion de estas zonas como periféricas fue y sigue
siendo un proceso imprescindible para la consolidacion de la identidad y constitucion del “centro”, ya
que ambos procesos actian como opuestos binarios. Las regiones periféricas han sido aquellas
caracterizadas por contar con una globalizaciéon débil, o ausente, con regimenes politicos represivos,
inmersas en la pobreza y los conflictos cronicos. En contraposicion, el “centro” es descrito y
entendiendo como aquellas regiones en donde la globalizaciéon se encuentra en su forma mas densa
mediante extensas redes de interconexion, de transformaciones financieras, del flujo liberal de los
medios, de seguridad colectiva, con gobiernos estables y niveles ascendentes de vida (Mudimbe en
Serje, 2011). Mediante estas narrativas, que dan forma a como las sociedades imaginan politicamente el
territorio en diversas escalas, la intervencion del “centro” en la “periferia” se ve legitimada, al tener estas
regiones una dimension estratégica para los centros, por ser esenciales para la reproduccion econdémica.

Bajo esta lectura, la geografia colombiana ha determinado su situacion economica y social. Este
diagnodstico de la realidad, delimita las formas de abordaje de dicha conflictividad y las practicas
utilizadas para su solucion. Segliin Fajardo (2015) al contrario que otros paises que han experimentado
fuertes procesos de desarrollo gracias a sistemas productivos basados en una fuerte intensidad de capital,
materializados en el desarrollo de una industria sostenida por flujos migratorios del medio rural al
urbano, en el caso colombiano desde la independencia de Espaifia, las transformaciones econémicas se
orientaron a un sistema propio de una economia de enclave, comercializadora de oro, minerales, maderas
y cueros, entre otros recursos, que posteriormente fueron sustituidos por cultivos de banano, cafia de
azucar y café que fueron desarrollando pequenas, medianas y grandes explotaciones. El enclave surgio
mediante un sistema de “concesiones” a las empresas (privadas y publicas) de los centros
metropolitanos, que tenian como fin facilitar la extraccion intensiva y extensiva de los recursos naturales
en los paises y regiones de la periferia del imperio. Estas empresas requerian de grandes inversiones de
capital y energia, y también del control de vastas extensiones de territorio y de un gran nimero de
personas. En estos enclaves, las empresas extranjeras han actuado histéricamente como poderes
independientes, desarticuladas del resto de la economia (Vega en Serje, 2011). Este aislamiento implica
el desarrollo de una infraestructura considerada esencial para la actividad extractiva. Debido a que el
interés primordial de las empresas extractoras es el lucro de sus inversionistas, el legado que deja esta
infraestructura responden a las necesidades de la explotacion y no a las del pais, por lo que en la
practica, este tipo de actividades econdmicas organizadas en enclaves no se han traducido en beneficios
locales, ni regionales, ni han elevado la vida de las poblaciones.

Un numero importante de estos conflictos sociales generados alrededor de las industrias
extractivas se han articulado como formas de desafiar la territorialidad del Estado-nacion por un amplio
rango de actores, en la bisqueda de un contra-espacio, como apunta el caso de la region del Pacifico
colombiano. La region se caracteriza por una exuberante biodiversidad y un bosque penetrado por una
red extensa de rios, en donde vive la gran mayoria de la poblacion que practica una economia de
subsistencia basada en la agricultura, la pesca y la mineria artesanal. Como apunta Oslender, la relativa
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ausencia del Estado posibilité la explotacion sin control de los recursos naturales por actores econdmicos
de fuera de la region (2010).

Los diversos gobiernos otorgaron las concesiones a empresas mineras y madereras para la tala de
los bosques y la mineria de oro a gran escala, produciendo altos niveles de deforestacion y
contaminacion del medio ambiente. En respuesta, a partir de la segunda mitad de los afos 80 se comenzo
a articular una resistencia de las comunidades afro-descendientes, sobre todo en el Departamento de
Choco, en contra de estas practicas de extraccion poco sostenibles.

En el caso de estas comunidades, el rio conforma un espacio de interaccion cotidiana, de ritual, de
fuente de informacioén y medio de comunicacion con otras comunidades y supone el referente de valor de
identidad de los grupos. A nivel organizacional las comunidades se establecen en consejos comunitarios
a lo largo de los rios, siguiendo la “logica del rio”. Estos consejos comunitarios establecieron que en la
parte alta del rio se diera énfasis a la produccion minera artesanal, hacia la parte media a la produccion
agricola y el tumbe selectivo de arboles maderables, y hacia la parte baja a la pesa y la recolecta de
conchas, moluscos y cangrejos (PCN, 1999 en Oslender, 2010). Por lo tanto estos consejos comunitarios
decidian, entre otras cosas, sobre el uso y aprovechamiento de los recursos naturales en su territorio
(Oslender, 2010).

Con el Articulo Transitorio 55 (A5-55) de la Constitucion de 1991, se abri6 paso la Ley 70 que
otorgaba derechos territoriales colectivos a las comunidades que ocupaban dichas zonas rurales,
consolidandose como autoridades legales de éstas dentro del territorio del Estado. La legislacion preveia
la posibilidad de titular colectivamente 5 millones de hectdreas de bosque territorial, por lo que las
empresas interesadas en la extraccion de los recursos debian negociar con las comunidades. Mediante
esta legislacion el Estado pudo satisfacer sus intereses, declarando a las comunidades afro-descendientes
como las responsables de la proteccion del medio ambiente y la biodiversidad de su region e
incorporando a estas comunidades en su ldgica desarrollista. Sin embargo, y como sefiala Oslender
(2010), en el momento en que se entregaban los primeros titulos colectivos a las comunidades
beneficiarias, irrumpieron grupos paramilitares armados revirtiendo dicha dindmica e instaurando
cultivos de palma africana en la region para satisfacer sus intereses econdmicos.En linea con lo anterior,
como apunta el PNUD (2011), a los conflictos tradicionales por el uso y tenencia de la tierra motivados
por la polarizacion de las zonas con vocacion productiva para la actividad ganadera, la ausencia del
Estado en vastas regiones del territorio y la existencia de una politica de enclave (incluyendo aquella
orientada a los cultivos ilegales), se han adherido recientemente otros conflictos por el uso de grandes
areas para la produccion de biocombustibles y la expansion de las industrias extractivas.

La lucha por el territorio para estas comunidades no implicaba Uinicamente la lucha por proteger y
defender su sustento vital si no por proteger su historia y diferenciar su etnicidad e identidad politica
articulada alrededor del agua, y especificamente de los rios y a su vez por reapropiarse de la naturaleza y
de la cultura en un proceso de resistencia a ser absorbidos en términos de valores de mercado (Leff,
2003). Con ello, este tipo de luchas articulan el derecho a disentir de lo preestablecido, en donde mas
alla de ser una lucha por la distribucion (o apropiacion) de bienes materiales, es una lucha por los valores
y significaciones asociados a los bienes.

G. Propuesta de analisis de la conflictividad social en el sector
de las industrias extractivas en Colombia

En este apartado se propone un modelo de analisis de las causas generadoras de conflictos sociales en el
sector de hidrocarburos en los departamentos de Santander, Norte de Santander, Meta, Casanare y
Putumayo de Colombia desde la perspectiva de las comunidades'”. Este modelo podria ser extensible, en
cierto grado, a otros ambitos de la explotacion de los recursos naturales como la mineria.

* Eduardo Ramos, dentro de sus estudios de doctorado, realizé un trabajo de campo en las principales zonas petroleras de Colombia

(Santander, Norte de Santander, Meta, Casanare y Putumayo) que a posteriori utilizé para desarrollar este marco de analisis.

52



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 181 La gobernanza de los recursos naturales. ..

Este modelo sostiene que son las caracteristicas historicas y estructurales de los territorios las que
conforman el trasfondo social conflictivo, inserto en un marco de violencia estructural, en donde operan
las empresas extractivas. Histéricamente las zonas productoras de hidrocarburos en Colombia,
denominadas periféricas, han contado con una débil presencia del Estado, existiendo una concepcion del
poder publico que con frecuencia ha servido para representar de forma exclusivista los intereses de los
partidos politicos y de sus grupos de interés. Esta debilidad estatal se ha visto reflejada, por un lado, en
la ausencia de espacios efectivos de voz y representacion para canalizar los problemas y necesidades de
las poblaciones de los territorios. Y por otro lado, en la baja capacidad para gestionar los asuntos
publicos claves de las instituciones publicas en relacion a, por ejemplo, la planificacion del desarrollo
territorial. Todo ello, dentro de un contexto, en el que ha habido, a menudo, una deficiente articulacion y
coordinacion entre el nivel nacional y sub-nacional, los cuales han coexistido en permanente tension,
contribuyendo al bajo nivel de desarrollo en dichos territorios.

El desarrollo de las industrias extractivas se ha llevado a cabo en contextos con una violencia
estructural preexistente, moldeada por una serie de variables en donde sobresalen una deficiente
planificacion territorial, un bajo indice de desarrollo humano y una ausencia de espacios efectivos de
participacion y didlogo. Al instalarse en estos territorios, la industria del petréleo y el gas contribuye a
potenciar las problematicas existentes. Aunado a lo anterior, la presencia de actores armados ha
permeado y moldeado esta conflictividad social. No obstante, es importante sefialar que los conflictos
sociales vinculados a las industrias extractivas, en ocasiones existen al margen de la actuacion de los
actores armados.

A un nivel mas concreto, la situacion de violencia estructural preexistente en los territorios
estudiados puede asociarse a los siguientes factores principales que interactian entre si, estableciendo
relaciones de causa-efecto, los cuales reproducen esta violencia estructural y generan, en consecuencia,
una conflictividad social latente o manifiesta en estos territorios.

En los departamentos estudiados las comunidades perciben una falta de rendicion de cuentas y
transparencia en el manejo de los fondos publicos como uno de los detonantes de estos conflictos. Las
comunidades alegan la existencia de comportamientos clientelares institucionalizados, a menudo
aceptados por la propia poblacion, la existencia de corrupcion y una percepcion de una ausencia de
claridad de las “reglas del juego”, potenciada por la falta de coordinacion e integracion interinstitucional.
En estos territorios coexisten las dinamicas formal e informal que se superponen y entremezclan creando
un marco de funcionamiento difuso. En este sentido, pese a que formalmente pueda existir un marco
normativo claro, éste queda cuestionado por comportamientos poco transparentes y las dinamicas
propias de los territorios que los perciben como exogenos. La existencia de una fuerte cultura clientelar y
la falta de incentivos para el desarrollo de politicas a medio y largo plazo que transciendan los mandatos
de las administraciones departamentales y locales, genera una inadecuada planificacion del territorio.

Las comunidades reportaron sentir que las instituciones estatales a menudo no representan sus
intereses, lo cual produce, en ciertos casos, un clima de confrontaciéon y desconfianza entre ambos. Esta
falta de confianza se manifiesta en la percepcion de que los sistemas politicos son excluyentes y carecen
de espacios de didlogo y representacion, los cuales favorecen a unos determinados grupos de interés
representados por los partidos politicos.

En este sentido existe la percepcion, en ciertos sectores de la poblacion de los departamentos
estudiados, de que las instituciones publicas pueden llegar ser meras agencias de contratacion. Junto con
lo anterior, las comunidades mencionan la existencia de puertas giratorias'’, las cuales suponen la
contratacion de altos funcionarios por parte de las empresas extractivas, lo que puede favorecer los
intereses de las empresas en detrimento del interés general.

Las comunidades visitadas sefialaron que la industria petrolera provoca una distorsion econdémica
en las regiones en donde se instala, aumentando, por los altos salarios, el poder adquisitivo de los

4" Para evitar conflictos de intereses, el gobierno colombiano promulgé la Ley 1474 estableciendo limites a la movilidad de los

funcionarios publicos al sector privado y evitar casos de corrupcion.
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trabajadores, generando un factor de impulso para la llegada de trabajadores migrantes. El pobre tejido
econdmico existente en muchas regiones colombianas, predominantemente agropecuarias, coexiste con
la actividad petrolera por lo que al instalarse la industria petrolera toda la actividad econdémica se centra
en torno al sector distorsionando, en algunos casos, las relaciones economicas y alterando las vocaciones
productivas de los territorios. Asimismo seflalan como una importante problematica la inmigracion
atraida por las industrias extractivas, que genera una competencia por el empleo y por los servicios
publicos, ademas de la atraccion de otras actividades no deseadas como la delincuencia, la prostitucion y
la drogadiccion.

En relacion a los aspectos laborales que surgen como un generador de conflictos sociales vinculados
con las industrias extractivas, éstos se centran en la relacion entre las operadoras, los contratistas y los
empleados, al igual que en los beneficios derivados de la actividad, la intermediacion de los cupos
laborales, las altas y bajas rotaciones, y demds aspectos propios de las relaciones contractuales. Las
comunidades locales, y, en concreto, las juntas de accion comunal, demandan mas contrataciones por parte
de las empresas extractivas, una demanda laboral que las empresas no pueden absorber.

En varias ocasiones, la violencia de los actores armados ejercida contra las poblaciones de los
territorios, donde el Estado con frecuencia no ha estado en posicion de ejercer el monopolio legitimo de
la violencia, ha socavado los servicios publicos y ha generado una ausencia de oportunidades para una
vida digna de su poblacioén. En algunos casos, estos actores armados, cooptan la administracion y sus
recursos para sus propios intereses centrandose principalmente en controlar las fuentes de recursos
financieros y las zonas estratégicas, que pueden ser surtidoras de ingresos econémicos. En este sentido,
la lucha por el control sobre los recursos naturales y su comercializacion es percibida principalmente
como una fuente de ingresos, es decir como una oportunidad para los beligerantes. Entre multiples
factores politicos, sociales, geograficos y econdémicos, una inadecuada gobernanza de los recursos
naturales en conjunto con una abundante dotacion y riqueza de los mismos facilitan la presencia de
actores armados que compiten con el propio Estado por el control de los territorios.

La implantacion de la industria extractiva se acompafia de la creacion de empresas para
suministrar bienes y servicios a las empresas petroleras en temas relativos al transporte, la hosteleria y el
catering, entre otros. Debido a la fuerte concentracion econdmica sobre el sector de hidrocarburos, estas
empresas altamente dependientes de la actividad extractiva presionan a las empresas extractivas para que
les contraten y las acusan de contratar empresas externas a la region. En este sentido han sido escasas las
politicas centradas en desarrollar y mantener sistemas productivos alternativos a la industria petrolera y
los procesos de industrializacion en estos territorios no se han llevado a cabo de forma racional y
ordenada. Asimismo, las estrategias efectivas para la capacitacion de las empresas locales para la
provision de servicios y para el desarrollo de planes de viabilidad empresarial han sido escasas.

Con frecuencia las comunidades alegan sobre el mal estado de las carreteras y la afectacion de las
vias, debido al transporte pesado o de crudo, lo que, en algunos casos, es percibido como un
constrefiimiento al desarrollo econdmico de las regiones. Por ende, las comunidades reclaman a las
empresas su reparacion, a lo que las mismas responden de forma negativa, arguyendo que es
competencia del Estado.

Las comunidades, denuncian que el Estado no cumple en su totalidad con sus funciones
reguladoras y sancionadoras en materia de medio ambiente especificamente durante la fase de
exploracion sismica. Estas comunidades demandan a las empresas petroleras una mayor inversion en la
mitigacion de las externalidades negativas generadas por esta actividad y para la mejora de las
condiciones de vida en salud, educacion, agua y saneamiento. Asimismo las comunidades demandan a
las empresas inversion en formacion para el empleo y el emprendimiento y en el desarrollo de sistemas
productivos alternativos, por ejemplo en el campo de la agricultura. En estas regiones existen serias
problematicas en la prestacion de servicios basicos asociados a la baja capacidad de las instituciones
publicas y a la supuesta ausencia de transparencia y rendicion de cuentas, por lo que, en muchos casos
las comunidades perciben a las empresas como el sustituto del Estado en la prestacion de estos servicios
los cuales son, a priori, competencia del Estado.

54



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 181 La gobernanza de los recursos naturales. ..

La implementacion del nuevo Sistema General de Regalias' ha sido altamente controvertido
debido a la drastica reduccion de las transferencias a las regiones petroleras, poniendo en peligro, en
algunos casos, la sostenibilidad del gasto publico en materia de educacion, sanidad, agua y saneamiento.
Asimismo, este sistema establecid unas normas de acceso a estos recursos que requieren de una
capacidad técnica y de personal que las administraciones locales no poseen, por lo que las autoridades de
estas zonas solicitan de forma recurrente la reconsideracion del actual sistema de regalias, al
considerarlo un sistema injusto por ser las localidades que sufren las externalidades negativas de la
accion petrolera. En este sentido, pese a las importantes cantidades de dinero recibidas por estas
regiones, en las mismas ha habido una deficiente planificacion del gasto, debido a la falta de un enfoque
de sostenibilidad.

Debido a la falta de un censo actualizado de las tierras, existen importantes deficiencias en los
mecanismos de formalizacion de propiedad de las tierras lo que produce conflictos entre las empresas
petroleras y los habitantes de las areas de influencia por el uso y la propiedad de los predios. Este hecho
se debe en gran parte a una débil institucionalidad que se ha dado tradicionalmente en los departamentos
petroleros, intensificada en algunos casos por su condicion periférica.

Aunque no se pueden establecer categorias puras, se establece a continuacion una clasificacion de
cOomo actllan o interactian las empresas de hidrocarburos en este marco de conflictividad descrito. Estos
conflictos sociales quedan enmarcados en las relaciones entre el gobierno (nivel nacional y subnacional),
las comunidades de las areas de influencia y las empresas extractivas. Bajo el término de gobierno se
alude a las instituciones a nivel nacional o sub-nacional con competencias que regulan, supervisan y
administran el sector minero-energético, o que se constituyen como partes interesadas dentro del sector.
Ejemplos de esto son, a nivel nacional, el Ministerio del Interior y el Ministerio de Minas y Energia y a
nivel sub-nacional, las gobernaciones de los departamentos, las alcaldias de los municipios de areas de
influencia petrolera y las corporaciones auténomas regionales que tienen competencia en materia
ambiental. En relacion a las comunidades destacan, fundamentalmente, las Juntas de Accion Comunal
pertenecientes a las areas en donde se desarrollan los proyectos extractivos y algunas organizaciones de
la sociedad civil como sindicatos, grupos ambientalistas, plataformas politicas y gremios profesionales
(como por ejemplo, ganaderos, agricultores, pescadores y contratistas de bienes y servicios de las
empresas petroleras radicadas en las areas de interés). En relacion a las empresas del sector de
hidrocarburos, se destacan las empresas operadoras que cuentan con los derechos de exploracion y
explotacion de los hidrocarburos. A su vez, dentro de la categoria, se incluyen otras empresas que
contrata la operadora, como son las empresas para la exploracion, las empresas encargadas de la
extraccion del petréleo y las encargadas del transporte para el traslado del crudo.

En este marco de relaciones se establece a continuacion un primer nivel de conflictos:

e Generadores de conflictos sociales. Las empresas de hidrocarburos pueden llegar a ser
generadoras de conflictos sociales debido a, una serie de factores entre lo que sobresalen, una
mala praxis en materia social y ambiental. La ausencia de claridad en las reglas del juego,
donde el Estado haga cumplir las obligaciones y los compromisos adquiridos por las empresas
en materia social y ambiental, ha permitido a ciertas empresas operar sin mecanismos
sancionadores efectivos.

e Detonantes o potenciadores de conflictos sociales. Las empresas de hidrocarburos operan en
contextos con una conflictividad social manifiesta o latente, anterior a la llegada y comienzo
de sus actividades en la region, provocada por un contexto de violencia estructural. El
establecimiento de la industria y las externalidades negativas que esta puede llegar a generar,
detona o ahonda los conflictos latentes o ya instalados en la sociedad.

> El nuevo sistema supone que los recursos se distribuiran en todos los departamentos del pais a través del Fondo de Ciencia,

Tecnologia e Innovacion (FCTI), Fondo de Desarrollo Regional (FDR) y el Fondo de Compensacion Regional (FCR).
Adicionalmente se ahorrara a través del Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE) y del Fondo de Ahorro Pensional Territorial
(Fonpet). Todos los recursos del SGR financiardn proyectos de inversion presentados por la entidades territoriales a los Organos
Colegiados de Administracion y Decision (OCAD), quienes seran los encargados de definirlos, evaluarlos, viabilizarlos, priorizarlos,
aprobarlos y designar el ejecutor de los mismos.
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e Receptores de conflictos sociales. Las comunidades exigen a las compaiiias de hidrocarburos
una mejora de sus condiciones de vida, junto con mayores; inversiones y prestaciones de
servicios relacionados con la salud, la educacion y otros servicios publicos como el agua y el
saneamiento. Las empresas asumen las competencias que originalmente le corresponderian al
Estado por lo que las comunidades equiparan las obligaciones de las empresas con las del
Estado.

e Catalizadores de conflictos sociales. Las comunidades locales usan los conflictos sociales
surgidos, vinculados con las empresas extractivas, para canalizar demandas al Estado
relacionadas con la mejora de sus condiciones de vida.

Aunque los conflictos sociales son de diversa indole, segun el trabajo de campo realizado, la falta
de capacidad de actuacion del Estado aparece como una constante subyacente en esta conflictividad.
Aunque esto no exime de ningiin modo de la responsabilidad de las empresas extractivas, el Estado debe
generar unas bases minimas para el bienestar socioeconémico de las poblaciones donde se desarrollan
los proyectos extractivos. El Estado es el ente regulador de la vida social y el garante del cumplimiento
de la legalidad para todos los actores involucrados. Por ejemplo, los conflictos de cardcter ambiental
estan plenamente ligados a la politica publica y al desarrollo legislativo del medio ambiente, asi como al
papel del Estado como regulador y sancionador en la materia. En este aspecto, muchas veces la actividad
extractiva en Colombia se ha desenvuelto al margen de la legalidad o mas alld de ésta, siendo
responsabilidad del Estado velar por el cumplimiento de la normativa y no esperar que las empresas se
autorregulen por si mismas.

Dentro de esta dinamica de violencia estructural, la ausencia de mecanismos efectivos de
representatividad o de participacion de las comunidades para canalizar demandas, diferencias y
expectativas ante la actividad extractiva supone uno de los principales desencadenantes de conflictividad
social y de violencia cultural. En el imaginario de las comunidades, esto legitima al conflicto social y a
la confrontacion, mediante la via de hecho, como la unica forma de interactuar con el Estado o/y la
industria.

A pesar de estas afirmaciones sobre el papel del Estado en este contexto de conflictividad, no se
debe obviar la importancia de la participacion de las comunidades para generar su propio desarrollo y asi
evitar la creacion de una cultura de dependencia y victimizacion, asignando toda la responsabilidad y
culpabilidad al Estado y a las empresas extractivas.
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V. Conclusiones

Pese a la heterogeneidad de los contextos de conflictividad social vinculados con las industrias
extractivas en los paises de América Latina y el Caribe, existen evidentes factores comunes de dicha
conflictividad. Una serie de factores de violencia estructural, ligados a la falta de desarrollo humano,
actlian como catalizadores de estos conflictos sociales. En el caso de las regiones o territorios con alta
dependencia y una fuerte concentracion econdémica sobre la actividad extractiva, estos factores son, entre
otros, las desigualdades existentes entre los centros de poder y las periferias en donde se lleva a cabo la
actividad extractiva, los persistentes niveles de pobreza y desigualdad que afectan a la cohesion social y
a la percepcion sobre la actividad extractiva, la persistencia de un modelo de extraccidén organizado en
torno a enclaves productivos y la compleja relacion entre las comunidades indigenas y el Estado. Junto a
esto, se destaca la ausencia tradicional de espacios efectivos de didlogo y de participacion social para la
definicion de una vision conjunta del desarrollo de los territorios.

Los factores de tipo coyuntural ligados al fin del superciclo de las materias primas también
impactan en la creciente conflictividad social vinculada con la actividad extractiva, suponiendo un reto
para su adecuada gobernanza y gobernabilidad en América Latina y el Caribe. Por un lado, una menor
disponibilidad de las rentas ligadas a la actividad extractiva puede poner en peligro la sostenibilidad de
las politicas sociales emprendidas en la Gltima década, soportadas por estas rentas y, por otro lado, puede
crear un escenario de destruccion de empleo directo e indirecto, al menos, a corto y medio plazo. Estos
dos factores pueden detonar nuevos conflictos sociales y profundizar los existentes y, por lo tanto,
generar inestabilidad en las regiones donde operan las industrias extractivas. Sin embargo, la actual
coyuntura de precios a la baja de las materias primas puede suponer una oportunidad para un
reordenamiento y racionalizacion del sector basado en una mayor sostenibilidad.

La nueva gobernanza de los recursos naturales promovida por la CEPAL (2016), requiere que se
produzcan cambios juridicos e institucionales, un acceso equitativo a los recursos como prioridad de las
politicas publicas, la exigencia de realizar evaluaciones de impacto ambiental y social junto con el
aumento de las oportunidades y los requisitos de participacion publica y el acceso abierto a los
mecanismos de resolucion. Cambiar el paradigma de la explotacion de los recursos naturales mediante
una gobernanza compatible con la sostenibilidad y la igualdad en América Latina y el Caribe requiere
llegar a acuerdos sociales y por tanto evolucionar hacia un modelo mas participativo en la toma de
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decisiones en torno a los proyectos extractivos que permitan la construccion de visiones conjuntas de
desarrollo humano y desarrollo sostenible.

Pese a la gran variedad de motivaciones existentes en torno a los conflictos sociales vinculados a las
industrias extractivas, analizadas en el presente documento, la necesidad de la accion preventiva es clara.
Por ello, la gobernanza de los recursos naturales se alza como la mejor forma de prevencion de conflictos.

Los conflictos sociales vinculados con las industrias extractivas interactian con tensiones y
presiones preexistentes de diversa naturaleza y en diversas escalas, lo cual exige intervenciones
especificas a nivel local, nacional, regional e incluso internacional, conformando una nueva gobernanza
multi-escalar de los recursos naturales. Debido a su naturaleza multi-escalar, se requiere contar con un
analisis de la cadena de valor completa del recurso en cuestion, dado que en cada etapa del proceso de
desarrollo de la actividad extractiva existen conflictos potenciales y diferenciados. En esta linea, los
conflictos relacionados con la ausencia de participacion y voz de las comunidades involucradas ocurre
principalmente en las primeras etapas del proceso, durante la exploracion y asignacioén de concesiones,
debido principalmente a la falta en de cumplimiento con el derecho de los pueblos indigenas a la
consulta previa. Por otro lado, los conflictos relacionados con la generacion de empleo y afectacion del
medio natural, entre otros, ocurren principalmente durante la fase de construccion de la infraestructura
de acceso y operacion y la ejecucion de la propia actividad extractiva.

Como explora el documento, el objetivo de los esfuerzos destinados a la transformacion de los
conflictos consiste en perseguir un cambio social no violento, buscando asi la prevencion de la violencia
y no del conflicto. Esto se debe a que los conflictos sociales, connaturales a la existencia de toda
sociedad, no son necesariamente negativos, sino que pueden convertirse en una oportunidad de cambio
si se abordan sus causas desde una perspectiva constructiva y transformadora. De lo contrario, las causas
subyacentes a los conflictos que no se tratan pueden derivar en episodios de violencia.

Como demuestra el caso colombiano, aplicable a otros contextos de conflictividad en la region,
los conflictos sociales vinculados a las industrias extractivas se encuentran insertos en un contexto
general de conflictividad social mas amplio, con profundas raices estructurales. La industria extractiva se
instala en un contexto con una serie de factores de violencia estructural pre-existentes, de tipo
econdémico y politico, y de violencia cultural. Al instalarse en estas zonas, la industria extractiva ha
contribuido a potenciar las problematicas existentes de; falta de rendicion de cuentas y transparencia en
el manejo de los fondos publicos; la falta de confianza historica entre las comunidades y las instituciones
estatales; las distorsiones econdmicas producidas por la llegada de la industria petrolera, impactando en
los salarios, los movimientos migratorios y la atraccion de actividades ilicitas; la presencia pre-existente
y la violencia ejercida hacia las poblaciones locales por parte de actores armados; y, la afectacion de la
actividad sobre la infraestructura; entre otros factores.

En diversas instancias, por tanto, las empresas pueden ser; generadoras, detonantes o
potenciadoras, receptoras o catalizadoras de conflictos. Es por tanto, que en estos contextos complejos,
el rol del Estado, como garante del cumplimiento de la legalidad para todos los actores involucrados se
torna una pieza angular en la resolucion y transformacion de estos conflictos. Pese a lo anterior, el
protagonismo del Estado en la transformacion de estos conflictos no exime a las empresas extractivas de
su responsabilidad como generadoras de desarrollo y de la importancia de que las comunidades locales
se empoderen.

Es necesario crear espacios de didlogo, concebidos como un esfuerzo para el fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica y la promocion del desarrollo, que trate de redefinir la relacion entre la
ciudadania, y en particular las comunidades locales donde se desarrollan los proyectos extractivos, el
Estado y el sector de las empresas extractivas. Estos espacios de didlogo requieren de planificacion
previa para que no sean deslegitimizados y trivializados. En este sentido el dialogo, entendido como un
elemento proactivo, generador de desarrollo humano que trata de prevenir las consecuencias mas
negativas y destructivas de los conflictos, no es un proceso espontaneo al que se deba recurrir sin tener
en cuenta las condiciones especificas de los contextos y sin contar con los mecanismos adecuados que
faciliten, supervisen y hagan seguimiento de los acuerdos alcanzados a partir de esta experiencia.
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Se requiere un mayor esfuerzo gubernamental en la caracterizacion y cuantificacion periodica y
sistematizada de la conflictividad social asociada a las industrias extractivas para tener una estrategia
clara de abordaje basada en una informacion mutuamente creible por los distintos grupos de interés. En
este sentido la informacion es difusa y a menudo obsoleta sobre todo en lo relativo a la actividad minera.

Las intervenciones apropiadas dependen de la combinacion de los factores estructurales y
coyunturales, las respuestas a las necesidades de subsistencia, las estructuras de gobernanza existentes
junto con el propio nivel de intensidad y las caracteristicas del conflicto. Para la adecuada toma de
decisiones por parte del sector publico se requiere conocer en profundidad el mapa de actores de cada
region con el objetivo de identificar aquellos en situacion de vulnerabilidad o riesgo de exclusion. Con
ello, podra darse visibilidad a los previamente marginados para que el disefio de las politicas publicas
relacionadas con la mineria y la planeacion territorial incluyan criterios de sostneibilidad, derechos
humanos y equidad que velen por el ejercicio efectivo de los derechos sociales y politicos de las
comunidades, y asi lograr una mineria que contribuya al crecimiento sostenible y la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible.
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