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PROLOGO

La “participacion” es en la actualidad un concepto que se utiliza
frecuentemente en todos los discursos, desde la planificacion urbana a
la gobernanza mundial. Los cientificos sociales estan entusiasmados vy,
a la vez, escépticos sobre este concepto ambiguo. Algunos sostienen
gue se ha utilizado de muchas maneras y en contextos tan diferentes,
gue ha sido alejado de su verdadero contenido, y se convierte en una
herramienta retdrica para la toma de decisiones de arriba hacia abajo.
Pero, también puede contener un potencial para el empoderamiento,
dando a las comunidades locales el derecho a ser escuchadas en los
proyectos que las afectan.

Las reformas de participacion en Bolivia han creado optimismo en
torno a la posibilidad, de que los grupos indigenas, puedan participar
en la conformacion de proyectos de extraccion de gas, desarrollados
en vy alrededor de sus comunidades. El presidente indigena Evo
Morales ha ganado una reputacion internacional por sus politicas de
empoderamiento indigena y por devolver la propiedad de los recursos
naturales “al pueblo”.

Un motivo importante para el trabajo de este informe, es entender cémo
las reformas implementadas por el gobierno de Morales funcionan en
la practica. Lo que hace este caso, particularmente interesante, es que
Bolivia es altamente dependiente de los ingresos de la exportacion
de gas natural, lo que puede influir en la voluntad del gobierno para
permitir la participacion efectiva de las comunidades locales. Al
evaluar el proceso de participacion en Bolivia, se tiene la intencidn de
comunicar tanto las fortalezas como las debilidades de estas reformas,
y proporcionar elementos sobre la participacion en la gobernanza de
los recursos naturales, que puedan ser Utiles en otros lugares.

Agradecemos la cooperacion de nuestros informantes en Bolivia,
quienes compartieron sus conocimientos y experiencias, vy la
colaboracion del Centro de Ecologia Urbana, que hizo este informe
posible. La investigacion se basa en el patrocinio del Consejo Noruego
de Investigacion y la Fundacion Meltzer. Es parte del proyecto de
investigacion “Negotiating New Political Spaces” con sede en el
Departamento de Geografia, Universidad de Bergen.

Havard Haarstad and Cecilia Campero
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RESUMEN EJECUTIVO

Los mecanismos que permiten a los ciudadanos participar en el
proceso de extraccion de recursos naturales y obtener una equitativa
distribucion de los beneficios generados por dicha actividad, son de
vital importancia para el desarrollo politico, econdmico y social, como
también para la sustentabilidad ambiental. Bolivia ha sido considerada
como uno de los paises mas avanzados con respecto al reconocimiento
delos derechos para la participaciony consulta en proyectos extractivos.
Por tanto, es de interés general evaluar el proceso de participacién en
el sector de hidrocarburos de este pais, con el fin de aprender de las
innovaciones politicas y de las constantes restricciones que existen
sobre la democracia en la gobernanza de recursos naturales.

En este reporte se evaluara el actual proceso de participacion en Bolivia,
concentrandonos tanto en el marco legal e institucional como en el
estudio de un caso en especifico (proyecto de exploracidon sismica en
el Blogue IAau, que involucra a las Capitanias Alto Parapeti, Kaami e
lupaguasu en Santa Cruz), acerca de coémo el marco legal estd siendo
implementado en la practica. Se encontrd que la situacion en Bolivia se
caracteriza por un “doble discurso”: Por un lado, el gobierno de Morales
ha promovido un discurso radical y una politica que otorga derechos
a los territorios indigenas, autodeterminacion y participacion en el
proceso de los proyectos hidrocarburiferos. Por otro lado, el gobierno
promueve una amplia expansion de la industria extractiva, incluso dentro
de territorios indigenas. Representantes del gobierno han sugerido que
la oposicion de las comunidades indigenas y las demandas por mayor
participacion, se han constituido en un obstaculo para el desarrollo
economico del pais.

Este “doble discurso” es visible en el proceso de participacion, el
cual otorga amplios derechos, pero, al mismo tiempo, tiene varias
limitaciones en el procesoy en la practica que socavan potencialmente la
participacidén democratica vy la eficiente gobernanza. Estas limitaciones
incluyen: (1) Insuficiente independencia durante la supervision del
proceso, pues, el Ministerio de Hidrocarburos y Energia es ‘juez vy parte’,
(2) Un énfasis excesivo en el pago de compensacion y una falta de
control y seguimiento en los pagos por compensacion, (3) Falta de
capacidad en la mayoria de la poblacion, de las comunidades, para
participar efectivamente, y (4) Falta de inclusion de las municipalidades
en el proceso.
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INTRODUCCION



1T1ANTECEDENTES

La extraccion de recursos naturales, tiene el potencial de generar un
significativo bienestar y riquezas a las sociedades que tengan la suerte
de poseerlasreservas de tales recursos. Pero como la historia demuestra,
las esperanzas de alcanzar un desarrollo y mejorar los medios de
subsistencia han sido, una y otra vez, reemplazadas por realidades de
degradacion ambiental e incremento de desigualdades. Considerando
estas experiencias, ocurridas en muchos lugares, a lo largo del mundo,
cientificos sociales han hablado sobre ‘la maldicion de los recursos
naturales’. Esto refleja que los paises que han descubierto recursos
naturales, generalmente, tienen peores tendencias de desarrollo que los
paises que no tienen tales recursos. Es una tarea dificil, para cualquier
sociedad, gestionar las grandes rentas de los recursos, de tal manera
gue se mantenga una democracia, se preserve el medio ambiente y se
generen beneficios para todos.

Cientificos sociales también han observado gue las sociedades que han
cumplido satisfactoriamente con esta tarea, han dependido de sdlidas
instituciones y buenas practicas de gobernanza. Esto permite que los
ciudadanos vean donde se destinan las rentas y crea mecanismos que
dificultan que grupos selectos se enriquezcan. Una buena gobernanza
permite que los diferentes actores sociales puedan participar en
el desarrollo y seguimiento de los proyectos de extraccion y en la
distribucion de los ingresos provenientes de la industrializacion, en
particularlosactores que sonlos mas afectados, social yambientalmente,
por estos proyectos. Se puede argumentar que los mecanismos de
distribucion de ingresos y una apropiada participaciéon ciudadana, son
elementos necesarios para lograr una mejora del bienestar desde la
extraccion de los recursos naturales industrializados.

Este reporte evalua el proceso de participacion ciudadana en Bolivia, un
pais gue haimplementado recientemente reformas, de gran alcance, que
dan alos ciudadanos derechos para gue sus opiniones sean escuchadas
acerca de como los recursos naturales deben ser extraidos. En este
contexto, Bolivia es interesante para ser estudiada porque - es un pafis
econdmicamente pobre, pero, rico en recursos, con gran diversidad
cultural, complejidad geografica y desigualdades socioecondmicas
- SuU innovacion institucional puede generar un aprendizaje valioso
para otros paises. Este reporte se basa en entrevistas personales con
responsables politicos, burodcratas, académicos y activistas, un amplio
estudio del marco juridico existente, y un caso de estudio de un proceso
de participacion en Santa Cruz (Prospeccion sismica 2D Blogue IAau).
Nuestro objetivo es evaluar como el proceso de participacion ciudadana
funciona en la practica- los obstaculos sustantivos para la participacion,
codmo se relaciona la participacion con el objetivo de la industrializacion
del gas, y si los ciudadanos pueden usar este proceso para lograr
gue sus opiniones sean escuchadas. Creemos que nuestros hallazgos
pueden ser Utiles tanto para los responsables politicos y ciudadanos
en Bolivia, asi como para los otros paises que buscan aprender de la
experiencia boliviana.



1.2LA PARTICIPACION EN EL SECTOR HIDROCARBURIFERO
BOLIVIANO

El afo 2007, el gobierno de Morales aprobd un Decreto Supremo
(DS 29033) que dispuso la obligacion de llevar a cabo un proceso de
participacién y consulta previa, para los proyectos hidrocarburiferos
gue puedan tener impactos socio-ambientales sobre comunidades
indigenas o areas protegidas. A partir de ese momento, se dio inicio a
los procesos de consulta y participacion en materia hidrocarburifera, y
hasta la fecha ya se han concluido 21 procesos. Y para el afo 2011, se
encuentran 12 procesos en planificacion (Ministerio de Hidrocarburos
y Energia, 2011). Estos procesos se han desarrollado basicamente en
el sector Chaco del pais, es decir, en los Departamentos de Santa
Cruz, Tarija y Chuquisaca. Un mapa de superposicion de tierras de
los pueblos indigenas con concesiones petroleras esta ilustrado en la
figura 1. Como muestra este mapa, hay una superposicion significativa
entre las actividades del sector hidrocarburifero y las comunidades
indigenas. Esto da lugar a conflictos complejos sobre el territorio,
proteccion ambiental y distribucion de beneficios. La “Participacion”
es un mecanismo gue potencialmente puede mediar y resolver estos
conflictos.

El concepto de participacion ciudadana puede ser entendido como
“(la) capacidad real y efectiva del individuo o de un grupo de tomar
decisiones sobre asuntos que directa o indirectamente afectan su vida
y sus actividades en la sociedad” (Gyarmati 1987, p. 235). Este término
ha sido definido y aplicado de diversas formas a lo largo de la historia de
Bolivia. Algunos gobiernos han entendido el derecho a participar como
un derecho a ser informado o colaborar, sin involucrar a la ciudadania
en la toma final de decisiones. Este entendimiento se ha visto plasmado,
por ejemplo, en la Ley del Medio Ambiente N° 1333 (1992), promulgada
durante el gobierno de Jaime Paz y en la Ley de Participacion Popular
N° 1551 (1994), durante el gobierno de Gonzalo Sdnchez de Lozada. Bajo
este escenario, los ciudadanos bolivianos han exigido, a veces, a traveés
de medios extra-legales, una mayor influencia sobre la administracion
de los recursos naturales. La conocida Guerra del Gas, del afio 2003, es
un famoso ejemplo de esto. Las causas detras de estas protestas fueron
complejas, pero, una de sus principales demandas era un modelo de
gobernanza que mejore los beneficios para ‘el pueblo’ y sea menos
generosa con las empresas extranjeras.

La Guerra del Gas fue un pretexto directo para gue el Presidente
Sanchez de Lozada abandone su cargo y para que su sucesor, Carlos
Meza, apruebe la actual Ley de Hidrocarburos 3058. Esta Ley va mas
alld de lo propuesto en las anteriores leyes, en cuanto a la exigencia
de participacion en el sector del gas, impuestos a las empresas vy
distribucion de ingresos. Lo que la Guerra del Gas muestra, es que, en
contraste con algunos paises que son victimas de la ‘maldicion de los
recursos naturales’, Bolivia tiene una gran sociedad civil organizada, que
se considera propietaria de las reservas de los recursos naturales y esta
dispuesta a movilizarse politicamente para presionar estas demandas.
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Fig. 1: Mapa de superposicion de usos entre pueblos indigenas, con-
cesiones petroleras y ductos de transporte
Fuente: Elaboracion propia en base a ACSUR-CEDIB 2008



El actual gobierno de Evo Morales es, en gran medida, resultado de
esta movilizacion, y ha utilizado como pieza central, de su discurso
politico, la propiedad publica de los recursos naturales. Ha inclinado sus
politicas al fortalecimiento del derecho a la participacion, otorgando a
la comunidad un mayor nivel de empoderamiento. La nacionalizacion
del gas, que entrd en vigor el Tro de Mayo de 2007 a través del Decreto
Supremo N° 27101, fue presentada como la recuperacién de la propiedad
de los recursos hidrocarburiferos a manos del pueblo. La nacionalizacion
ha fortalecido el rol de la empresa estatal YPFB en el sector y ha
incrementado las tasas impositivas a las empresas extranjeras, entre
otras medidas. Al margen de estos cambios politicos, el gobierno de
Morales ha promulgado el Reglamento de Consulta y Participacion
para actividades Hidrocarburiferas (DS N° 29033) y el Reglamento de
Monitoreo Socio-Ambiental en Actividades Hidrocarburiferas dentro
del territorio de los Pueblos Indigenas Originarios y Comunidades
Campesinas (DS 29103 de 2007). Posteriormente, se fortalecieron
estos cambios con la Constitucion Politica del Estado de 2009, v,
actualmente, seestaelaborandounanteproyecto de Ley de Participacion
y Control Social. Estas leyes y decretos sientan la base juridica para
una participacion, aparentemente, radical de las comunidades,
particularmente de comunidades indigenas, en la gobernanza de los
proyectos hidrocarburiferos y distribucion de ingresos.

El actual panorama institucional también crea una serie de ‘checks
and balances’ en términos de posibilitar a los ciudadanos que puedan
presionar sus demandas hacia el gobierno - incluyendo el Viceministerio
de Coordinacion con Movimientos Sociales y Sociedad Civil, dependiente
del Ministerio de la Presidencia; la Direccion General de Gestion Socio-
Ambiental, dependiente del Ministerio de Hidrocarburos y Energia; v, el
Ministerio de Transparencia Institucional y Lucha contra la Corrupcion. Al
margen de estas instituciones, existen otras que fueron creadas durante
los gobiernos previos, como el Defensor del Pueblo y la Asamblea
Permanente de Derechos Humanos. Por uUltimo, el gobierno de Morales
ha tratado de institucionalizar las relaciones con las organizaciones
populares que trabajan en la defensa de derechos indigenas, originarios,
trabajadores y campesinos, sosteniendo conferencias periddicas con
los representantes de estas organizaciones.

Todos estos son elementos del proyecto politico de crear un “nuevo
estado”, el Estado Plurinacional de Bolivia. Este nuevo Estado, en
palabras de la nueva Constitucion Politica del Estado, “deja en el pasado
el Estado colonial, republicano y neoliberal”. La misma Constitucion
establece que los recursos naturales, incluidos los hidrocarburos, son
de propiedad directa del pueblo boliviano, los que el Estado debe
administrar en funcion del interés colectivo. Esta es una caracteristica
gue se ha recogido de anteriores Constituciones Politicas del Estado,
donde se establecia que el Estado tiene el dominio originario de todos
los recursos naturales, siendo, en consecuencia, propiedad del pueblo
boliviano.

A pesar de que ya existian algunos reconocimientos previos a los



derechos de los pueblos indigenas, la construccion del nuevo Estado
Plurinacional vy el vivir bien como parte del discurso politico del
gobierno, ha significado para los representantes de la CONAMAQ,
que, “recién se de sitio protagdnico al indigena” (entrevista personal).
Otros informantes sefialaron que en virtud de este “nuevo Estado”,
hubo un “cambio en la relacidon entre Estado y sociedad” (entrevista
con representante del Viceministerio de Coordinacion con Movimientos
Sociales y Sociedad Civil). Evo Morales habla publicamente acerca de la
necesidad de “mandar obedeciendo al pueblo”.

Es importante detenerse a aclarar que las politicas destinadas a
fortalecer el derecho a participar, de los distintos grupos culturales,
no son Unicamente parte de la construccion del nuevo Estado,
propuesto por el gobierno de Morales, sino que son parte de acciones
que se emprenden hace unos quince afos atras. Por ejemplo, la
Constitucion Politica del Estado del afio 1994 incorporod el principio de
la pluriculturalidad. Asi mismo, la reforma constitucional del afio 2004
(previa a la Constituciéon Politica del Estado del afio 2009), también
hace un reconocimiento a los derechos de los pueblos indigenas e
incorpora el derecho a ejercer su participacion de manera directa, no
solo a través de representacion politica. En este contexto, a modo de
generar una democracia mas participativa, el afio 2004 se promulgo la
Ley de Agrupaciones Ciudadanas y de Pueblos Indigenas. Y finalmente
también estd presente la Ley de Participacion Popular del afo 1994,
dicha ley tiene por objeto consolidar el proceso de participacion
popular, articulando las comunidades indigenas, campesinas y urbanas
ala estructura juridica, politica y econdmica del pais, para ello, establece
que los sujetos de participacion popular seran las Organizaciones
Territoriales de Base (Lopez, 2007).

Como resultado de estas reformas, particularmente, las implementadas
por el gobierno de Morales, hay un gran interés internacional en
Bolivia y un optimismo entre académicos y activistas politicos sobre
las posibilidades para una gobernanza democratica de los recursos
naturales. Bolivia es frecuentemente vista como un pais que dio la
espalda al “neoliberalismo” globalizacion, para utilizar sus recursos
naturales para sus propias necesidades de desarrollo, de una manera
ambientalmente mas sustentable y con participacion de la poblacion
indigena.

La realidad es, por supuesto, mas compleja que esta “romantica”
imagen. En cuanto al sector hidrocarburifero, el tema de este informe,
Bolivia es audn parte de un mercado internacional y necesita tanto
inversion de empresas extranjeras como acuerdos competitivos de
exportacidén con otros paises. El gobierno de Morales necesita ampliar
los ingresos del sector del gas, con el fin de financiar programas
sociales y poder desarrollar sus objetivos. Estas realidades econdmicas
presentan importantes limitaciones para una posible participacion
sustantiva de las comunidades locales y grupos. Por esta razéon, se
puede argumentar gue las distintas politicas destinadas a fortalecer la
democracia participativa, al enfrentarse a una necesidad imperante de
atraer inversion hacia el pais, han sido objeto de constantes omisiones,



generando que, en las opiniones de muchos, el balance entre el derecho
a participar y la estabilidad econdmica empresarial, tienda a estar
inclinado a este segundo interés. Representantes del gobierno, incluido
el Vice-Presidente Garcia Linera y el ex Ministro de Hidrocarburos, ahora
Presidente interino de YPFB, Carlos Villegas, han manifestado que la
expansion del sector hidrocarburifero es imprescindible para generar
ingresos para financiar programas sociales y bienestar general, y que
las comunidades son, a menudo, obstaculos para alcanzar lo que esta
en el interés del pais (ver Bebbington 2011). Como un representante del
Ministerio de Medio Ambiente y Agua nos menciono, “no nos podemos
dar quizas el lujo de decir no a un proyecto de inversion de 450
millones de dodlares, que es generalmente lo que invierten las petroleras,
porqgue son millones de ddlares que estariamos perdiendo” (entrevista
personal).

Uno de nuestros informantes uso el término “doble discurso” para
describir la contradiccion entre el propdsito de mejorar la participacion,
por un lado, vy la atraccion de inversion extranjera y la expansion de la
actividad extractiva, por otro (entrevista con representante de CEJIS).
Si bien existen nuevos derechos para participar, plasmados en la ley,
él hizo hincapié en que hay también casos emblematicos donde estos
derechos han sido ignorados, como el de Lliguimuniy Coro Coro, ambos
en el Departamento de La Paz. En ambos casos, las comunidades vy
organizaciones campesinas demandaron la falta de incorporaciéon de
su derecho a participar vy la necesidad imperante del Estado de aprobar
estos proyectos por ser estratégicos para la economia del pais. Cuando
participamos en el caso especifico del proceso de consulta previa, en el
Bloque IAau, para las tres Capitanias Alto Parapeti, Kaami e lupagusu,
a fines de Noviembre del 2010, algunas de las mismas percepciones
resonaron. Nos manifestaron:

“nosotros conservamos mucho lo que es el agua, la fauna, la flora, todo
eso. Entonces conservamos, porque son los medios de subsistencia, o
sea ahr esta la vida de un pueblo indigena; mientras que la Iogica del
Ministerio o la Iogica de las empresas, no tiene eso, o sea a ellos les
interesa realizar esa actividad, explorar y explotar, no les interesa si
van a hacer impactos o no, y ahi viene lo que es el conflicto” (entrevista
personal).

El término “doble discurso” capta bien lo que vemos como una situacion
contradictoria en Bolivia, donde los derechos a participar estan
potencialmente socavados vy limitados por una agresiva expansion de
las actividades extractivas. En lo que sigue vamos a analizar como esta
contradiccion funciona en la practica, y concluiremos con una serie
de debilidades, en el actual proceso, que limitan de manera sustantiva
la participacion en el sector de hidrocarburos. En la segunda seccion
localizaremos las reformas de Bolivia en el contexto de otros paises
Sudamericanos gue han implementado reformas similares. En la tercera
seccidon se revisara el derecho a participar plasmado en la nueva
Constitucion y algunos debates en torno a como estos derechos deben
ser puestos en practica. En la cuarta seccidon se revisard y analizard
el marco legal para la participacion en el sector de hidrocarburos,



particularmente la Ley de Hidrocarburos y el DS 29033. Se argumenta
que existen ciertas debilidades en este marco, que pueden socavar la
rendicion de cuentas del gobiernoy la efectiva participacion. Enla quinta
seccion, ofrecemos una breve discusion del borrador del anteproyecto
de la Ley de Hidrocarburos. En la sexta seccion se describird nuestro
caso de estudio sobre el proceso de participacion para el proyecto de
Exploracion sismica 2D Blogue IAau. En la séptima seccidon se ofrecera
algunas conclusiones y recomendaciones.

1.3 PROYECTO DE INVESTIGACION Y RECOPILACION DE DATOS

Esta investigacion es parte de un proyecto de investigacion titulado
“Negotiating New Political Spaces”, el cual es financiado por el Consejo
Noruego de Investigacion y patrocinado por el Departamento de
Geografia de la Universidad de Bergen, Noruega. Los dos autores
recopilaron la informacion durante Noviembre y Diciembre del 2010. Se
llevaron a cabo veintisiete entrevistas entre La Paz y Camiri, con actores
gue se consideraron centrales para entender el proceso, incluidos los
representantes del Ministerio de Hidrocarburos y Energia (al final del
informe se puede encontrar una lista de las entrevistas). El estudio del
marco legal se centrd, en términos generales, en las leyes relevantes
para el proceso de participacion. Los autores también participaron
en reuniones entre el Ministerio y los representantes de las Capitanias
Kaami, Alto Parapeti e lupaguasu a fines del mes de Noviembre, con el
fin de observar un proceso de participacion concreto.



EL PROCESO DE
PARTICIPACION EN BOLIVIA
EN EL CONTEXTO



21169 DE LA OIT Y LOS PAISES VECINOS

El conflicto entre las comunidades locales, grupos indigenas e industrias
extractivas tiene una larga y compleja historia en muchos lugares del
mundo, no menos importante en la region de los Andes. Politicas
para otorgar derechos a las comunidades locales y grupos indigenas,
en relacion a los proyectos extractivos, se han propuesto o aplicado
en varios de los paises vecinos de Bolivia. EI Convenio sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en paises independientes de la Organizacion
Internacional del Trabajo (169 OIT), gue tiene como mandato que
los pueblos indigenas deben ser consultados sobre el desarrollo
de proyectos en sus territorios, fue ratificado por Bolivia, Paraguay,
Peru y Colombia en la década de 1990, Venezuela, Ecuador, Brasil,
Argentina y Chile lo ratificaron posteriormente. Otras organizaciones
internacionales también han fortalecido este derecho. En 1998, la
Comision Inter-Americana considerd que hay una vulneracion a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Articulo 21, Derecho
a la Propiedad) cuando un gobierno otorga concesiones para la
extraccion de recursos naturales sin el consentimiento de los pueblos
indigenas del area, vy, el 2007, la Corte Inter-Americana de Derechos
Humanos emitidé un fallo historico, Caso del pueblo Saramaka v. Surinam,
gue el Estado debe garantizar el derecho de los pueblos locales, a dar o
negar su consentimiento, en lo que respecta al desarrollo de proyectos
gue podrian afectar su territorio (Finer et al., 2008).

No obstante, algunos paises han tardado en poner en vigor las normas
juridicas que crean mecanismos para gue estos derechos se puedan
ejercer, probablemente, por la amenaza que se percibe hacia las
industrias y a los ingresos del gobierno. Algunos paises han incorporado
mecanismos para distribuir los ingresos procedentes de los proyectos
extractivos hacia las comunidades locales o han permitido que éstas
participen en la gestion de los ingresos. Un estudio realizado por Slack
(2004) sobre la distribucion de los ingresos en Ecuador, Perd y Bolivia
manifiesta que “estas medidas no han sido suficientes para resolver los
graves efectos adversos de la extraccion de recursos en las poblaciones
marginadas”, y, que en la mayoria de los casos, los ingresos que deberian
haber sido distribuidos no lo son, o se distribuyen sin permitir que las
comunidades decidan como se deben utilizar.

Revisaremos, brevemente, algunos ejemplos sobre otros paises de la
region gque han implementado legislaciones que garantizan el derecho
a participar en el desarrollo de proyectos extractivos. Peru y Ecuador
son algunos de los paises, que, ademas de Bolivia, parecen ir lejos, por
lo menos, en la elaboracion de la legislacion que otorga derechos para
participar. Mientras que Chile y Colombia, si bien, cuentan con una
normativa que regula la participacion, existe una tensidén no resuelta
entra la politica extractivista del Estado y el reconocimiento del derecho
a la consulta y participacion. Tension que se manifiesta en un desapego
a la normativa internacional 169 de la OIT.



PERU

En Perd, el afio 2009, el Defensor del Pueblo adoptd un rol activo en
la promocion del proyecto de Ley Marco del Derecho a la Consulta de
los Pueblos Indigenas. Esta Ley establece que este proceso debe ser
realizado por el Estado, teniendo como finalidad llegar a un acuerdo o
consentimiento de los pueblos indigenas respecto de las medidas que
se les consulta. Sin embargo, es el Estado la institucion responsable de
adoptar la decision final.

Esta normativa, en sujecion al Convenio 169 de la OIT, establece que
los pueblos indigenas para ser consultados deben cumplir tanto con un
elemento objetivo como subjetivo, ello en conformidad al principio de
autoidentificacion'. Esta Ultima caracteristica es muy relevante, pues, de
alguna manera, estos elementos permitirdn tener mejor identificados a
los pueblos y sus caracteristicas intrinsecas, asegurando gque el proceso
de consulta se lleve verdaderamente a cabo con las poblaciones
indigenas y no con otros sectores, pues, dicha normativa manifiesta
gue el derecho a la consulta de los pueblos indigenas es diferente al
derecho a la participacion ciudadana. Como se verd mas adelante, la
diferenciaciéon de estos procesos, es uno de los aspectos compartidos
por la politica boliviana. Finalmente un elemento trascendental de
esta normativa es que intenta precautelar que exista una efectiva,
transparente y consciente participacion de la comunidad, pues,
establece que la entidad responsable de ejecutar la consulta, debe
asegurar que los pueblos indigenas gocen de la asistencia de asesores
y equipo técnico, con el fin de garantizar la efectiva participacion de la
comunidad.

ECUADOR

En el caso de Ecuador el derecho a participar esta regulado tanto en la
Constitucion Politica como en normativas especificas. En la primera, se
postula que el Estado Ecuatoriano es “un Estado Plurinacional” (articulo
D; v, a partir del reconocimiento de la diversidad social, se garantiza a
los pueblos indigenas el derecho a la consulta libre, previa e informada
cuando se trate de actividades que correspondan a recursos naturales
Nno renovables que se desarrollen en sus tierras y que puedan afectarlos.
En cuanto a las normativas especificas, existe un Reglamento de
Consulta Previa para actividades Hidrocarburiferas que se promulgo el
afo 2002. Sin embargo, en dicha normativa se presentan debilidades
en cuanto al alcance de la consulta, para Garcia (2005, p. 163), esto se
registra en que “no esta pensado para permitir definir, por parte de los
pueblos y comunidades afectados, si consienten o no que se realice la
actividad consultada en su territorio. En definitiva, no otorga un derecho
de veto a los afectados sobre la actividad consultada”. Finalmente, a

1 Articulo 2 “I) Elemento objetivo, constituido por los estilos de vida, cultura y manera
de vivir particular de determinado grupo humano, distintos de los otros sectores de la
poblacién nacional. También comprende la organizaciéon social propia, las costumbres y
las leyes tradicionales. Estas caracteristicas pueden ser cumplidas total o parcialmente.
I1) Elemento subjetivo, es la conciencia de pertenecer a un colectivo distinto del resto de
sectores de la poblacién nacional, y ser reconocidos como tales por el pueblo indigena
al cual pertenecen”.



modo de fortalecer la ejecucion del derecho a la consulta, el afo 2006,
se aprobd el Reglamento al articulo 28 de la Ley de Gestion Ambiental,
sobre la Participacion ciudadana y consulta previa, que establece que
los proyectos que contravengan el derecho a la consulta previa pueden
ser viciados de nulidad e inejecutabilidad (Garcia y Sandoval, 2007).

CHILE

El afo 2009 en Chile se promulgd el Decreto 124 que Regula la
Consulta vy Participacion de los Pueblos Indigenas. Dicha normativa
define a la consulta como “procedimiento a través del cual los pueblos
indigenas interesados, a través de los sistemas que este reglamento
disefia, pueden expresar su opinion acerca de la forma, el momento
y la razon de determinadas medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente y que tengan su origen en
alguno de los 6rganos de la administracion del Estado...” (Articulo 2).
A partir de este estipulado, es visible que la finalidad de la consulta
no radica en el derecho a participar sino basicamente en el derecho a
opinar, alejdndose, de esta manera, de los principios promovidos en la
normativa internacional. También es de destacar que, al igual que Peru,
los 6rganos del Estado serdn las instituciones encargadas de realizar el
proceso de consulta. Sin embargo, en Chile se restringe esta obligacion
cuando se trata de la Contraloria General de la Republica, los Municipios,
Banco Central v las empresas publicas (Centro de Politicas Publicas,
s.f.). A partir de este estipulado se libera de una gran responsabilidad
a 6rganos que constantemente estan tomando decisiones que pueden
afectar a los pueblos indigenas vy a su desarrollo local.

Otro elemento que se resalta de esta normativa, es que los proyectos
de inversion, cuando corresponda, estardn sometidos a procesos de
consulta y participacion estipulados en las normativas sectoriales,
dejandose al arbitrio del érgano competente la incorporacion del
derecho a la consulta reconocido en el Decreto 124. Esta disposicion
se ve agravada al considerar que las decisiones de la procedencia o
improcedencia del proceso de consulta estan concentradas en el
poder ejecutivo, sin contar con la participacion de otros sectores. Lo
precedente permite dar cuenta de que existe una notoria debilidad en la
regulacion del derecho a la consulta a los pueblos indigenas y una falta
de sujecion al Convenio 169 de la OIT. Meza-Lopehandia (s.f.) considera
gue este articulo es contrario a lo perseguido en el Convenio 169 de la
OIT, pues, en lugar de generar un instrumento de participacion, lo que
busca es promover un mero mecanismo de informacion.

COLOMBIA

Al igual que Ecuador, la Constitucion Politica de Colombia “reconoce y
protege la diversidad étnica y cultural de la nacion” (articulo 7). A partir
de este reconocimiento, precautela el derecho de los pueblos indigenas
a participar cuando se exploten recursos naturales en sus territorios. El
derecho de los pueblos indigenas a participar en la toma de decisiones
también estd consagrado en la Ley 70 de 1993, donde se establece que
las comunidades tienen derecho a participar en el disefio, elaboracion y



evaluacion de los Estudios de Impacto Ambiental, Socio- Econdmico y
Cultural. El sentido de este estipulado es la inclusion de la participacion
de la comunidad desde la etapa mas temprana.

Finalmente forma parte del marco legislativo de este pais el Decreto 1320
del afflo 1998 que reglamenta la consulta previa con las comunidades
indigenas y negras para la explotacion de los recursos naturales dentro
de su territorio. Para la Organizacion Nacional Indigena de Colombia
(ONIC, 2010), este reglamento registra dos falencias. Primero, fue
impuesto por el gobierno, es decir, no se consulto a las comunidades
indigenas al respecto. Segundo, debido a su contenido, el Consejo de
Administracion de la OIT lo declard contrario al 169 de la OIT. Estas
caracteristicas han dado lugar a que esta norma sea cuestionada por su
legitimidad, legalidad, ambito de aplicaciony procedimiento (Rodriguez,
2005). El articulo 1, es uno de tantos postulados, que da lugar a que
esta norma sea contraria al 169 de la OIT, pues, establece que el objeto
de la consulta es analizar los impactos que puedan ocasionarse a una
comunidad indigena o negra por la explotacién de recursos dentro de
su territorio. Esto se distancia de la finalidad de la consulta promovida
por la normativa internacional, la cual radica en lograr el consentimiento
o llegar a un acuerdo con los pueblos indigenas acerca de las medidas
propuestas.

En resumen, la mayoria de los Estados latinoamericanos han extremado
sus esfuerzos para generar normativas que permitan precautelar los
derechos de los pueblos indigenas en sus territorios, para ello, han
utilizado dos mecanismos. Primero, han incorporado dentro de su
normativa interna politicas y principios internacionales. Segundo, han
promulgado dentro de su propio sistema regulatorio leyes y decretos
gue permitan adecuar estos principios internacionales a su realidad. En
el caso de Peru y Ecuador, se evidencia que los derechos indigenas son
un factor importante para la construccion del Estado Pluricultural. Sin
embargo, esta caracteristica no es visible en Chile ni Colombia, pues, en
ambos paises, su normativa nacional tiene preceptos que contradicen
los lineamientos de la normativa internacional como el Convenio 169 de
la OIT.

Considerando los distintos avances, de los paises de Latinoameérica, para
precautelar los derechos de los pueblos indigenas, se puede argumentar
que Bolivia es uno de los paises con legislacion mas avanzada en este
tema, pues, no sdélo ha incluido de forma amplia estos derechos en su
Constitucion Politica del Estado y en normativas especificas sino que
también ha creado un completo marco institucional para resguardar
estos derechos.
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La Constitucion Politica del Estado (CPE) de Bolivia, del afio 2009, fue
escrita por la Asamblea Constituyente, convocada en Agosto de 2006
en Sucre. Este proceso, estuvo marcado por conflictos entre miembros
alineados con los movimientos indigenas y el partido MAS vy la “media
luna”, movimiento conformado por los representantes de la oposicion.
Fue aprobada por un referéndum popular en Enero de 2009, pero, ha
sido criticada por la oposicion, debido a la excesiva representacién de
los pueblos indigenas, y, en consecuencia, por la discriminacion contra
el sector no-indigena. Con respecto al tema de la gobernanza de los
recursos naturales, la CPE se destaca por otorgar un mayor nivel de
empoderamiento a la comunidad. En varios articulos se establece el
derecho de los pueblos indigenas a la autonomia territorial y el derecho
a ser consultados sobre la explotacion de los recursos naturales en esos
territorios.

La CPE incorpora el derecho a la consulta previa para actividades
vinculadas a la explotacidon de recursos naturales no renovables. La
consulta como un instrumento para ejercer el derecho a participar, se
incorpora a través de un capitulo destinado a establecer los Derechos
de las Naciones y Pueblos Indigenas Originarios Campesinos. Dentro
del capitulo mencionado, el articulo 30 en sus numerales 15 y 16,
establece el derecho de las naciones y pueblos indigena originario
campesinos a participar en las decisiones que se adopten y apropiarse
de los beneficios que las actividades generen en su territorio.

“Articulo 30.

Numeral 15.- A ser consultados mediante procedimientos apropiados,
Vv en particular a través de sus instituciones, cada vez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles.
En este marco, se respetara y garantizara el derecho a la consulta
previa obligatoria, realizada por el Estado, de buena fe y concertada,
respecto a la explotacion de los recursos naturales no renovables en
el territorio que habitan.

Numeral 16.- A la participacion en los beneficios de la explotacion de
los recursos naturales en sus territorios”.

Asi mismo, en el capitulo Distribucion de Competencias, articulo 304,
se registran las competencias que tiene el Pueblo Indigena Originario
Campesino para ejercer su derecho a la consulta previa y para poder
controlar las actividades hidrocarburiferas que se realicen en sus
territorios.

“Articulo 304.

I. Las autonomias indigena originario campesinas podran ejercer las
siguientes competencias exclusivas:

21. Participar, desarrollar y ejecutar los mecanismos de consulta previa,
libre e informada relativos a la aplicacion de medidas legislativas,
ejecutivas y administrativas que los afecten.

Il. Las autonomias indigena originario campesinas podran ejercer las
siguientes competencias compartidas:



4. Control y regulacion a las instituciones y organizaciones externas
que desarrollen actividades en su jurisdiccion, inherentes al desarrollo
de su institucionalidad, cultura, medio ambiente y patrimonio natural.
Ill. Las autonomias indigena originario campesinas podran ejercer las
siguientes competencias concurrentes:

9. Control y monitoreo socio-ambiental a las actividades
hidrocarburiferas y mineras que se desarrollan en su jurisdiccion”.

Finalmente también se resalta lo estipulado en el capitulo Recursos
Naturales, articulo 352, el cual determina que la explotacidon de recursos
naturales estara sujeta al proceso de consulta, la cual debe ser libre,
previa e informada. En este sentido, se puede argumentar que el
proceso de consulta se erige sobre tres elementos: libre, representa un
acto de voluntad, en ausencia de coercion e incluso cooptacion; previa,
implica gue debe existir el tiempo necesario para adquirir la informacion
relevante, y no debe existir una limitacion temporal; y por udltimo
informada, este elemento es importante, pues sin informacion no hay
participaciéon. Debe existir una transmision de informacion oportuna y
veraz, ademas de un libre acceso a la misma. También es necesario que
se generen mecanismos para gue la comunidad comprenda a cabalidad
los datos obtenidos.

Si bien los derechos de los grupos indigenas, con relacion a los
recursos naturales, han existido en multiples formas antes de la nueva
Constitucion, ésta, ciertamente ha fortalecido estos derechos. Esto es
particularmente cierto en lo que respecta a los derechos a la autonomia
territorial y a la incorporacion de estructuras tradicionales para la
gobernanza en la toma de decision. Nuestros informantes coincidieron
en que la CPE fortalece los derechos en diferentes maneras. Para el
representante del Defensor del Pueblo, del area Programa de Derechos
Humanos de las Naciones y Pueblos Indigenas, Originario y Campesino,
la incorporacion de los derechos de la consulta y participacion de los
pueblos indigenas, en la CPE, ha significado un avance formal en cuanto
al reconocimiento de estos derechos (entrevista personal). Por su parte,
el representante Departamental del Defensor del Pueblo argumentd que
el reconocimiento de estos derechos, forma parte del reconocimiento
gue se tiene a los derechos humanos (entrevista personal). Sin embargo,
la CPE deja gue la legislacion especifica desarrolle los procedimientos
especificos sobre cémo la consulta previa debe llevarse a acabo. Esto
ha creado una gran controversia sobre que tan vinculantes deben ser
estos derechos en la practica.

En teoria, un proceso de consulta previa puede tener dos finalidades. La
primera, lograr el consentimiento de la comunidad para que las empresas
puedan operar, siendo un requisito indispensable para que el Estado
otorgue las licencias para operar. La segunda, implica que el Estado
debe incorporar de buena fe todos los mecanismos necesarios para
lograr el consentimiento de la comunidad. Sin embargo, si este objetivo
no es alcanzado el Estado estd facultado para tomar la decision que
estime conveniente (Clavero, 2010). Se da a entender, a través de la CPE,
gue la politica que sigue el Estado boliviano, se enmarca en la segunda
finalidad, razdén por la cual se considera que el derecho a la consulta



no necesariamente implica una participacién vinculante, pues no da
derecho a veto. Esta tendencia es ratificada por el representante de la
Direccion de Gestion socio-ambiental del Ministerio de Hidrocarburos,
quien, en una entrevista personal manifestd “nuestra Constitucion no
admite el derecho a veto de las organizaciones indigenas, de los pueblos
indigenas y comunidades, no admite, lo que si dice es que hay que
extremar los esfuerzos para lograr el consentimiento de la poblacion”.

Por ello, a pesar de lo estipulado en la Carta Magna, existen constantes
demandas de los pueblos, quiénes manifiestan una clara contravencion
a la aplicacion de este derecho. Por ejemplo, desde la CONAMAQ
(Consejo Nacional de Ayllus y Markas del Qullasuyu) se asevera que
el Gobierno no esta respetando la consulta previa establecida en la
Constitucion Politica del Estado (Periddico Los Tiempos 22/8/2010).
Asi mismo, recientes declaraciones del representante de la Comision
de Industrias Extractivas, de la misma institucion, expresan que, “la
Comision Interamericana de DDHH, dependiente de la OEA, observo
qgue el Gobierno de Bolivia no aplica la consulta sobre actividades
extractivas en territorios indigenas” (Periddico la Razdn 30/10/2010).

También existen observaciones de los érganos de control de la OIT,
hacia el Estado boliviano, por su incumplimiento al derecho a la consulta
previa de los pueblos indigenas? Y uno de nuestros informantes, el
representante de CEJIS, nos manifestd que “hay una tendencia de dejar
la consulta en lo minimo, simplemente hacer un acto administrativo
informativo, y ligar esto a la identificacion de impactos, sin ningun
tipo de vinculatoriedad, vy ligarlo también al tema de compensacién”
(entrevista personal).

Las autoridades encargadas de la extraccion de hidrocarburos e
industrializacion, incluso el Presidente Morales y su Vice-Presidente
Garcia Linera, parecen haber llegado a la conclusion de que la
participacién popular, en el sector industrial, impone un cierto grado de
restriccion en los proyectos, por lo tanto debe considerarse en relacion
a las prioridades econdmicas. Declaraciones como estas, han generado
que las distintas visiones de equilibrar el desarrollo econdmico con la
democraciay el derecho a participar, asi como el latente reconocimiento
a los derechos indigenas, se hayan visto enfrentadas a una serie de
contradicciones provenientes de los discursos politicos de distintos
sectores gubernamentales. Una vez mas, la nocion del “doble discurso”
se convierte en relevante - las mismas autoridades que promueven la
participacioén, por un lado, también promueven la logica de extraccion
por otro. Ademas, desarrollo econdmico vy participacion, se entiende
que estan en conflicto directo, por lo que el pais tiene que elegir entre
estos dos elementos.

Desde el sector de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB),
se manifestd que, “la licencia ambiental y la consulta y participacion de
organizaciones campesinas y pueblos indigenas en los permisos para

2 Véase comentarios formulados por la comision de expertos en aplicacion de Convenios
y Recomendaciones: http:/webfusion.ilo.org/public/db/standards/normes/appl/appl-
displayAllComments.cfm?hdroff=1&ctry=0080&conv=C169&Lang=SP
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http://webfusion.ilo.org/public/db/standards/normes/appl/appl-displayAllComments.cfm?hdroff=1&ctry=0080&conv=C169&Lang=SP

la ejecucion de proyectos petroleros se constituyeron en un obstaculo
para la inversion” (Presidente interino, Carlos Villegas, en Periddico La
Razdn 11/1/ 2010). Asi mismo, esta autoridad sefald que el derecho a la
consulta hallevado a gue muchas comunidades exijan unaindemnizacion
y compensacion, gue muchas veces excede la disponibilidad de
recursos de la empresa (Periodico La Razdn 11/1/2010). Por ello desde
el gobierno se estd promoviendo una politica destinada a limitar las
compensaciones donde, “se tenga un minimo de compensacion en
funcion a un porcentaje de la inversion (de la empresa) y un maximo
en funcidén a unas variables que tienen que ser evaluadas (...) variaria
entre un 0.5% (como minimo) y un 1.5% como maximo de la inversion
(petrolera)” (Periddico La Razén 17/6/2010).

Otra autoridad representativa del gobierno, el Viceministro de
Coordinacion Gubernamental, Wilfredo Chavez, sefald que “(en)
los procesos de consulta se reconoceran y respetaran los derechos
indigenas, pero seguramente se tomaran muy en cuenta los derechos
de la sociedad y se privilegiaran los intereses econdmicos del Estado,
que precisa “agilizar la inversion” en el sector petrolero, uno de los
pilares del plan nacional de desarrollo” (FOBOMADE, 2010, p.3). Lo
precedente, permite dar cuenta que mientras la comunidad demanda
la efectividad y el cumplimiento de las normativas que precautelan el
derecho a la consulta, desde las distintas instituciones representativas
del gobierno, se considera gue sobre este derecho prima el interés
econdmico del Estado. Esto fue ratificado por un representante de
YPFEB, quien, durante un proceso de consulta que se llevo a cabo en
el Departamento de Santa Cruz, en la ciudad de Camiri, nos manifestd
“el proceso de consulta estd bajando la inversion de las empresas.
Este proceso complica la inversion. Por ejemplo hay un blogue entre
Argentina y Bolivia, en Argentina ya se comenzd a operar y aqui todo
estd retrasado por el proceso de consulta” (entrevista personal).

Otra perspectiva sostiene que la extraccién y participacion no son,
necesariamente, metas mutuamente excluyentes o que esténenconflicto
entre si. Mas bien, pueden perseguirse como objetivos de beneficio
mMutuo para garantizar que 10s ingresos necesarios son generados, que
existen mecanismos para distribuir estos ingresos y espacios para que
la participaciéon pueda mitigar los conflictos y se permita la influencia de
la comunidad en temas importantes que atinjan a sus medios de vida.
Para nivelar esta balanza, entre el desarrollo econdmico vy el derecho
a participar, el representante del Ministerio de Hidrocarburos, desde
la Direccién de Gestion socio-ambiental, en una entrevista personal,
manifestd que la participacidon que se realiza, a través del proceso
de consulta, se convierte en un beneficio mas que un perjuicio para
las inversiones, siempre y cuando, se lleve adecuadamente, es decir,
con informacion completa, transparente y oportuna. En ese caso, el
resultado de dicho proceso sera el siguiente “la empresa va a operar
con tranquilidad vy el pais y las comunidades van a generar recursos”
(entrevista personal).

La necesidad de encontrar ese balance fue destacada también por los
representantes de las organizaciones indigenas. El representante de



recursos naturales y medio ambiente de la APG (Asamblea del Pueblo
Guarani) manifestd que la participacion de las distintas organizaciones
y movimientos sociales, no busca limitar ni amenazar el desarrollo
econdmico del pals, por el contrario, él sugiere lo siguiente: “deberia
industrializarse en Bolivia, haber que sacamos, deberiamos hacerlo,
ipero donde se hace?, yo siempre he dicho, mi politica, mientras dure en
la secretaria, no es ir en contra del desarrollo del pals, que se haga, pero
que se respete el derecho nuestro, que haya beneficio a los indigenas...”.
La APG es una organizacion que juega un rol transcendental al momento
de representar a las comunidades en la negociacion con el Ministerio de
Hidrocarburos, vy, posteriormente, en la negociacion entre la comunidad
y la empresa para definir el monto de compensacion.

Por consiguiente, la CPE permite importantes avances en la articulacion
de los derechos de los pueblos indigenas, al mismo tiempo que
establece el derecho del Estado a desarrollar econdmicamente los
recursos naturales. Pero no establece que se debe hacer en caso de
gue estos objetivos entren en conflicto, cdmo se van a priorizar, o cOmo
desarrollar procedimientos para que la participacion sea beneficiosa
para el desarrollo econdmico. Como se ha visto, las autoridades del
sector de hidrocarburos, por ejemplo el Presidente de YPFB, consideran
que la participacion esta en conflicto con el desarrollo econdmico, v,
por lo tanto, tiene que ser limitada en funcion al interés de Bolivia. Otros
ven a la participacion como algo que es beneficioso para el desarrollo,
en la medida gque genera tranquilidad o estabilidad social alrededor
de la actividad econdmica, o como un derecho inalienable que puede
co-existir con el desarrollo econdmico. Cémo priorizar los objetivos de
desarrollo econdmico vy la participacion democratica, y como hacerlos
mutuamente beneficiosos depende de los procedimientos establecidos
en la legislacion especifica y de coémo estos procedimientos son
implementados y puestos en practica.
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Existe un complejo marco juridico que regula la participacion vy
garantiza distintos derechos para que los ciudadanos y comunidades
puedan ser informados y consultados sobre los proyectos extractivos
que les puedan afectar. Varias de estas leyes vienen de gobiernos
anteriores, las que el gobierno de Morales ha especificado a través de
Decretos Supremos. Este es el caso de la principal Ley para el sector
de hidrocarburos. La Ley de Hidrocarburos fue promulgada durante el
gobierno del ex Presidente Carlos Mesa, vy, fue complementada por un
Decreto Supremo que especifica el proceso de consulta. La complejidad
de la superposicion vy, algunas veces, contradictorio marco juridico,
ha creado un cierto grado de incertidumbre acerca de cuales son los
derechos y procedimientos que se deben seguir, esto a su vez, permite
que las autoridades tengan la posibilidad de ajustar los procesos
de participacion a su favor. Ademas hay una cierta debilidad en la
legislacion que, de manera importante, socava los objetivos estipulados
en la CPE, concretamente, el relacionado a que las comunidades tengan
el derecho a expresar su opinidn “que su voz sea escuchada” en el
desarrollo de los proyectos extractivos que los afecten.

La Ley de Hidrocarburos 3058 establece, hasta que la nueva ley
de hidrocarburos sea promulgada por el gobierno de Morales, el
fundamento juridico para el desarrollo de las actividades de exploracion
y explotacion en el sector. Actualmente el sector de hidrocarburos es el
Unico que cuenta con una reglamentacion para la participacion de los
pueblos indigenas. Otros sectores, como la mineria, han tenido algunos
intentos de regulacién, pero, hasta el momento no se han podido
concretizar.

Esta Ley regula el derecho de los Pueblos Campesinos, Indigenas
y Originarios a la participacion y consulta, estableciendo que este
proceso debe ser de manera previa, obligatoria y oportuna (arts.
114-18). El proceso de consulta se debe realizar en dos momentos.
Primero, previa a la licitacion, autorizacion, contratacion, convocatoria y
aprobacion de la actividad, obra o proyecto hidrocarburifero. Segundo
previo a la aprobacion del Estudio de Evaluacion de Impacto Ambiental
(EEIA). En la consulta que se realiza en ambos momentos existe, entre
otras etapas, una de coordinacion e informacion, mediante la cual, la
informacion provista por las empresas para el proceso de consulta, debe
caracterizarse por ser: plena, oportuna, veraz y adecuada. La aplicacion
e incorporacién de estas caracteristicas, permitiria la existencia de
un efectivo proceso de participacion, en cuanto se debiera tener
conocimiento pleno de todos los impactos que genera la empresa y las
medidas de mitigacion a ser abordadas.

Terminado el proceso de consulta, sedalugaralaetapadecompensacion,
la cual se lleva acabo sdlo entre dos actores, la empresa y la comunidad.
El articulo 119 de la Ley regula lo concerniente compensacion.

“Articulo 1192
Cuando las actividades hidrocarburiferas se desarrollen en tierras



comunitarias de origen, comunales, indigenas o campesinas, tituladas
o no, todo impacto socio-ambiental negativo directo, acumulado y
a largo plazo, que las mismas produzcan, debe ser compensado
financieramente por parte de los titulares de las actividades
hidrocarburiferas, de manera justa, respetando la territorialidad, los
usos y costumbres de los afectados, tomando como base, el Estudio
de Evaluacion de Impacto Ambiental y otros medios que permitan
valorar los dafAos no cuantificables.

El Ministerio de Desarrollo Sostenible y la Autoridad Ambiental
Maxima Competente, el Ministerio de Hidrocarburos, Ministerio de
Asuntos Campesinos y Agropecuarios y el Ministerio de Asuntos
Indigenas y Pueblos Originarios estan obligados a precautelar que
las compensaciones se ejecuten y materialicen en un plazo de quince
(15) dias luego de acordado el monto compensatorio justo que
corresponda (...)”

Las distintas demandas de las comunidades e instituciones afines a los
Pueblos Indigenas Originarios Campesinos por reglamentar el proceso
de participacion y consulta, establecido en la Ley de Hidrocarburos,
lograron que el afo 2007 se promulgue el Decreto Supremo N°29033
destinado a reglamentar este derecho. Este reglamento fue debatido
por mas de dos afos y finalmente logrd su promulgacion durante el
gobierno del actual Presidente Evo Morales.

En concomitancia a lo establecido en la Ley de Hidrocarburos, este
Reglamento, establece que el proceso de consulta debe ser realizado
en dos momentos. Sin embargo, a diferencia de la Ley, especifica que la
consulta, en el primer momento, no es para que la comunidad participe
activamente en la aprobacion del proyecto, pues, el mismo articulo 14
establece que la finalidad de la consulta, en esta etapa, es informar
sobre los aspectos generales de la actividad, obra o proyecto y contar
con un criterio de las organizaciones susceptibles de ser afectadas.

En el caso del segundo momento, se mantiene que, la finalidad del
proceso de consulta es establecer de gque manera los pueblos seran
impactadosy,enbaseacello, llegaraunacuerdoolograrelconsentimiento
de las Comunidades vy los Pueblos Indigenas y Originarios para que se
puedan realizar las operaciones hidrocarburiferas (art. 115). De cualquier
manera, la idea principal es que, si se demuestra que el proyecto afectara
potencialmente a grupos indigenas o areas protegidas, entonces habra
un proceso de participacion con las comunidades afectadas, que debe
ser completado antes de que se obtenga la licencia ambiental que
garantiza la operacion de la empresa.

En este proceso, el Ministerio de Hidrocarburos y Energia (MHE) es
denominado “Autoridad Competente” para el proceso de consulta vy
participacién para los proyectos extractivos. Esto significa que este
Ministerio es la autoridad encargada de llevar a cabo el proceso de
consulta y participacion, y puede decidir si las otras entidades estatales
deben ser incluidas en el proceso. La Autoridad Ambiental Competente
es el Viceministerio de Biodiversidad, Recursos Forestales y Medio



Ambiente. Esto da al MHE un rol central en la gestion del proceso
de consulta y participacion. Como Autoridad Competente, el MHE
organiza el proceso y es responsable de dar la informacion necesaria
a las comunidades dentro de un plazo determinado y supervisa que el
proceso se lleve a cabo de acuerdo a la normativa relevante. Al margen
del MHE, en este proceso, estan incluidas otras entidades estatales que
el MHE considere relevantes y las organizaciones que representen a las
comunidades afectadas. La empresa operadora no debe, de acuerdo a
la normativa, ser parte de este proceso.

Durantelasreuniones conel MHE v lasinstituciones estatales pertinentes,
las organizaciones representativas de las comunidades tendran la
oportunidad de presentar informacion adicional a la Evaluacion de
Impacto Ambiental, sobre los potenciales impactos socio-ambientales
que puedan resultar del proyecto propuesto. En la practica, estas
organizaciones llevan a cabo, a menudo, estudios independientes en
cooperacion con miembros de la comunidad, aunque esto depende
de los fondos disponibles. Las organizaciones comunitarias pueden
solicitar que los gastos relacionados con los estudios independientes
y el proceso de consulta, sean cubiertos por fondos de la empresa que
son administrados por el MHE, pero, este financiamiento tiende a estar
limitado a costos de viaje y hospedaje que se realizan para participar
en las reuniones organizadas por el MHE. En consecuencia, hay pocos
fondos disponibles para gue las organizaciones comunitarias puedan
llevar a cabo estudios independientes, v la falta de conocimientos
técnicos se constituye también en una limitacion problematica
(entrevistas).

Las organizaciones comunitarias presentan sus complementaciones ala
Evaluaciéon de Impacto Ambiental, categorizandolas como “mitigables”
vy “no mitigables”. Categorizar los posibles impactos como “mitigable”
implica que la empresa, a cargo del proyecto, tendra que ajustar sus
planes para estar de acuerdo con las necesidades de la comunidad.
Mientras que “no mitigable” implica que no es posible ajustar el proyecto,
y gque los potenciales impactos se convierten en objeto de negociacion
para determinar una compensacion. Las complementaciones hechas
por las organizaciones comunitarias forman parte de un “convenio de
validacion de acuerdos”, firmado por el MHE vy los representantes de la
comunidad, y este convenio, a su vez, se convierte en parte del Estudio
de Evaluacion de Impacto Ambiental®.

Cuando se presente un resultado negativo en el proceso de consulta,
es decir, que no se llegue a acuerdos entre los actores, el Estado
debera promover un proceso de conciliacion. Pero si se alcanza un
acuerdo entre el MHE vy las organizaciones de la comunidad vy se firma

3 Para no generar mayor confusiéon, en este reporte, utilizamos el concepto “estudio
ambiental” para referirnos tanto al DIP (Documento de Informacién Publica) como
al EEIA (Estudio de Evaluacién de Impacto Ambiental). El DIP es el documento base
para el proceso de consulta y participacion. Incluye informacion sobre el proyecto y
la identificacion de posibles impactos. Por su parte, el EEIA es la suma del DIP mas el
convenio de validacidon de acuerdos. En suma, ambos documentos hacen referencia a
un “estudio ambiental”, la Unica diferencia es que el EEIA cuenta con informacion y
comentarios provenientes de la comunidad.



el convenio de validacion, el MHE otorga una licencia ambiental a la
empresa operadora, que le permite comenzar con el proyecto. Todo
el proceso de consulta y participacion, establecido en la actual Ley de
Hidrocarburos y el Decreto Supremo 29033, se ilustra a continuacion
en la figura 2.
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Fig. 2: Proceso de consulta y participacion en la Ley No. 3058.
Fuente: elaboracion propia

42 REFORMAS DE LA GOBERNANZA Y DERECHOS A LA
PARTICIPACION

Al margen de la normativa especifica que regula la participacion en el
sector de hidrocarburos, existe una amplia gama de leyes que regulan
y precautelan el derecho a participar en distintas areas. Entre estas
normativas nos detendremos a revisar la Ley SAFCO, como uno de
los primeros antecedentes del control social, la Ley de Participacion
Popular, la Ley de Medio Ambiente vy el actual derecho al control social,
plasmado en la nueva Constitucion. Como se menciond anteriormente,
esta breve resefa del desarrollo de los derechos de los ciudadanos a
la participacion en la legislacion boliviana, sugiere que la participacion



no es algo que se origina en el gobierno de Morales, sino que es un
derecho gque gradualmente ha sido ampliado y redefinido desde que el
pais retornd a la democracia. El resultado de esto, es una amplia gama
de derechos y leyes que establecen diferentes formas de participacion
ciudadana y rendicion de cuentas.

En palabras del ex Presidente de Bolivia y actual Decano de la Facultad
de Derecho de la Universidad Catdlica Boliviana, Eduardo Rodriguez, el
primer antecedente formal del control social es la Ley SAFCO (entrevista
personal).Laley1178,conocidacomo Ley SAFCO (Ley de Administracion
y Control Gubernamentales), fue promulgada durante el gobierno de
Jaime Paz Zamora, el afio 1990. Es la primera norma gue regula los
sistemas de Administracion y Control de los recursos del Estado, con
la finalidad de controlar la captacion y el uso eficaz y eficiente de estos
recursos; disponer de informacion Util, oportuna y confiable, vy; lograr
que todo servidor publico asuma plena responsabilidad por sus actos.
Esta norma se constituyd en la base para una administracion publica
transparente, eficiente y eficaz (Juarez y Comboni, 1997). Uno de los
ocho sistemas que regula esta norma, se encuentra vinculado al control
gubernamental. A partir de este, se puede realizar dos tipos de control,
uno a nivel interno y otro externo. La maxima autoridad ejecutiva de la
entidad sera la responsable de implantar el control interno, por ejemplo,
en el caso de la Municipalidad, el responsable sera el Alcalde. El control
externo se lo ejecuta a través de una auditoria externa, ejercida por la
Contraloria General de la Republica (CGR) vy las entidades que ejercen
tuicion respecto de otras. La CGR se constituye en el érgano rector de
este sistema.

Este sistema tiene, entre otros propdsitos, que las autoridades rindan
cuenta de los resultados de su gestion; y, aumentar y mejorar la
confiabilidad de la informacidn sobre el uso de los recursos publicos, con
el fin de procurar una comprension por parte de la sociedad (CENCAP,
2007). Por esta razon, esta ley puede ser interpretada como un primer
acercamiento al control social, pues, de cierta manera, la comunidad
puede conocer el uso y destino de los recursos publicos.

Para los representantes del gobierno de Morales, la ley SAFCO sodlo tiene
dos niveles de control, interno y externo, careciendo de la dimension
social, es decir, no existen espacios para que la ciudadania pueda
ejercer el control. Ante esta situacion, se encuentran promoviendo
un anteproyecto de Ley de Gestion Publica, que reemplazara la Ley
SAFCO, vy se encargara de incorporar la participacion y el control social
en todo el sector publico, regulando en consecuencia tres niveles de
control: interno, externo y social (Peridédico La Prensa 11/1/2010).

En un ambito distinto, a la Ley SAFCO, esta la Ley de Medio Ambiente,
la cual prevé una participacion de la comunidad a través de la consulta
publica. Esta normativa, sin tener como eje central al control social,
otorga derechos para que los ciudadanos puedan interferir en las
decisiones del sector pubico. Asi mismo, incorpora el derecho a
participar de la comunidad en las decisiones de los emprendimientos
privados. La participacion ciudadana se encuentra regulada en la Ley



en los articulos 92, 93 y 94 (por su relevancia, nos concentramos en los
dos primeros):

Articulo 92

“Toda persona natural o colectiva tiene derecho a participar en la
gestion ambiental, en los términos de esta ley, y el deber de intervenir
activamente en la comunidad para la defensa y/o conservacion del
medio ambiente y en caso necesario hacer uso de los derechos que la
presente Ley le confiere”.

Articulo 93

“Toda persona tiene derecho a ser informada veraz, oportuna y
suficientemente sobre las cuestiones vinculadas con la proteccion del
medio ambiente, asi como a formular peticiones y promover iniciativas
de caracter individual o colectivo, ante las autoridades competentes
que se relacionen con dicha proteccion”.

De la lectura de estos articulos se encuentra que uno de los aspectos
que resalta es la informacion a la ciudadania, esto significa que la
participacion de la comunidad basicamente se enmarca en el derecho
a ser informado y a formular peticiones. Por ello, se considera que lo
estipulado en estos articulos registra ciertas debilidades, en cuanto a
los mecanismos para que la participacion ciudadana sea incidente en
la decision final.

El reglamento para la Prevencion y Control Ambiental de la presente
Ley, Decreto Supremo N° 24176, trata el tema de participacion de
la comunidad en el proceso del Estudio de Evaluacion de Impacto
Ambiental (EEIA) del articulo 160 al 166. Lo que en esta normativa
se sefala no dista de lo establecido en la Ley, pues de la lectura de
los articulos mencionados, se encuentra que se prevé, para la fase de
categorizacion del EEIA, Unicamente el derecho de la comunidad a
recibir y a entregar informacion, eliminandose cualquier posibilidad de
participacién vinculante. Ya para la fase de identificacion de impactos
gue se consideraran en el EEIA, se establece que el representante de
la empresa debe efectuar una consulta publica. Sin embargo, no se
establece el mecanismo a través del cual se ejecutara la participacion,
los plazos para ejercer el derecho, ni la obligacion de incluir las
observaciones de la comunidad, siendo asi que se repite la importancia
de la transmisién de informacion a la ciudadania y la omision respecto a
la ponderacion de las observaciones de esta ultima, es decir, el sistema
participativo alcanza Unicamente el nivel informativo o consultivo y no
asi el nivel resolutivo.

Es importante resaltar que existe una diferencia entre el proceso de la
consulta publica y el proceso de consulta y participacion (establecido
en la Ley de Hidrocarburos y Decreto Supremo 29033). Esta diferencia
fue sefalada por el representante de la Direccion de Gestion socio-
ambiental del Ministerio de Hidrocarburos y Energia, quien manifestd
que, mientras el primero es desarrollado por la empresa y con actores
gue no son indigenas. El segundo es llevado a cabo por la institucion



gubernamental y con la participacion de comunidades y pueblos
indigenas (entrevista personal).

Con respecto a la consulta publica, regulada en la normativa ambiental,
la Inspectora Ambiental del Ministerio de Medio Ambiente y Agua, en
una entrevista personal, comentd lo siguiente:

“solamente hay un articulo que te dice que tienes que hacer la
consulta publica, nada mas; no dice a quienes, ni como, ni nada. éY
qué pasa con la practica?, como no esta escrito, se resume la consulta
publica a una reunion, se hace una breve descripcion del proyecto
y firma del acta de reunion, y listo. Y tampoco nosotros como
Estado podemos hacer nada, porque tampoco hemos establecido un
procedimiento para la consulta publica.... Entonces, lo que yo he visto,
es que la consulta publica se resume a un acta, en la cual a veces
invitan a representantes de la OTB del Municipio, y eso, con suerte
al Municipio, y a veces a comunidades indigenas, entonces, si se esta
transgrediendo ese derecho, pero, como no hay un procedimiento
establecido, no hay plazos, no hay algo que te diga como hacerlo, es
libre para la empresa”.

Las OTB (Organizaciones Territoriales de Base) estan representadas
por las comunidades campesinas, pueblos indigenas vy juntas vecinales;
fueron creadas para consolidar el proceso de participacidn popular,
en la Ley de Participacion Popular, promulgada durante la presidencia
de Gonzalo Sanchez de Lozada, el ano 1994. Los derechos de las OTB
estan estipulados en el articulo 7. De la lectura de este articulo, se
registra que se reconoce el derecho a participar, de manera vinculante,
en las decisiones o0 acciones del sector publico, cuando sean contrarios
al interés comunitario. Sin embargo, no se establece cuales seran los
parametros para entender el interés comunitario ni como se velara por
alcanzar dicho interés, hecho que dificulta que se alcance el caracter
vinculante de la participacion.

Por otro lado, a partir de esta normativa, se crearon los Comités de
Vigilancia. Dicha institucion no sélo tuvo por objeto articular las OTB
con los Gobiernos Municipales, sino también se constituyd en un
mecanismo formal para ejercer el control social sobre el sector publico.
Sin embargo, esta institucion presentd graves problemas a la hora de
ejercer su funcionamiento, debido a la carencia de recursos (Ayo, 2004).

Finalmente, a partir de esta normativa se fortalecid el rol de los
Gobiernos Municipales, pues, se les otorgd una mayor competencia vy
recursos para la gestion de sus actividades. Para Lopez (2007, p. 116)
“con esta Ley las Secciones de Provincias, ampliamente ocupadas por
comunidades indigenas, adquieren la calidad de Municipios, una forma
ya de descentralizar la administracion publica; pero que de ninguna
manera significa la solucion apropiada a las demandas autondmicas de
las organizaciones indigenas”.

El contenido de la Ley de Participacion Popular ha causado opiniones
divergentes entre los intelectuales. Existe un sector que plantea que



dicha Ley es el primer acercamiento a lo que se entiende y se plantea por
control social. Para el ex Viceministro de Mineria “"todo lo gque significa
los movimientos sociales, lo que es el control social, la participacion de
la sociedad en el control de la produccion y la intervencion a través de
los diferentes actores, es una consecuencia de la participacion popular,
como en su momento fue la nacionalizacién de las minas, la reforma
agraria o el voto universal del afio 1952” (entrevista personal). En
concomitancia con la anterior autoridad, un académico, representativo
de la Universidad Catdlica Boliviana manifestd “(el control social) nace
con la Ley 1551, Ley de Participacion Popular. La LPP municipaliza el
territorio y rompe con la continuidad productiva de los pueblos”
(entrevista personal).

Represente o0 no un precedente para el fundamento del control social,
la Ley de Participacion Popular, es una norma que sin lugar a dudas
ha descentralizado el poder, hecho que ha permitido una mayor
participacion de otros sectores. A pesar de que la LPP ha sido motivo
de controversia, no se puede negar que fue un hito histdrico en cuanto
al desarrollo de la participacion ciudadana y la rendicion de cuentas en
Bolivia.

En la nueva Constitucion, el control social estd centrado en la promocion
de los derechos del pueblo sobre la participacion publica y el control de
cuentas del gobierno. Control social implica participar en la formulacion
de politicas publicas vy fiscalizar las actuaciones e intervenciones de
empresas privadas y publicas que administren recursos fiscales. Con
respecto a la situacion del control social, nuestros entrevistados,
manifestaron que aun existen dificultades en cuanto a la institucion
que precautelara este derecho, pues, mientras unos lo plantean como
un poder mas (en adiciéon a los cuatro poderes del Estado: Legislativo,
Ejecutivo, Judicial y Electoral) otros lo plantean como un suprapoder,
es decir, por encima de los otros poderes.

Hasta el momento tampoco son claros los objetivos, ni la mision vy la
vision que tendra la institucion responsable de ejecutar este derecho. A
pesar de ello, o rescatable del control social, es que es un derecho que
surge en funcion a la politica de que estamos frente a un gobierno de
los movimientos sociales. Lo cierto es que, a pesar de estas diferencias,
el control social es un tema que ya se estd promoviendo en las
distintas instituciones gubernamentales. La Ministra de Transparencia
Institucional y Lucha contra la Corrupcion, en una entrevista, nos
expreso la importancia del control social como medida preventiva para
evitar actos de corrupcion.

Representantes del actual gobierno, plantearon que el control social
es un tema que ha nacido en el marco de las politicas del gobierno
del Presidente Morales. Para la Ministra de Transparencia Institucional y
Lucha contra la Corrupcion,

“la Constitucion Politica del Estado Plurinacional reconoce el
control social como un derecho. Nunca antes habia un derecho
constitucionalizado de esta manera.. Siempre ha habido Ilas



organizaciones sociales, pero nunca han tenido la posibilidad que
tienen ahora de hacer control social, eso era imposible” (entrevista
personal).

Por su parte el Administrador del proyecto de consulta y participacion,
del MHE, para aclarar la diferencia entre la LPP y el control social,
manifestd que los Comités de Vigilancia, creados a partir de la Ley
de Participacion Popular, han sido mas que nada vinculados al nivel
municipal, para controlar la ejecucién o no ejecucion de los POA’s (Plan
Operativo Anual), razon por la gue no tienen ninguna vinculacion con la
politica perseguida a partir del control social, el cual se aplica a tanto a
un nivel micro como macro (entrevista personal).

Otros hacen hincapié en gue el control social es un fendmeno que se
ha desarrollado con el tiempo, a partir de la Ley SAFCO, y argumentan
gue existen debilidades en la forma en que el control social esta escrito,
actualmente, en la Constitucion. Para el ex Presidente, el control social
es un tema que, a pesar de su importancia, ha sido regulado de una
manera contradictoria, pues, si bien existe un mayor empoderamiento
de la poblacion para participar en el disefio de politicas publicas y en
decisiones sobre el destino de los fondos publicos, no es coherente que
estas mismas personas, a la vez, estén destinadas a hacer el control
social, pues, no habra una independencia en el proceso. Otro aspecto
trascendental, sefalado por la autoridad mencionada, es que el control
social no puede ser incorporado en todos los temas gubernamentales,
debido a que hay aspectos técnicos que requieren para su elaboracion
de gente con pericia y experiencia (entrevista personal).

Esta claro que los conceptos y derechos sobre participacion publica y
rendicion de cuentas del gobierno, no han sido originados durante el
gobierno de Morales, sino que han sido desarrollados e implementados
de diversas manerasy por diferentes gobiernos desde que el pais retornd
ala democracia. La consecuencia es que existe, en el marco institucional
y juridico del pals, demasiadas y diferentes interpretaciones sobre el
derecho a la participacion ciudadana, y un complejo y contradictorio
conjunto de derechos. Parece también que la implementacion y puesta
en practica de estos derechos es relativamente contingente, por lo que,
argumentamos que depende del gobierno que este en el poder para que
se enfatice en las diferentes disposiciones legales de distintas maneras.
Esto es problematico, ya que estos derechos existen principalmente
para que los ciudadanos puedan controlar al gobierno de turno. También
es confuso como los derechos, para ejercer el control social, funcionan
en la practica. Concordamos con varios informantes en que no esta
claro como la sociedad civil puede desarrollar, independientemente,
mecanismos para controlar las cuentas del gobierno.

4.3 DEBILIDADES DEL MARCO ACTUAL DE LA PARTICIPACIONEN
ELSECTORDEL GAS

El actual proceso de consulta y participacion representa avances
significativos en cuanto a la proteccidon y garantia de los derechos
colectivos en actividades, obras o proyectos hidrocarburiferos, en



comparacion no soélo con los regimenes anteriores de Bolivia, sino
también con procesos similares de otros paises. La promulgacion del DS
29033 junto al Reglamento de Control y Monitoreo Socio-Ambiental en
actividades hidrocarburiferas dentro del territorio de Pueblos Indigenas
Originarios y Comunidades Campesinas (Decreto Supremo 29103) han
sido el motor para gue Bolivia se convierta en el pais con la legislacion
mas avanzada en cuanto a la proteccidon y garantia de los derechos
colectivos en actividades, obras o proyectos hidrocarburiferos (Vargas,
2009).

Reformas de esta naturaleza son importantes, pues, dan a las
comunidades locales un sentido de propiedad sobre los recursos
naturales que se encuentran en sus territorios, y obligan tanto a las
autoridades gubernamentales como a las empresas operadoras a
tomar en cuenta las opiniones y objeciones de las comunidades locales
durante la planificaciéon del proyecto. Al mismo tiempo, hay distintas
debilidades en el diseflio del marco regulatorio que socavan de manera
sustantiva la participacion de estas comunidades. A continuacion se
discutira cuatro debilidades, a saber (1) falta de independencia en
el monitoreo del proceso de consulta y participacion, (2) exceso de
atencion en el pago por compensacion y falta de seguimiento de lo que
sucede con este pago, (3) dependencia del proceso en el conocimiento
técnico local, que a menudo no existe, y (4), falta de integracién de las
municipalidades en el proceso.

En primer lugar, el hecho de que el MHE sea la autoridad gubernamental
que supervisa el proceso de consulta y participacion, y al mismo tiempo
la autoridad que promueve la industrializacion del sector, representa
una debilidad del modelo regulatorio. En este sentido el MHE es ambos
‘luez y parte’en la consulta y participacion, a cargo de promover tanto
actividad extractiva como la participacion. Ninguna otra entidad
estatal puede, en la practica, controlar si el proceso de participacion es
suficientemente vinculante. Ademas, ésta falta de independencia en el
monitoreo y confusa division de responsabilidades empeora cuando,
después de la nacionalizacion, la empresa estatal YPFB se convierte en
una de las principales empresas en la gestion de los proyectos. Existen
estrechos vinculos entre YPFB vy el MHE, por lo que, es discutible si el
MHE actuUa con suficiente independencia y desinteresado en la gestion
del proceso de participacion, cuando YPFB esta involucrada. Al parecer
YPFEB participa en el proceso de participacion, por invitacion del MHE,
a pesar de que la Ley no estipula esto.

A partir de lo registrado en el contrato entre YPFB y Petroandina
(exploracion sismica 2D- blogue Lliguimuni), se observa que este
procedimiento no se esta llevando a cabo de la manera prevista. Por ello,
Pablo Villegas (2010a, p. 10) argumenta que este proceso al depender
de la empresa, muchas veces resulta viciado, pues, la informacién
brindada es, en su mayoria, inclinada de acuerdo a los intereses del
sector mas poderoso (la empresa), razon por la que se constituye “mas
en un acto de publicidad de la obra, para convencer a la poblacion, que
de informacioén”.



Esto se agrava al considerar que la autoridad ambiental, el Ministerio de
Medio Ambiente y Agua, no tiene un rol central en el proceso de consulta
y participacion. Su funcion es subsidiaria a la del MHE y no estan claras
las posibilidades que tiene para intervenir de forma independiente en
las decisiones adoptadas por el MHE.

Existendisposicioneslegalesparaunmonitoreoambiental,independiente
del Estado, pero, al parecer no ha sido implementado completamente
en la practica. El Monitoreo Socio-Ambiental se encuentra regulado en
el Decreto Supremo N° 29103 (2007), Reglamento de Monitoreo Socio-
Ambiental en actividades hidrocarburiferas dentro del territorio de los
Pueblos Indigenas Originarios y Comunidades Campesinas. A partir
de dicha norma se establece gque el monitoreo socio-ambiental sera
financiado por las empresas que realizan la actividad, obra o proyecto
hidrocarburifero. Sin embargo, se registra que hasta la fecha ninguna
empresa ha realizado esos aportes (CEJIS, 2010).

El problema de la falta de independencia en el monitoreo, es
particularmente visible en relacién al primer momento del proceso.
En la practica, la consulta durante el primer momento ha sido, a
menudo, simplemente obviada, sin ningdn tipo de participaciéon de
las comunidades afectadas, en los casos en que YPFB es una de las
entidades que opera. El Jefe de Gabinete, del Ministerio de Transparencia
Institucional y Lucha contra la Corrupcion, expresd que “para el primer
momento de la consulta no hay metodologia. El proyecto se adjudica
por Decreto Supremo vy ya. No hay participacion”. La opinion de que
existe una ausencia de participacion en el primer momento, también es
compartida por el representante de la APG, quien expresa,

“en la consulta participamos sélo en el segundo momento, en el primer
momento ni siquiera sabemos cuando han hecho la licitacion, cuando
han firmado o quien va hacer. En el segundo momento entramos ya
para que vengan a preguntarnos recién” (entrevista personal).

La forma en que se incorpora la participacion durante el segundo
momento, también impide, de manera importante, una sustantiva
participacion, pues, el segundo momento no es para que la comunidad
cumpla un rol activo en la aprobacion del EEIA, sino Unicamente para
gue se incluyan los resultados de la consulta, la cual se caracteriza por
ser mas consultiva que vinculante (Villegas, 2010a).

El proceso de consulta se entenderd por concluido cuando se llegue
a un acuerdo conjunto vy se firme el acta de validacion de acuerdos.
Para alcanzar este fin, el mismo Decreto Supremo (29033) establece
un plazo de tres meses. Pero en la practica, el MHE intenta disminuir
este plazo, con la finalidad de avanzar rapidamente con los proyectos.
La necesidad imperante de atraer inversiones y alcanzar un mayor
desarrollo econdmico, muchas veces, en desmedro del derecho a
participar, ha significado que se reduzcan estos plazos al minimo
tiempo. Al respecto la Inspectora Ambiental del Ministerio de Medio
Ambiente y Agua, manifesto:



“Ultimamente, en los procesos que se han llevado a cabo, se ha
solicitado que se les de mayor celeridad. Incluso ha habido procesos
que han durado 2 o 3 semanas, respetando todos los plazos y
procedimientos, pero, si acortando tiempo, porque son proyectos
estratégicos donde se necesita priorizar la licencia ambiental. Porque
a la empresa hidrocarburifera no le interesa tanto el proceso de
consulta y participacion, le interesa la licencia ambiental, esa es su
preocupacion, y si para tener la licencia ambiental tiene que hacer todo
esto, mientras mas corto sea el proceso mejor” (entrevista personal).

Para el MHE la disminucion de los plazos establecidos para el proceso
de consulta, se debe a una participacion temprana e inclusiva de la
comunidad frente a los emprendimientos de las empresas. Existe una
campafa, promovida desde dicha institucion, para que las empresas
trabajen con las comunidades vy les informen, inclusive antes de que
se de inicio al proceso de consulta, hecho que sirve para disminuir
los plazos del proceso (Administrador del proyecto de consulta vy
participacion, en entrevista personal).

También hay ejemplos de casos donde el proceso de participacion, hasta
cierto punto, ha sido eludido en muchas de sus etapas, mayormente,
cuando esta presente el caracter estratégico de los proyectos. Segun
Vargas (2009), en el proyecto de exploracion sismica 2D- blogque
Lliguimuni, desarrollado por YPFB y PDVSA bajo el consorcio YPFB-
Petroandina, el gobierno no realizd, en un primer momento, la consulta
previa para la firma del contrato entre estos dos Ultimos actores;
posteriormente, en el segundo momento, se realizd la consulta, pero,
fue Unicamente a quiénes estaban a favor del proceso, dejando de lado
a los que solicitaban mayor informacién (Vargas, 2009). Es probable
que la asociacion estratégica entre los gobiernos de Bolivia y Venezuela
(PDVSA es una empresa del Estado venezolano) produzca presiones
sobre el MHE y otras entidades estatales bolivianas, para que se aceleren
y eludan ciertas partes del proceso de participacion.

En segundo lugar, una debilidad en el proceso es que esta demasiado
centrado en la pregunta sobre el pago por compensacion, y gue estos
pagos son débilmente controlados. El tema de la compensacion ha
generado un gran debate entre las distintas instituciones, debido a su
ambiglUedad, pues, para muchos intelectuales existe una tendencia a
reducir el derecho a participar, al tema de compensacion. Por ello tanto
el representante de CEJIS como la Inspectora Ambiental, del Ministerio
de Medio Ambiente y Agua, manifestaron que es necesario que existan
procesos diferenciados, es decir, si bien el proceso de consulta es util al
momento de identificar los impactos que puede recibir la comunidad,
existe la necesidad de separarlo del proceso de compensacion
(entrevista personal). La ardua importancia que se le da al tema de
compensacion en menoscabo del derecho a participar genera que la
licencia social, pase a un segundo lugar, y se empiece a hablar sobre
todo de una licencia econdomica.

Una parte importante del problema, radica en que la pregunta sobre
compensacion monetaria genera incentivos contrarios para todos los



actores intervinientes en el proceso. Cuando los potenciales impactos se
dividen en “mitigable” y “no mitigable”, existe un incentivo para que las
organizaciones comunitarias categoricen a la mayoria de los impactos
como “no mitigable”, pues, esto implica generar mayores pagos por
compensacion. Esto favorece a los intereses de la empresa operadora,
porgue los pagos por compensacion son “costos recuperables” vy, en
consecuencia, son reembolsados por el Estado. La empresa operadora
puede, de esta manera, conseguir que el Estado cubra los pagos por
compensacion, en lugar de hacer ajustes costosos al proyecto. Cuando
la Autoridad Competente, el MHE, esta interesada en concluir con el
proceso de participacion lo mas rapido posible, ésta es una solucion facil.
El resultado es que los impactos socio-ambientales son compensados
mas gue mitigados, y que en lugar de existir un debate participativo
sobre como minimizar los impactos socio-ambientales de los proyectos
extractivos, el proceso de consulta y participacion, se convierte en un
largo proceso de negociacion de compensacion. Para el representante
de CEJIS la consulta debe ser:

“un proceso de participacion politica que permite a las comunidades ir
mas alla de la identificacion de los dafos mitigables o no mitigables, a
decidir de manera colectiva el modelo de desarrollo que se va a tener
en su territorio, es decir, como quiero yo indigena que se desarrolle
esta actividad en mi territorio, sin afectarme, evidentemente, pero
al mismo tiempo beneficiandome...Esto permite fortalecer otro tipo
de derechos, como el tema de la autodeterminacion, la gestion
territorial, fortalece a las comunidades en la participacion politica,
el posicionamiento, el fortalecimiento de las estructuras organicas”
(entrevista personal).

Se sostiene que, debido a la manera en que estd organizado el pago
por compensacion, el proceso de consulta y participacion es socavado
y reemplazado por un proceso menos constructivo, donde la tematica
financiera se convierte en el centro de atencion. La Asesora del
tema Juventud de la GTZ expreso, “la consulta no amplia el proceso
de gobernanza, solo sirve para apalancar recursos para conseguir
inversiones” (entrevista personal). El actual proceso crea incentivos para
que todos los participantes usen o reciban dinero como mecanismo
para superar los problemas relacionados a la industria. Como el
representante de CEJIS menciond, el proceso de consulta debe ampliar
los debates sobre los modelos de desarrollo y promover un intercambio
entre las comunidades locales, quienes conocen de mejor manera las
condiciones del medio ambiente local, v los representantes de las
empresas y autoridades gubernamentales, que estan mas familiarizados
con los aspectos técnicos del proyecto.

Este es, en parte, un problema que persistirad casi sin importar como el
proceso esta organizado. Es previsible que las empresas operadoras
busquen el pago de una compensacion, en lugar de atravesar por
un proceso de mitigacion socio-ambiental que es mas dificil, lento
y costoso. Y es comprensible que las comunidades locales busquen
resultados tangibles, cuando proyectos de uso intensivo de capital se
desarrollan en sus territorios. No obstante, las autoridades deberian



buscar la manera de organizar el proceso de consulta y participacion
para reducir los incentivos, de modo tal que, los participantes dejen de
centrarse en la compensacion monetariay se incremente la probabilidad
de que el proceso sea mas sustantivo en la forma.

Otrotemarelacionadoalapreocupacidonsobreelpagodecompensacion.
No estd claro si el pago por compensacion es utilizado para beneficio
de las comunidades que los reciben, ya que al parecer no hay certeza
de gque los pagos sean distribuidos hacia aguellos que tienen derecho
O gue sean invertidos, a largo plazo, en funcion al interés del desarrollo
economico y social de estas comunidades. Al respecto el representante
de la Direccion General de Gestidn socio-ambiental, del MHE, expreso:

“Nosotros, como gobierno, transmitimos que ahi hay una gran
debilidad, tenemos que resolver, un tema que es legitimo, pero que
se esta tergiversando en su proceso, o sea, ese recurso no se esta
invirtiendo en beneficio de la comunidad, sino termina siendo un
recurso que beneficia a un grupito de dirigentes que al final termina
beneficiandose de la mayor parte de esos recursos, sin que llegue a
las comunidades. Entonces ahorita hay, por ejemplo, casos de lideres
que estan con mas de 100.000 ddlares, que no han rendido cuenta,
que estan cuestionados por su base (...)” (entrevista personal).

Este aspecto también fue manifestado por el representante del Defensor
del Pueblo, del area Programa Derechos Humanos de las Naciones vy
Pueblos Indigenas, Originario Campesino:

“Me parece que no hay una equidad en la distribucion de este recurso
a todas las comunidades. Ese es un tema que hay que trabajar, es un
proceso, que no lo critico, pero yo he tenido muchas observaciones
desde ese punto de vista de la gente, de las comunidades” (entrevista
personal).

Existen diferentes opiniones acerca de cédmo se gastan estos
recursos. Mientras autoridades gubernamentales y representantes de
varias organizaciones expresan escepticismo sobre si los pagos por
compensacion benefician realmente a la mayoria de la poblacion en las
comunidades, representantes de las propias comunidades, indicaron
que estos son utilizados en proyectos productivos, como desarrollo
agricola, y que son distribuidos a través de procesos de toma de decision
democratica. El representante de la APG manifestd que, hace 5 afios
atras, recibieron mas de 9 millones de ddlares, y que tanto en este, como
en otros casos, 10s recursos gue se reciben por compensacion se los
distribuye entre las Capitanias (reunidn de varias comunidades), y cada
una de ellas los distribuye entre sus comunidades. Para el destino de los
recursos, la APG, a diferencia de ciertas ONG’s que exigen proyectos
a disefio final para el financiamiento, sdlo exige que la comunidad
presente proyectos, sin escrituras ni nada formal (entrevista personal).

Puede ser cierto que la distribucion de los pagos por compensacion
es decidida democraticamente, no hemos hecho una profunda
investigacion sobre este tema. El punto es que no existen mecanismos



para controlar que es lo que se esta llevando realmente a cabo, v que
desde gue la suma total, del pago por compensacion, es transferida
a una cuenta bancaria, especificada por el representante de la
comunidad, es dificil para los miembros de la comunidad controlar, en
este aspecto, la rendicion de cuentas de sus lideres. Por ello, para el
Jefe de Gabinete del Ministerio de Transparencia Institucional y Lucha
contra la Corrupcion “la correcta inversion de estos recursos depende
de la calidad de la institucién. El Estado no fiscaliza porgue no es su
atribucion” (entrevista personal). Un ejemplo de lo que acontece cuando
la comunidad se enfrenta a la falta de conocimiento y experiencia en
la gestidon de proyectos, se encuentra en Villamontes, donde la falta
de proyectos, generd gque se pavimenten todas las calles, en lugar de
generar proyectos productivos, que tal vez son mucho mas vitales para
la comunidad (entrevista al representante de CARITAS).

Una investigacion realizada en Perl, sobre una situacion similar, donde
una gran suma de dinero fue pagada por compensacion a los lideres de
la comunidad, encontré que los lideres fueron capaces de apropiarse
de la mayoria del pago, y que esta situacion origind conflictos, aumentd
la desigualdad dentro de la comunidad y generd la fragmentacion de
esta ultima (Inchaustegui, 2010).

El tema del control sobre coémo los pagos por compensacion son
gastados es, por supuesto, un tema complicado, porque como el
Jefe de Gabinete menciond, en la cita anterior, la compensacion es
y deberia ser de propiedad de la comunidad. Un principio basico es,
necesariamente, que las comunidades decidan por si mismas cémo
utilizar el pago por compensacion. Pero al mismo tiempo, sostenemos
gue se deberian introducir algunas pautas y mecanismos de control para
gue se incremente la probabilidad de que los recursos sean gastados,
de manera tal, que se satisfaga a largo plazo el interés de los miembros
de la comunidad.

En tercer lugar, un problema con el proceso es que, depende de que las
comunidades locales tengan conocimientos técnicosy organizacionales,
asi como recursos, para llevar a cabo estudios independientes sobre
los potenciales impactos socio-ambientales del proyecto. El EEIA es
un documento, que al ser muy técnico, genera no sélo dudas sobre
si los representantes de las comunidades locales pueden entender
lo suficiente, sino también, si los representantes del MHE pueden
presentar la informacion de manera comprensible a la comunidad local.
La consecuencia de esto, puede ser que, se excluya a la comunidad
de una participacion efectiva, que la informacion sea tergiversada por
fuerzas que busguen promover el proyecto de gas, o que exista una
dependencia sobre los gue tengan alguna competencia técnica en
las comunidades (como un equipo técnico). Puede suceder que los
EEIAs se lleven a cabo por una empresa consultora que no conoce el
area, y que tampoco estd obligada a visitarla, y luego es evaluado por
representantes de la comunidad gque no tienen suficiente conocimiento
técnico o recursos para hacer una apropiada evaluacion al EEIA. Dado
el rol, relativamente, secundario de las autoridades ambientales en el
proceso, parece gue hay un insuficiente control de calidad del EEIA.



Asi que la dependencia en el conocimiento técnico local, que es poco
probable que exista en la mayoria de las comunidades, es tanto un
problema de déficit democratico como de insuficiente control de
calidad en la Evaluacion de Impacto Ambiental.

El dltimo problema en el disefo del proceso de participacion, en
nuestra opinion, es la falta de integracion de las municipalidades. El
marco juridico para la participacion incluye solo a las comunidades
indigenas o campesinas. El gobierno municipal tiene un ambiguo e
incluso inexistente, rol en el proceso de participacion. Hemos observado
esto durante nuestro trabajo de campo en Camiri, que revisaremos mas
adelante, y nuestro informante de CEJIS asi lo confirmd (entrevista),
que los municipios son meros oyentes en el proceso o, en algunos
casos, ni siquiera estan enterados de que un proceso de participacion se
lleva a cabo en las proximidades. Esto es funesto, porque los proyectos
de hidrocarburos tienen grandes consecuencias para muchas de las
areas de responsabilidad de los gobiernos municipales, tales como
infraestructura, medio ambiente y economia local. La separacion de
las comunidades indigenas, como entidades distintas en este proceso,
puede disminuir las posibilidades de que los municipios consideren
seriamente las necesidades de las comunidades indigenas, y puede
hacer mas dificil para los municipios mitigar los problemas relacionados
a la actividad extractiva.
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ANTEPROYECTO DE LEY DE
HIDROCARBURQOS



5.1EL ANTEPROYECTO

El gobierno de Morales se encuentra en proceso de aprobar la nueva Ley
de Hidrocarburos; este anteproyecto se estd difundiendo actualmente
entre las entidades estatales. En este acapite se analizara dicha norma'y
se presentara una idea general sobre algunas criticas que se han dirigido
hacia el tema de la participacion. El anteproyecto, al igual que la actual
Ley, ofrece un titulo destinado al Derecho a la Consulta y Participacion
de los Pueblos Indigenas Originarios Campesinos. En esta normativa la
finalidad de la consulta radica basicamente en la identificacion de los
impactos vy la evaluacion de las medidas de mitigacion, eliminandose,
en consecuencia, la obligacion de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento de las Comunidades y Pueblos Indigenas, segun 1o
establecido en la actual Ley.

“Art. 132

La Consulta tiene cardcter obligatorio y las decisiones resultantes del
proceso de Consulta deben ser aceptadas y respetadas, y tiene como
propdsito identificar los impactos que un plan, programa, actividad,
obra o proyecto pueda ocasionar sobre el medio ambiente y sobre
la poblacion para determinar las medidas necesarias para evitar o
mitigar los impactos negativos e incentivar los positivos, mediante la
Evaluacion de Impacto Ambiental”.

En cuanto a los momentos de la consulta, establecidos en la actual
Ley, el presente anteproyecto reduce la participacion uUnicamente a
la etapa previa a la obtencion de la Licencia Ambiental, eliminando la
participacion establecida para la etapa de aprobacion del proyecto
(art. 134). Otra caracteristica que se resalta del anteproyecto es que,
a diferencia de la actual Ley, establece que la autoridad competente
encargada de llevar adelante el proceso de consulta y la suscripcion del
convenio de validacion sera el Ministerio cabeza del sector ambiental.
Este cambio responde, en cierta medida, a una de las debilidades
expuestas con relacion a la débil participacion del sector ambiental.

Finalmente, una vez firmado el convenio de validacion de acuerdos,
corresponde fijar el monto de compensacion. El anteproyecto, a
diferencia de la actual Ley, establece un monto maximo del 1.5% del
total de la inversion de la empresa (articulo 139). Dicho monto se
enmarcara en funcién al Plan de Desarrollo de cada pueblo (articulo
140). Para el administrador del Proyecto de Consulta y Participacion,
del Ministerio de Hidrocarburos y Energia, el anteproyecto de Ley se
encamina a adaptarse a la realidad politica y social del pais, razdén por
la que también busca acelerar los procesos en la parte operativa y de
ejecucion, porgue si estos son demasiado morosos van a entrabar las
inversiones de las empresas (entrevista personal).

El proceso de consulta y participacion, del anteproyecto, se ilustra en
la figura 3.
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Fig. 3: Proceso de consulta y participacion en el anteproyecto de ley
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El anteproyecto de la Ley de Hidrocarburos ha sido cuestionado por
diversas instituciones y analistas, entre ellos, el Foro Boliviano sobre
Medio Ambiente y Desarrollo (FOBOMADE), Centro de Documentacion
e Informacion Boliviana (CEDIB) y Centro de Estudios Juridicos e
Investigacion Social (CEJIS), quiénes han observado el caracter limitador
del derecho a la participacion y consulta previa. Esta limitacion del
derecho, para Arandia (2010) y Rodriguez (2010b), ha significado una
clara contravencion al fin dltimo perseguido por la nacionalizacion. Las
distintas observaciones que se plantearon al documento, proveniente
del MHE, fueron, primero, existe una limitacion en cuanto a los sujetos
susceptibles de ejercer el derecho a participar. Rodriguez (2010b)



menciona que por mandato de la Constitucion Politica del Estado,
toda la poblacion tiene derecho a participar y ser consultada sobre
las decisiones que puedan afectar al medio ambiente. Sin embargo, en
dicho anteproyecto se limita la participacion, Unicamente, a la Poblacion
Indigena Originaria Campesina, manteniéndose lo establecido en la
legislacion vigente.

La segunda observacion, se plantea con respecto a la finalidad del
proceso de consulta (art. 132). Esta finalidad es cuestionada por su
contravencion al proceso de consulta establecido en el Convenio 169 de
la OIT, el cual establece que “(la) finalidad de la consulta es llegar a un
acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas”
(art. 6). En dicha normativa internacional se establece que si bien la
consulta no otorga derecho a veto, se deben generar los mecanismos
necesarios para lograr un consenso (Organizacion Internacional del
Trabajo, 2003). Al respecto, Rodriguez (2010a) y Pablo Villegas (2010a)
mencionan que, en la practica, la consulta no esta siendo regulada
de manera vinculante sino Unicamente de manera informativa, hecho
gue atenta no sdélo contra los avances vya realizados en el tépico, sino
también a la Declaracion de la ONU sobre los Derechos Indigenas vy al
Convenio 169 de la OIT, adscritos ambos por Bolivia.

En cuanto al tema de monitoreo socio-ambiental, se resalta que el fondo
de este instrumento no difiere, de gran manera, de lo ya establecido en |a
actual Ley de Hidrocarburos. Se mantiene que tanto los representantes
de los Pueblos Indigenas Originarios Campesinos como los de cada
seccion municipal, cubierta por el area, y los titulares de la actividad,
obra o proyecto hidrocarburifero, conformaran un Comité de Monitoreo
Socio-Ambiental de Area encargado de evaluar los posibles impactos
que se puedan generar, y gestionar las acciones necesarias para
internalizar las externalidades. Cuando no se logre suscribir acuerdos
dentro del Comité de Area, se deberd recurrir al Comité Nacional.

Nos sorprende de gran manera gue se mantenga esta estructura,
pues, hasta el momento, ambas instituciones no estan funcionando.
Esta falencia nos la presentd tanto el representante de la Direccion de
Gestion socio-ambiental, como la Inspectora Ambiental del Ministerio
de Medio Ambiente y Agua, vy el representante de la APG. Para subsanar
esta falencia la APG junto con distintos Ministerios, entre ellos, el de
Hidrocarburos y Energia, Autonomia, y Desarrollo, firmaron un convenio
para que mientras se regulariza el tema del monitoreo, la comunidad
negocie directamente con la empresa, es decir, esta Ultima otorga
recursos para que la comunidad los administre en funcion al seguimiento
que pretenden realizar (dato obtenido en entrevista personal con APG
y MHE). Para la Inspectora Ambiental, del Ministerio de Medio Ambiente
vy Agua, este convenio, al promover que la empresa sea la entidad que
financie el monitoreo, genera gue esta instituciéon se convierta en juez
y parte, proceso que se ve empeorado al no contar con la supervision
del Estado (entrevista personal). Por ello Villegas (2010b) manifiesta
que esta herramienta, a pesar de su apariencia democratica, se ha
constituido en un instrumento de cooptacion.



Por ultimo, al parecer, la elaboracion del anteproyecto de Ley no contd
con un proceso que integre la participacion del sector social. Tanto los
representantes de APG como de CONAMAQ, en entrevistas personales,
nos comentaron que ellos no fueron, ni convocados ni consultados, con
respecto al contenido de dicha normativa, razéon por la que desde sus
propias organizaciones estan elaborando un anteproyecto de Ley. No
se pudo obtener dicho anteproyecto, debido a que aun estaba en etapa
de elaboracion.

De todo lo anterior, se registra que los cambios promovidos por el
anteproyecto de Ley, concernientes al tema de participacion, no
son los Mas propicios para garantizar y precautelar este derecho. El
anteproyecto, en su forma actual, no parece subsanar los problemas
gue mencionamos sobre la normativa vigente. De hecho, muchos de los
problemas existentes parecen reproducirse en la que, probablemente,
se convierta en la nueva ley de hidrocarburos.
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EL CASO DE LA CONSULTA
CON LAS CAPITANIAS KAAMI,
ALTO PARAPETI E lUPAGUASU



6.1ELPROCESO DE CONSULTA

Hasta el momento, en este informe se ha estudiado, analizado vy
criticado el marco juridico e institucional para la participacion en el
sector de hidrocarburos en Bolivia, en base a la revision de leyes y
documentos publicos, asi como entrevistas con funcionarios publicos.
Con el fin de proporcionar una mejor impresion sobre coémo este
proceso funciona en la practica, a continuacion, nos concentraremos
en un caso en especifico del proceso de participacion. Para este
proposito, a peticion nuestra, el Ministerio de Hidrocarburos y Energia
nos permitid participar en reuniones con las comunidades. El proceso
en el que participamos pertenece al Proyecto de Exploracion Sismica
2D Blogue Ifau, el cual abarca los Departamentos de Santa Cruz vy
Chuqguisaca. La empresa responsable de realizar el proyecto es YPFB vy
PDVSA-BOLIVIA, en representacion del Estado Venezolano. El proyecto
es para una exploracion sismica, esto significa que se buscan reservas
hidrocarburiferas en el subsuelo y se estima donde un proyecto de
exploracion puede ser rentable para operar.

En el marco de este proceso de consulta y participacion se dio inicio a la
etapa de identificacion de impactos vy firma del convenio de validacion
con las Capitanias de Kaami, lupaguasu y Alto Parapeti. Dicho proceso
se llevd a cabo en el Municipio de Camiri, ubicado en el Departamento
de Santa Cruz. El Municipio de Camiri tiene una amplia trayectoria en
cuanto al relacionamiento con las empresas petroleras, pues, dichas
actividades datan desde principios del afno 1900. Camiri es conocida
como la antigua “capital petrolera” de Bolivia, y ha crecido en torno
a las actividades hidrocarburiferas. En razén a ello, las comunidades
indigenas del area tienen una larga historia de relacionamiento con las
actividades hidrocarburiferas.

6.2 ETAPA DE IDENTIFICACION DE IMPACTOS

En el caso del proceso de consulta con las Capitanias Kaami, lupaguasu
y Alto Parapeti, las reuniones se realizaron durante dos dias. El primer
dia se destind a la identificacion de impactos del proyecto propuesto,
y el segundo dia al debate y firma del acuerdo. Para el primer dia,
donde se realiza la identificacion de impactos, la normativa establece
que deben participar tanto los representantes de las comunidades vy
pueblos indigenas (afectados) como del gobierno. En este proceso,
en especifico, la comunidad en su totalidad decidid no contar con la
presencia de personeros del gobierno. Estaban presentes el Ministerio
de Hidrocarburos y Energia, YPFB vy Ministerio de Medio Ambiente vy
Agua. Sin embargo, como consecuencia de esta decision, el proceso se
llevd a acabo sélo con integrantes de la comunidad durante el primer
dia.

Antes de gque los funcionarios del Estado se retiren, los representantes
de YPFB vy del Ministerio de Hidrocarburos y Energia pronunciaron
discursos introductorios y manifestaron sus expectativas del proceso.
También la representante del equipo técnico de Kaami, en su discurso,
presentd algunos antecedentes del proceso y enfatizo en la importancia



de la participacion activa de la comunidad en la identificacion de
impactos:

“Elespiritu de la consulta, es primero que nada, poneren conocimiento a
esas comunidades donde van a pasar las actividades hidrocarburiferas,
donde van a impactar; (...) informarles que actividad se va a desarrollar
en sus territorios; cuanto tiempo va a durar; si va a impactar, que
impacto va a provocar esta actividad, éva a cerrar ojos de agua?, éva
haber degradacion del suelo?. Si nosotros no conocemos la actividad,
podemos estar plenamente callados, no podemos opinar, no hacemos
conocer si no sabemos cudl es el alcance de esa actividad, entonces,
para eso es la consulta y participacion”.

El Director General de Gestion Socio-Ambiental del MHE enfatizd en
la importancia de avanzar en el proceso de participaciéon; que en los
proyectos extractivos no existia el derecho a veto de las comunidades;
también destacd que el Ministerio estaba comprometido con la
transparencia y el proceso de participacion:

“..no es que aqui estamos hablando por hablar y que todo lo que se
dice se lo lleva el viento, eso es lo que no queremos. Queremos que
todo /o que se diga se incorpore en ese estudio y que luego seamos
capaces autoridades de gobierno, los monitores socio-ambientales,
que ustedes van a tener durante el desarrollo del proyecto, puedan
observar si se estd cumpliendo con esas observaciones; con esas
recomendaciones que se han incorporado”.

El representante de YPFB también enfatizd en la necesidad imperante
de gque el proceso avance vy se realice de acuerdo al cronograma:

“Han hecho un buen trabajo para identificar los posibles impactos
socio-ambientales que el proyecto va a derivar, y esto nos va a permitir
avanzar, porque el proyecto tiene que iniciarse como esta previsto de
acuerdo a la planificacion y de acuerdo a los planes de accion que
tiene YPFB...”

Foto: Etapa de identificacion
de impactos, Camiri




Despuésde quelasautoridades estatales seretiraron, los miembros delas
comunidades presentaron las conclusiones del estudio independiente,
que ellos realizaron, en relacion a los potenciales impactos del proyecto
propuesto. Gran parte del tiempo, del primer dia, se destind a explicar
a los otros miembros de la comunidad como el proyecto propuesto
podria impactar a su medio ambiente y medios de subsistencia, y para
llegar a un consenso sobre una lista de impactos catalogados como
mitigables y no mitigables. La identificacién de los impactos se hizo
sobre la base del Documento de Informacién Publica (DIP), provisto
por la empresa ejecutora del proyecto.

Para el analisis y comprension del DIP, las comunidades requieren de
un equipo técnico que sea capaz de transmitirles el contenido de este
documento y el proceso a seguir. En este caso, la comunidad contaba
con la ayuda de cuatro profesionales; un periodista, un abogado, un
veterinario y un bidlogo. Sin una formacion especifica ni mucho apoyo
del Estado o la empresa (de acuerdo a entrevistas), el equipo técnico
presenta los resultados de un estudio independiente y una lista de
sugerencias para aportar al Estudio Ambiental. Un miembro del equipo
técnico enfatizd en que el estudio independiente se elabord en funcion a
un trabajo de campo realizado con participaciéon de los miembros de la
comunidad. Otro miembro del equipo técnico menciono haber trabajado
intensamente durante un mes, antes de las reuniones, para recopilar y
analizar la informacién necesaria para elaborar la presentacidon que se
utilizara en la reunion. Se les prometid salarios desde el Ministerio, pero,
hasta el momento de las reuniones, no se ha establecido la cantidad que
recibirdn. El equipo técnico vy los representantes de las comunidades
mencionaron tener una relacion aceptable con el Ministerio, pero,
perciben que el Ministerio estd mas alineado con las empresas gue con
ellos, y sienten que tienen que defender sus propios intereses vis-a-vis
con el Ministerio (entrevistas).

Queda claro, que la calidad del proceso de participacion, depende de
gran manera de la capacidad y trabajo del equipo técnico. Los miembros
del equipo técnico necesitan personas con formacidon académica que
pertenezcan a la zona; que estén familiarizados con las organizaciones
comunitarias; tengan conocimientos del guarani, y; una competencia
técnica a partir de la educacion formal. Ademas, deben estar dispuestos
a trabajar en zonas rurales, con salarios bajos e inestables. En este
contexto, es de esperar que no todas las comunidades cuenten con la
presencia y colaboracion de un equipo técnico. Un miembro del equipo
técnico menciond,

“..yo he estudiado en Tarija, yo me quedo en Tarija a trabajar puede ser
en una institucién publica, privada, pero, como mi vocacion siempre
ha sido..., queria trabajar para la organizacion, me volvi, y donde se
puede encontrar lo mas facil a los profesionales es en su organizacion
matriz, en este caso la APG o sino una Capitania; preguntale, cuantas
personas capacitadas tienen o cuanto personal capacitado a nivel
profesional ya trabajan, y ellos le pueden dar un dato, quienes trabajan,
que especialidades tienen y asi sucesivamente. En la comunidad hay,



pero no se puede pillar, hay mayormente profesores bilingiies, pero,
los profesores bilinglies estan ahi nomds, se quedan en su casa y no
colaboran”. (entrevista)

Cuando se enfrenta esta situacion, un técnico nos manifestd que “la
comunidad gueda vulnerable a decisiones de la empresa y el Ministerio.
Porque la APG no tiene muchos técnicos para colaborar en este
proceso” (técnico de Alto Parapeti). Si bien, en el proceso en el que
participamos, habia un equipo técnico que aparentemente hizo un
muy buen trabajo para recolectar informacion, presentar estos datos
a la comunidad y organizar el debate, al parecer, es poco probable
que la mayoria de las comunidades puedan contar con este nivel de
apoyo técnico. Esto es preocupante porque, al parecer, en general los
miembros de la comunidad carecen de competencia técnica. Durante
nuestra presencia en la reunion hubo poca o ninguna participacion
activa por parte de los miembros de la comunidad. A pesar de que
el estudio independiente, hecho por el equipo técnico, fue presentado
de una manera muy pedagodgica, hubo pocas preguntas y aportes que
podrian indicar que la informacion fue comprendida y reflexionada
por los otros miembros de la comunidad. Hubo poca presencia de
mujeres, v las que estaban, fueron principalmente para cuidar a los
nifos. Estas caracteristicas pueden tener como consecuencia que, 10s
distintos intentos que se originen para formalizar la participacidon se
vean frustrados, pues, dependen de un factor secundario como ser, el
interés a participar e intervenir activamente en las decisiones.

La identificacion de impactos y su posterior categorizacion, en
mitigable o no mitigable, se consensud con la comunidad en el plazo
de un dia. Al parecer, las sugerencias hechas por el equipo técnico
fueron, relativamente, aceptadas por los miembros de la comunidad sin
mucho debate o desacuerdo. Nos sorprendid, de gran manera, ver que
la comunidad buscaba categorizar a la mayoria de los impactos como
no mitigables, siendo gque algunos de ellos podian ser mitigables.

6.3 ETAPA FIRMA DEL CONVENIO DE VALIDACION DE
ACUERDOS

El segundo dia de las reuniones fue programado para la validacion
de acuerdos. La etapa de concertacion se origina cuando se llega
a un acuerdo conjunto entre los actores intervinientes, sobre los
impactos socio-ambientales que produce la empresa, vy, concluye
con la firma del convenio de validacion de acuerdos, suscrito entre la
autoridad competente (MHE) vy las instancias representativas de las
comunidades y pueblos indigenas. EI documento de validacion debe
contener la posicion, observaciones, sugerencias, complementaciones
y recomendaciones concertadas por las comunidades y pueblos
indigenas. En suma, este documento contiene las observaciones que se
tengan al DIP, y, tiene por objeto validar los acuerdos vy resultados de la
ejecucion del proceso de consulta y participacion.

En el caso de las Capitanias de lupaguasu, Kaami y Alto Parapeti, se
plantearon varias observaciones al Estudio Ambiental, sobre la base del



trabajo del equipo técnico. Primero mencionaron que la informacion que
contiene el documento es incompleta, pues, no se incluyo a la Capitania
Kaami ni lupaguasu. Este error se cometid en la etapa temprana del
proceso (durante la etapa de convocatoria), cuando Unicamente Alto
Parapeti fue considerada como area afectada. Este aspecto, luego de
ser demandado por la comunidad, fue subsanado por la autoridad
competente.

Segundo, gente de la comunidad manifestd su desacuerdo sobre como
el Estudio de Impacto Ambiental fue conducido y cuestionaron la
informacién presentada ahi, alegando que el EEIA no esta de acuerdo a
la realidad de las comunidades y que mucha de la informacion, sobre el
proceso, no llegd a todos los miembros de las comunidades. Este hecho
no soélo dificulta la socializaciéon de la informacion sino también limita
la participacion de la comunidad. Lideres de la comunidad y una mujer
mencionaron estos puntos:

“Nosotros no sabemos quién ha hecho este trabajo, ni si la consultora
ha venido a desarrollar el trabajo de consultoria por el sector, porque
solo nos han entregado un documento ya finalizado. Entonces a este
documento tenemos diferentes observaciones: no esta identificada
nuestra estructura organica, y en algunas Capitanias no ha llegado
informacion como para socializar”. (Mburuvicha, significa autoridad
en Guarani)

“..Nosotros somos victimas de esos errores y creo yo que eso del EIA
deberian darnoslos a cada una de las Capitanias una fotocopia para
poder analizar, nosotros que como duefos de casa sabemos donde
estamos durmiendo, donde estamos pisando, que terreno estamos
pisando. Lo que estamos repudiando y estamos cansados, que sean
otras personas las que disefien y que todavia cobren a espaldas de
nosotros, cuantos miles de ddlares les habra costado esa consultoria
y todavia mal hecho, y nosotros no podemos ser victimas de eso...”.
(Mujer perteneciente a la comunidad)

“Tienen que respetarnos a nosotros, porque no queremos que pase lo
que ya ha pasado con otros hermanos, finalmente firman, y después
para lo ultimo han hecho lo que han querido”. (Mburuvicha)

Considerando la importancia de estas observaciones, la comunidad
decidid no firmar el convenio de validacion, hasta que se agreguen sus
observaciones en el Estudio Ambiental. A esta decision, las autoridades
representativas del gobierno respondieron con distintos argumentos,
todos a favor de la firma del convenio. Primero, desde el MHE se
reconoce gue hay errores de fondo y forma en el documento, pero,
asevera gue las observaciones gque se tiene, son precisamente para ser
incorporadas en el convenio. Para lograr la firma del convenio, dicha
institucion ofrecid facilidades, como ser, incorporar en el acuerdo gque
se compromete a revisar, una por una, las observaciones y asegurarse
de que estén incorporadas en el documento, y, que antes de que
salga la licencia ambiental, la comunidad revise el documento y de su
aprobacion.



En segundo lugar, la representante del Ministerio de Medio Ambiente y
Agua argumentd gue la no firma del convenio de validaciéon contraviene
a lo pactado en el acta de entendimiento, en el que ya se acordd una
fecha para la firma, y, que la alteracion de este procedimiento puede
ser motivo de nulidad del proceso. Finalmente, para lograr la firma del
convenio hizo propuestas similares a las del MHE:

“La sugerencia es que en el convenio de validacion de acuerdos haya
un compromiso del Ministerio de Hidrocarburos y Ministerio de Medio
Ambiente y Agua para remitir el EEIA a la APG y a las estructuras de
la Capitania Kaami, lupaguasu y Alto Parapeti, antes de la aprobacion
de la licencia ambiental. Para que en este tiempo perentorio de 15
dias (el tiempo en el que se evalua un EEIA) ustedes puedan verificar
que todas las observaciones que ustedes han realizado, han sido
subsanadas, y para que ustedes manifiesten que se proceda a la
aprobacion del Estudio de Evaluacion de Impacto Ambiental. Esa es
la unica sugerencia, y va conforme a lo seAalado por el Ministerio de
Hidrocarburos”.

En tercer lugar, el representante de YPFB también adoptd una postura
en este proceso, a pesar de gue su participacion no estd prevista en
la normativa. Manifestd que su rol consiste en ser observador del
procedimiento, es decir, verificar que se enmargue a lo establecido
en la norma y gue se ejecute en los plazos previstos. En cuanto al
procedimiento de consulta del Blogue IAau, argumentd que este fue
llevado de acuerdo a la norma, vy, en consecuencia, la decision de no
firmar no tiene justificativo alguno.

Quedod claro gue, en el debate, los representantes de las diferentes
instituciones gubernamentales (MHE, YPFB y Ministerio de Medio
Ambiente y Agua) estaban alineados hacia el logro de la firma del
convenio de validacion, lo cual es muy confuso, considerando que
las atribuciones e intereses de cada institucion son opuestas. Todos
utilizaron el argumento de que era importante que el acuerdo sea
firmado ese dia y no posponerlo, ya que esto pondria en peligro al
proyecto y a los acuerdos de inversion de YPFB. Por su parte, los lideres
de la comunidad enfatizaron en que ellos no tenian interés en bloquear
el proyecto, pero, que iban a firmar el acuerdo una vez que el EEIA
incluya a las otras dos comunidades.

Finalmente, a pesar de los intentos de las autoridades para lograr la
firma del convenio, el resultado fue la postergacion de esta etapa hasta
principios del aflo 2011, fecha en la cual se firmd. En el mencionado
convenio se aclara que, la matriz de identificacion de impactos socio-
ambientales y las recomendaciones y sugerencias efectuadas por la
comunidad, seran incluidas en el EEIA del proyecto; asi mismo, el MHE
se compromete a realizar el seguimiento y control del proyecto, para
hacer cumplir el mencionado estudio.

El convenio de validacion de acuerdos se firmo en una reunién posterior
en Camiri, el 13 de Enero de 2011. El acuerdo tiene tres secciones



principales; una lista de los posibles impactos y su categorizacidon como
“mitigable”y “no mitigable”; unalista derecomendaciones generales para
el proyecto, y una con recomendaciones especificas para ser incluidas
en el EEIA. Aproximadamente, la mitad de los posibles impactos, estan
en la lista como “no mitigable”. Los que son mitigables, principalmente,
estan relacionados al transporte y algunos efectos de la perforacion
y uso de explosivos. Se estd de acuerdo con que el transporte debe
llevarse a cabo durante ciertas horas del dia, que la empresa tiene
gue mantener las carreteras, y que el uso de explosivos se debe evitar
dentro de 150 metros de las zonas vulnerables a la erosion del suelo.
Otros efectos de los explosivos vy la afluencia de personal se encuentran
entre los efectos no mitigable. Se establece, en el acuerdo, que estos
aspectos del proyecto conduciran a la destruccion del habitat natural,
interrumpiran el ciclo reproductivo de las especies animales, importantes
para el sustento local, incrementaran los precios de la canasta familiar
e introducirdn nuevas formas culturales y econdmicas que alteraran
las formas tradicionales de vida. El convenio de validacion también
establece que un Monitoreo Socio Ambiental Indigena se conformara,
por las tres comunidades en cuestion. La empresa se compromete a
proporcionar informacion precisa y oportuna para apovyar la labor del
Monitoreo.

6.4LOS ACTORES EN EL PROCESO DE PARTICIPACION

El Convenio de Validacion de Acuerdos se firma exclusivamente por
representantes del MHE, YPFB y comunidades indigenas. Los impactos
socio-ambientales que se consideran son, exclusivamente, los que
pertenecen a las comunidades indigenas. Teniendo en cuenta la larga
tradicion y trayectoria petrolera que tiene la Ciudad de Camiri y la
importancia de la industria petrolera para esta ciudad y el municipio, es
sorprendente que la Municipalidad y otros actores no sean incluidos en
el proceso. Representantes de la Municipalidad, con quiénes tuvimos
la oportunidad de conversar, entre ellos, el Director de Desarrollo
Econdmico Productivo, no estaban al tanto del proceso de participacion
realizado en la misma ciudad. El manifestd que la Municipalidad nunca
adopta un rol activo durante el proceso:

“En el tema de consulta, en el sector de hidrocarburos, la Municipalidad
no participa, sélo lo hace a través de la revision de la ficha ambiental”.

Otros entrevistados, tal como representantes de la APGy la Corporacion
de Desarrollo de Alemania (GTZ), mencionaron que la cooperaciéon
entre las comunidades indigenas y las municipalidades, con respecto
a industrias extractivas, depende del “color” politico del gobierno
municipal y las relaciones personalizadas. Mas alld de esto, no hay
una integracion formal de las municipalidades. En la etapa posterior
al proceso de consulta y participacion, donde se negocia el monto a
ser otorgado como compensacion, la Municipalidad tampoco juega un
rol activo. La Municipalidad no define la cantidad que se recibird como
compensacion y tampoco participa en la decision sobre el destino de
€S0S recursos.



“Nosotros, en el tema de compensacion, casi no entramos con los
Municipios, porque el gobierno municipal tiene su jurisdiccion y las
Capitanias tienen su TCO, que es su tierra, titulo” (Representante de
Recursos Naturales de la APG).

Si bien es cierto lo que el representante de la APG indica, que los
proyectos extractivos sujetos al proceso de participacion estan
dentro de la jurisdiccion de las organizaciones comunitarias y no de
las municipalidades, es evidente que muchos de los posibles impactos
afectan también a la jurisdiccion municipal; por ejemplo al mercado
laboral, la afluencia de personal, migracion de trabajadores, carreteras
e infraestructura. La falta de integracion de las municipalidades es sefial
de una deficiente democracia en el proceso de participacion, ya que
los ciudadanos, gue no se definen como miembros de una comunidad
indigena, no estan habilitados para expresar su opinidon sobre un
proyecto desarrollado en sus cercanias. También es un problema de
gobernanza medio ambiental ya que, lo mas probable, es que los
técnicos de la municipalidad puedan identificar diferentes impactos
ambientales que podrian ser mitigados.

6.5 RESUMEN DEL PROCESO DE PARTICIPACION DELPROYECTO
PROSPECCION SISMICA 2D BLOQUE INAU

La experiencia del proceso de consulta y participacion del
proyecto Prospeccion Sismica 2D Bloque Ifau, demuestra tanto el
empoderamiento como el desempoderamiento de las comunidades
afectadas, en relacién con sus derechos de participacion. EI marco
juridico establece algunos derechos y procesos formales que las
entidades estatales estan obligadas a seguir. No existe el derecho a
veto, pero, el poder de las comunidades, esta ligado a su capacidad
para retrasar el proceso o amenazar con hacerlo. El rechazo de la firma
del acuerdo, en Noviembre del 2010, dejo de manifiesto que el MHE
se encuentra bajo presion para concluir rapidamente con los procesos
de participacion, y que ellos estan dispuestos a incorporar diferentes
demandas de las comunidades con el fin de llegar a un acuerdo. En este
caso, el aporte que realizd la comunidad al acuerdo vy el establecimiento
de algunas limitaciones sobre como la empresa debe llevar a cabo el
proyecto. El poder de las comunidades, es que las entidades estatales
tienen gue escuchar sus preocupaciones y tomar en cuenta alguna de
ellas.

No obstante, las experiencias de este proceso de participacion hacen
visible el desempoderamiento de las comunidades. Los miembros de
las comunidades sin una capacitacion formal, tuvieron muy pocas
oportunidades para evaluar los posibles impactos del proyecto, vy, en
consecuencia, debieron confiar en un pequefo equipo técnico que
trabaja con muy pocos recursos. Las comunidades también fueron
presionadas por la amenaza de que el proyecto pueda ser cancelado y
gue el desarrollo del pafls, en general, seria interrumpido si ellos no firman
el acuerdo en funcion a lo programado (a pesar de que el error en el
EEIA no fue responsabilidad de las comunidades). Los representantes
de los drganos estatales (MHE, YPFB y Ministerio de Medio Ambiente



y Agua) actuan como una fuerza unida dedicada a impulsar la firma
del acuerdo. Aunque el acuerdo contiene importantes aportes para
la mitigacién de los posibles impactos, no se puede decir que las
comunidades tuvieron oportunidades sustantivas para participar en el
disefio del proyecto.
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71 REFLEXIONES GENERALES

Los mecanismos que permiten a los ciudadanos participar en el modelo
de extraccion de recursos naturales y disfrutar de los beneficios que se
generan de tal extraccion, son de vital importancia para el desarrollo
social, econdmico y politico, como también para la sustentabilidad
medio ambiental. Bolivia es uno de los paises mas avanzados en lo
que respecta a la concesion de derechos de participacion y consulta
en proyectos extractivos. Por lo tanto, es de interés general evaluar
el proceso de participacion en el sector hidrocarburifero de este pais,
con el fin de aprender de las innovaciones politicas y de las constantes
restricciones gque existen sobre la democracia en la gobernanza de
recursos naturales. En este informe se intentd evaluar el actual proceso
de participacion en Bolivia, a partir de un enfogue tanto del marco
juridico e institucional como de un caso en especifico, para conocer
como el marco legal se aplica en la practica. Se identificaron algunas
limitaciones en este marco que podrian debilitar la participacion
democratica vy la eficiente gobernanza.

A nivel mas general, se encontro el término del “doble discurso”, utilizado
por algunos de nuestros informantes para referirse a la situacion actual
de la participacion en el sector del gas boliviano. Este término expresa
bien como el gobierno de Morales, por un lado, promueve y, en parte,
implementa un discurso radical referente a que el pueblo tiene la
propiedad de los recursos naturales, que los pueblos indigenas tienen
derechos sobre sus territorios y la necesidad de una democracia ‘desde
abajo’. Se han plasmado nuevos derechos en la actual Constitucion
y distintas normas establecen procesos para que las comunidades
participen en el disefo de los proyectos. Este discurso se ha difundido
internacionalmente, y Bolivia es considerada a la vanguardia en
cuanto a la apropiacion democratica de los recursos naturales. Por
otro lado, Bolivia esta buscando inversion extranjera para el sector
de hidrocarburos y promociona una fuerte expansion de la industria
extractiva. Representantes del gobierno, incluido el Vice-Presidente
Garcia Linera, han declarado publicamente que la expansion del sector
del gas es imprescindible para generar mayores ingresos, para financiar
programas sociales y el bienestar general, y que las comunidades son,
con frecuencia, un obstaculo para lograr el interés general del pais.

En nuestra opinidon, es totalmente comprensible que Bolivia, uno de
los paises mas pobres del continente latinoamericano, busque utilizar
sus abundantes reservas de recursos naturales para generar desarrollo
economico y social de sus ciudadanos. No estamos sugiriendo
que algunas comunidades locales deban ser capaces de contener
las perspectivas de desarrollo de todo el pais. Después de todo, los
recursos del subsuelo son de propiedad de todos los bolivianos, no
solo de los que estan viviendo directamente sobre ellos. Nuestro
punto es, mas bien, que un proceso de participacion adecuado vy
sustantivo, con mecanismos que permitan a los ciudadanos tener
una rendicion de cuentas de sus lideres y un control de los recursos
a ser distribuidos entre los ciudadanos, es la mejor forma de lograr
los objetivos generales de desarrollo, y la mejor manera de evitar la



“maldicion de los recursos” problema que otros paises ricos en recursos
han sufrido. En lugar de un “doble discurso” que plantea un desarrollo
econdmico y una participacion democratica como dos objetivos
opuestos e incompatibles, el gobierno deberia apuntar a una estrategia
mMas integral, para considerar a la participacion sustantiva como un pilar
para el amplio proceso de desarrollo. Esto significa que la participacion
tiene que ser un debate mas profundo sobre el desarrollo local y que
los pagos por compensacion deben ser utilizados para el propdsito del
desarrollo local.

En la practica, lo que se entiende por “participacion” es frecuentemente
un mero derecho a ser informado. En Bolivia, los derechos de las
comunidades indigenas van mas alld de un simple derecho a ser
informado, pero, existen importantes limitaciones, tanto en el marco
juridico como en la practica, que debilitan la participacidon sustantiva.
Tenemos una serie de criticas y sugerencias al actual proceso
de participacion, concertadas sobre la base del estudio descrito
anteriormente, las cuales esperamos que contribuyan a lograr que el
proceso de participacion en Bolivia sea mas sustantivo y efectivo. En
lo siguiente, se presentan resumidamente las debilidades del actual
proceso:

Insuficiente independencia en la supervision: El MHE es ambos ‘juez vy
parte’ en el proceso de consulta y participacion, a cargo de promover
tanto la actividad extractiva como la participacion. Este problema se
agrava debido a que YPFB (con su fuerte vinculo con el MHE) es cada
vez mas, la empresa que opera los proyectos. El Ministerio de Medio
Ambiente y Agua tiene un rol subsidiario al del MHE, en el proceso,
y no estan claras las posibilidades que tiene de intervenir, de forma
independiente, en las decisiones adoptadas por el MHE. En la practica,
no parece existir ninguna entidad capaz de controlar que el MHE esté
llevando a cabo un adecuado proceso de participacion.

Excesivo énfasis en el pago por compensacion y una falta de control
en el destino de los pagos por compensacion: Estos pagos crean
incentivos contrarios para todos los actores del proceso, que pueden
conllevar, que los dafos ambientales en lugar de mitigarse sean
compensados. Esto para las comunidades significa obtener resultados
rapidos y tangibles, para el MHE se facilita el logro del acuerdo, y para
las empresas es, probablemente, mas facil y barato compensar que
mitigar. Pero, a pesar de que se trata de una “solucion facil” para los
actores involucrados, los impactos a largo plazo sobre la sustentabilidad
ambiental son preocupantes. La participacion se convierte mas en un
tema econdmico que en un debate sustantivo sobre el desarrollo local.
Tampoco estd claro gqué sucede con los pagos por compensacion una
vez que son pagados, no existen mecanismos para garantizar que estos
Nno sean capturados por grupos locales selectos o que sean utilizados
con el fin de alcanzar un desarrollo local. Si grupos de élites locales se
apoderan de los pagos por compensacion, se da lugar a otro incentivo
contrario, ya que los lideres locales estan en condicion de “negociar”
una mitigacién ambiental por pagos de compensacion mas altos.



Falta de capacidad, en la poblacion de las comunidades, para
participar efectivamente: Como fue evidente en el caso del proceso de
participacién del proyecto “Prospeccion Sismica 2D Blogue Ifau”, los
miembros de la comunidad no son capaces de participar de manera
activa e informada en la evaluacion de los impactos, vy esta evaluacion
depende de un equipo técnico que trabaja con escasos recursos. El
EEIA es un documento altamente técnico que requiere de competencia
técnica para ser comprendido, y es poco probable que la mayoria de las
comunidades tengan esta capacidad.

Falta de inclusion de las municipalidades en el proceso: La falta de
integracion de los municipios, da lugar a estructuras poco claras sobre
los derechos y responsabilidades, y es tanto un problema de democracia
como de gobernanza medio ambiental. Los ciudadanos locales que no
se identifican con los miembros de una comunidad indigena, no tienen
la oportunidad de expresar sus opiniones sobre los proyectos que se
desarrollan en sus alrededores, y los municipios que se ven afectados
no tienen la oportunidad de sugerir métodos de mediacion o planear
una adecuada mitigacion.

7.2 SUGERENCIAS

En base a las debilidades que encontramos en el proceso, sugerimos
las siguientes recomendaciones para fortalecer de manera sustantiva la
participacion y los resultados del desarrollo del sector hidrocarburifero:

Los representantes de la comunidad que llevan a cabo los estudios
independientes, la evaluaciéon del EEIA y los monitoreos, deben ser
debidamente capacitados y financiados. Esta capacitacion no debe ser
realizada por el MHE, sino por el Defensor del Pueblo (posiblemente
con la asistencia del PNUD), que al parecer es mas independiente, tiene
menos intereses en la actividad extractiva, y tiene mayor experiencia en
el trabajo con las comunidades. Ya existen requisitos legales para que
las empresas financien el proceso de participacion y monitoreo, pero, la
capacitacion debe ser incluida como un elemento de estos requisitos. Y
las autoridades tienen que mejorar el cumplimiento de estos requisitos.

Se debe fortalecer el rol del Ministerio de Medio Ambiente y Agua en
la Evaluacion Ambiental y el monitoreo. El MMAA debe actuar como
una autoridad independiente en estos temas, en contra de la fuerte
posicion, del MHE e YPFEB, a favor de la extraccion.

Se debe reflexionar sobre el establecimiento de mecanismos para
monitorear los pagos por compensacion a las comunidades, y algunos
requisitos generales de cdmo se deben gastar estos fondos. El objetivo
principal de este monitoreo no debe ser un micro- control sobre cémo
los pagos por compensacion son gastados, pero, si evitar la corrupcion
y el gasto discrecional de las élites locales. Las comunidades que reciben
pagos por compensacion deben tener como requisito la creacion de
planes de inversion, a través de toma de decisiones democraticas
dentro de las comunidades, y estos deben estar sujetos a una auditoria
realizada por autoridades independientes.
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