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Agua, democratizacion ambiental y fronteras extractivas
en Colombia

Resumen

Este articulo examina las dindmicas en torno a los mecanismos de participacion ciudadana
que se han activado en fronteras extractivas de Colombia desde 2004 con el fin de proteger
las fuentes de agua, los territorios y los medios de vida campesinos. Los casos demuestran
que ha habido dos olas de democratizacion ambiental en Colombia, que existe una siner-
gia entre los instrumentos de deliberacion y de participacion, tensiones entre la democra-
cia participativa y la representativa, y que los discursos sobre el agua constituyen un hilo
conductor que unifica la movilizacidon para la democratizacion ambiental en el contexto de
los conflictos socio ambientales. La emergencia de, y las barreras a, la democratizacion
ambiental se analizan como dos tendencias opuestas constituidas por diferentes capas de
logicas y estrategias. Vistas en el contexto nacional, las movilizaciones sociales en las fron-
teras extractivas estan reinterpretando la democracia, fortaleciendo las luchas por la justi-
cia ambiental y poniendo de manifiesto las contradicciones del capitalismo. La respuesta
de la sociedad en general a estas iniciativas tiene implicaciones importantes para el futuro

de modelos econdmicos menos destructivos y para la democracia misma.

Palabras clave: democratizacién ambiental, agua, fronteras extractivas, Colombia, América
Latina, conflictos socio ambientales.

Water, Environmental Democratisation, and Extractive
Frontiers in Colombia

Abstract

This article examines the dynamics around citizen participation mechanisms activated in
the extractive frontiers of Colombia since 2004 to protect water sources, territories, and
peasant livelihoods. The cases show that there have been two waves of environmental de-
mocratisation in Colombia; that there is synergy between the instruments of deliberation
and participation, as well as tension between participatory and representative democracy;
and that water discourses are a common thread that unifies mobilisation for environmen-
tal democratisation in the context of socio-environmental conflicts. The emergence of and
barriers to environmental democratisation are analysed as two opposing trends constituted
by different logics and strategies. Viewed in the national context, the social mobilisations
emerging in extractive frontiers are reinterpreting democracy, strengthening claims for

environmental justice, and making evident the contradictions of capitalism. The response
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of the broader society has important implications for the future of less destructive economic

models and for democracy itself.

Keywords: environmental democratisation, water, extractive frontiers, Colombia, Latin

America, socio-environmental conflicts
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1 Dinamicas socio-ambientales en fronteras extractivas

En los ultimos doce anos, varios mecanismos de participacion democratica incorporados en
la Constitucion de Colombia de 1991 han sido activados por diversas comunidades poten-
cialmente afectadas con la llegada de las industrias extractivas a sus territorios, con el fin de
proteger las fuentes de agua, las economias locales y visiones alternativas al extractivismo.

Los casos en los que la activacion lleg6 a su término, asi como los casos en los que fue blo-
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Maria Cecilia Roa Garcia: Agua, democratizacién ambiental y fronteras extractivas en Colombia 5

queada por diferentes actores y estrategias, reflejan las tensiones y potencialidades de la de-
mocratizacion ambiental especialmente en el contexto de las fronteras extractivas, donde la
mayoria de los conflictos violentos se han concentrado en Colombia. Los mecanismos de par-
ticipacion se tratan de manera conjunta y en perspectiva cronoldgica de manera que se pueda
analizar la sinergia que existe entre ellos y entre las diversas escalas en las que se activan.

Los objetivos de este trabajo son: seguirle el rastro al agua como hilo conductor de los ca-
sos de democratizacion ambiental; situar la activacion de los mecanismos de participacion
democratica legalmente reconocidos en el contexto de la democratizacion ambiental; visibili-
zar las tensiones en el uso de mecanismos de participacion entre los que buscan usarlos (co-
munidades, ONG de justicia ambiental y ciertas organizaciones gubernamentales) y los que
se oponen a ellos (agencias gubernamentales y empresas); e identificar algunas caracteristi-
cas del proceso de democratizacion ambiental en Colombia en el contexto de las fronteras ex-

tractivas.

1.1 Aguay fronteras extractivas

Las fronteras extractivas pueden ser definidas como las zonas de baja o minima mercantili-
zacion que han sido las principales fuentes de materiales, energia, mano de obra y sumide-
ros, que han alimentado el sistema capitalista desde el siglo XVI (Moore, 2014). Para definir
las fronteras extractivas actuales, es ttil el concepto de metabolismo social. Este concepto
describe la escala y las tasas de utilizacion de recursos y sumideros, y permite relacionar la
economia con el agotamiento de los recursos naturales. El aumento del metabolismo social es
una fuerza impulsora de conflictos socio-ambientales sobre todo en lugares con ecosistemas
fragiles y una densa ocupacion humana (Muradian et al., 2012). A medida que la demanda
por recursos y sumideros aumenta, aumenta la extraccién de materas primas y la descarga
de residuos en territorios que ya estan ocupados por otras sociedades con diferentes ideas de
qué hacer con esos recursos, o incluso con diferentes patrones de relacion naturaleza-
sociedad.

El agua ha sido un elemento central de conflictos en las fronteras extractivas. Mas del
80% de los conflictos ambientales globales reportados en el Atlas de Justicia Ambiental estan
relacionados con impactos en las fuentes de agua para las poblaciones locales (EJATLAS,
2016). No sdlo es el agua un recurso indispensable para la extracciéon de minerales y combus-
tibles, para la produccion de biomasa y otras actividades extractivas que demandan grandes
cantidades, sino también es el sumidero de los desechos de estas industrias en detrimento de
las poblaciones locales y los ecosistemas fragiles.

En este contexto no es sorprendente que la movilizacion en torno al agua se haya conver-
tido en un hilo conductor que aglutina las fronteras extractivas. Pero mas alla de la materiali-
dad de los conflictos en torno al agua, hay dos formas importantes en que los discursos sobre

el agua convergen con los de la democratizacion ambiental. Una de ellas es la constatacion de
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6 Maria Cecilia Roa Garcia: Agua, democratizacién ambiental y fronteras extractivas en Colombia

que el agua es un elemento clave de las relaciones naturaleza-sociedad (Swyngedouw, 2004), y
el otro es el papel protagdnico del agua en los debates sobre los bienes comunes (Bakker, 2007).
El papel fundamental del agua en las relaciones naturaleza-sociedad sale a la luz cuando
se trata de delimitar las relaciones entre naturaleza, tecnologia y sociedad (personas o empre-
sas), lo cual normalmente se hace con el fin de desplazar a un plano inferior a los fenémenos
que suceden en la naturaleza. Esta practica también se conoce como naturalizacidn, estrategia
muy utilizada para despolitizar los problemas del agua, poniendo los asuntos polémicos sobre
la distribucion fuera del debate publico (Zwarteveen y Boelens, 2014). El agua no sélo circula
en el ciclo hidroldgico, sino también en el ciclo hidro-social, una compleja red de infraestruc-
tura fisica y normas desarrolladas histéricamente (Bakker, 2002), a la que se le da significado
a través de creencias culturales, la memoria histdrica, y la practica social (Perreault, 2014). Este
reconocimiento, junto con la dependencia universal del agua para la reproduccion de la vida
y la civilizacion, ayudan a explicar la convergencia de discursos sobre el agua y la moviliza-
cién social en las fronteras extractivas. El agua es un medio basico de movilizacion social, al
fusionar gente, territorios y produccion en los sistemas socio-culturales (Boelens, 2014).

La visién del agua como bien comtn ha hecho que el agua sea un recurso con pocas po-
sibilidades de convertirse en una mercancia, sobre la que ha sido dificil imponer derechos de
propiedad. Por ser un recurso sin substitutos, esencial para la vida con importantes funcio-
nes estéticas, simbdlicas, espirituales y ecoldgicas, alguna forma de vigilancia colectiva o pu-
blica es inevitable (Bakker, 2007). En el caso de las fronteras extractivas, ademas de los atri-
butos anteriores, el agua es un recurso esencialmente local, con un impacto directo en la sa-
lud y calidad de vida de las comunidades y por eso su proteccidon solo ocurre si las comuni-
dades estan movilizadas y capacitadas para gobernar su propio recurso. En América Latina
estos valores del agua como bien comun han penetrado en diversos grados las leyes del agua
y los mecanismos de asignacion (Roa-Garcia, et al., 2015) y, a pesar de los esfuerzos por mer-
cantilizarla, los movimientos sociales y las organizaciones locales, mantienen vivas multiples

practicas del agua como bien comun.

1.2 Democratizacion ambiental

Estudiosos de la democracia distinguen entre el modelo estatico y restrictivo de la democra-
cia liberal capitalista y la democratizaciéon como un proceso que nunca termina totalmente y
a través del cual se define a la democracia desde un punto de vista social. Esta distincion tiene
una particular resonancia frente a los conflictos socio-ambientales ya que, bajo los regimenes
democraticos actuales, estos conflictos se han despolitizado y se consideran temas para ser
administrados o controlados por expertos con base en conocimientos y no a través de la de-
fensa de posiciones politicas, dando lugar a lo que Swyngedouw (2010) ha denominado una
condicidn post-politica y post-democratica. Para otros, en cambio, lo que se administra y con-
trola no son sélo los conflictos ambientales, sino mas ampliamente, las relaciones naturaleza-

sociedad en si, a través de los patrones de reproduccion social que estdn macroecondmica,
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institucional y profundamente grabadas en los sujetos (Brand y Wissen 2013). De acuerdo
con estos autores lo que esta precipitando la crisis de la regulacion de las relaciones naturaleza-
sociedad es el hecho de que hay menos espacio para la expansion de la produccién y de los
patrones de consumo de los paises del centro a la periferia, puesto que el capitalismo necesita
un espacio exterior menos desarrollado para poder manejar sus contradicciones econdmicas
y ecoldgicas (Brand y Wissen 2013).

Con esta perspectiva y desde el punto de vista ecologico, la co-evolucion de la democra-
cia liberal y el capitalismo es problematico porque la democracia liberal ha sido apropiada
por los intereses capitalistas. La democracia liberal se limita a la democracia representativa y
ha eliminado verdaderos espacios politicos de desacuerdo para facilitar la persecucion de los
imperativos de los estados capitalistas (mantenimiento del orden interno, competitividad in-
ternacional, generacion de ingresos, desarrollo econdmico, legitimidad de la economia politica
y seguridad internacional) (Dryzek, 1996). La relacién simbiotica entre la democracia liberal
y el crecimiento econémico se basa en el intercambio de beneficios entre representantes ele-
gidos e intereses privados (recompensas materiales a cambio de politicas favorables para la
acumulacion de capital). La inversion y el crecimiento economico, por lo tanto, son los prin-
cipales motores de la democracia liberal.

La baja intensidad de la democracia liberal actual y su limitada incidencia para defender
los intereses de los afectados por las decisiones tomadas por el estado capitalista es lo que
mueve a discutir la democratizaciéon como un proceso de profundizaciéon de la democracia. En
estas condiciones, los conflictos socio-ambientales necesitan ser transformados en escenarios
de democratizacion, es decir, en escenarios para cuestionar la democracia y su significado
(Swyngedouw 2010), y para imaginar alternativas a la racionalidad econdémica (Dryzek, 1996).

Siguiendo a Dryzek (1996) los procesos politicos que valen la pena implican avances en
democratizacion, no so6lo en términos de la extension geogréfica de instituciones democra-
ticas sino también a través de la profundizacion de las cualidades democraticas en dmbitos
claves de la vida. Los criterios usados para identificar procesos de democratizacion recientes
son los de incorporacién (franchise), alcance y autenticidad (Dryzek, 1996: 5), que deben ser
observados al mismo tiempo, con el fin de no sacrificar alguna dimension cuya importancia
relativa sea dificil de dimensionar (ibid., p. 6). Mientras que la franchise corresponde al nimero
de participantes en una decision politica, el alcance se refiere a los &mbitos de la vida que son
controlados por la democracia y la autenticidad tiene que ver con el grado en el que el con-
trol democratico es mas sustancial que simbdlico, mas informado que ignorante, e implica
una participaciéon competente (es decir, un ejercicio colectivo del poder politico, basado en
un proceso libre de presentacion de razones entre iguales). Para Santos y Avritzer (2007) la
lucha por la democracia es ante todo la lucha por la democratizacion de la democracia.

(Por qué centrarse en la democratizacion en fronteras extractivas? De acuerdo con
Dryzek, la democratizacion es poco probable en las regiones periféricas debido a las limi-

taciones inherentes a la vida en los confines del sistema econdémico-politico transnacional y
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8 Maria Cecilia Roa Garcia: Agua, democratizacion ambiental y fronteras extractivas en Colombia

los imperativos que impone el sistema de comercio internacional a los estados y sociedades
periféricas (Dryzek, 1996: 91). Desde este punto de vista, las exportaciones de materias primas
de las industrias extractivas son necesarias para mantener estos estados, lo cual impediria el
surgimiento de procesos de democratizacion. Y ésta ha sido la tendencia en América Latina,
con lo que Maristella Svampa ha denominado el consenso de los commodities que estaria
"basado en la idea de que existe un acuerdo tacito o explicito sobre el caracter irrevocable o
irresistible de la dindmica extractivista, como resultado de la creciente demanda mundial de
materias primas "(Svampa, 2015: 67). En América Latina esto ha dado lugar a un déficit co-
mercial fisico, lo que significa que las toneladas de materiales que se exportan son mayores
que las importadas y, debido a que los términos de intercambio son negativos, en muchos
casos como en Colombia, las exportaciones fisicas (que implican grandes pasivos socio-
ambientales) son ahora incapaces de pagar por las importaciones. Los déficits comerciales
son a su vez compensados por inversiones extranjeras u otras formas de deuda, alimentando
aun mas la extraccion y ampliando las fronteras de la extraccién hacia zonas de alta biodi-
versidad y valor cultural - los territorios de comunidades indigenas y campesinas (Martinez-
Alier y Walter, 2016). Es en este contexto que las comunidades que habitan las fronteras ex-
tractivas, que son desproporcionadamente afectadas por los impactos socio-ecoldgicos de la
extraccidn, organizan su resistencia y activan mecanismos de participacion democratica, a

pesar de las condiciones post-politicas y post-democraticas del orden capitalista mundial.

1.2.1  Explicando la emergencia de la democratizacion ambiental

Ante el deterioro de las condiciones ambientales que se distribuye injustamente, la aparicién
de la democratizacion ambiental tiene un componente normativo y uno explicativo (Mason,
1999). Ambos componentes se pueden encontrar en tres grupos de teorias. Las teorias rela-
cionadas con la democracia discursiva y el giro deliberativo ayudan a explicar cémo surgen
los procesos; un segundo grupo de teorias alrededor de la justicia ambiental y el uso de los
discursos de derechos humanos ayudan a explicar como los procesos de democratizacion
ambiental evolucionan y se consolidan; y, tercero, las teorias relacionadas con visiones alter-
nativas a la racionalidad econdémica y la autonomia ayudan a explicar su potencial transfor-
mador de las relaciones entre sociedad y naturaleza. Esta seccion describird cada uno de es-
tos grupos de teorias.

En primer lugar, en términos normativos la democracia ambiental se ha justificado con la
teoria del discurso (Mason, 1999) y del giro deliberativo (Backstrand et al., 2010). Mason
(1999) sostiene que la democracia ambiental es fuertemente participativa, lo que significa que
la influencia democratica deberia ampliarse para influir todas las areas de eleccion social que
afectan nuestros intereses. Para este autor, "... la legitimidad democratica se refiere a la expec-
tativa por parte de los ciudadanos de que la inversion de capital al menos no va a socavar los
intereses ambientales publicos y las minimas normas de justicia social" (Mason, 1999: 12). Se

basa en gran medida en la teoria del discurso de Habermas y la afirmacion de que "sdlo son
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normas validas aquellas en las que todas las personas que puedan verse afectadas pueden
ponerse de acuerdo como participantes en discusiones racionales" (Habermans 1996: 459). La
teoria de Habermas también se ha utilizado como base para explicar el giro deliberativo en la
gobernabilidad ambiental. Backstrand et al. (2010) explican que, con la renovada atencion al
modelo deliberativo de la democracia en la década de los 1990s, se presta mayor atencion en
la politica ambiental a la calidad de los procedimientos, tales como la participacion, el didlo-
go, la transparencia y la rendicion de cuentas, hasta el punto de que la democracia delibera-
tiva se ha convertido en un componente central de la nocién de democracia ambiental. San-
tos y Avritzer (2007) también se refieren a Habermas al proponer la deliberacion y la discu-
sion con base en el proceduralismo. Este concepto tiene que ver con el uso de un procedi-
miento acordado en el contexto de la pluralidad de las formas de vida en las sociedades con-
temporaneas. Con el fin de ser plural, la politica debe incorporar actores a través de proce-
dimientos participativos, recuperando el discurso argumentativo (Santos, 2000). En sintesis,
los procedimientos discursivos son mas adecuados para dirimir temas politicamente contro-
versiales y problematicos dentro y fuera de los territorios, y es a través de ellos que la vida
politica de la sociedad civil es reconocida como democratica, mucho mas que a través de
procedimientos de agregacidn (Dryzek, 1996).

El segundo grupo de teorias explican la democratizaciéon ambiental en términos de justi-
cia y derechos ambientales. La busqueda de alternativas emancipatorias de los grupos histo-
ricamente marginados de las fuerzas del capitalismo y el colonialismo apunta hacia la bus-
queda de justicia como una de las principales motivaciones detras de las luchas ambientales.
Desde la perspectiva de la justicia ambiental, en un exhaustivo analisis de 68 consultas en
América Latina, Walter y Urkidi (2015) describen la variada gama de consultas como una ins-
titucion emergente y en evolucion en el contexto de los conflictos mineros. Los movimientos
sociales por la justicia ambiental han puesto de manifiesto su concepcion trivalente de la jus-
ticia, donde la distribucion, el reconocimiento y la participacion son las principales preocu-
paciones. Como Schlosberg (2004) lo ha expresado, apoyandose en Fraser (1998), "... parte de
lo que es objeto de distribucidén son bienes y males ambientales, parte de lo que ha de ser re-
conocido son formas culturales de vida con la naturaleza, y las luchas por la participacion se
refieren a la toma de decisiones ambientales". Urkidi y Walter (2011) han descrito la evolu-
cion temporal de las tres dimensiones de la justicia en los conflictos ambientales sefialando
que, en el inicio de los conflictos, la participacion y el reconocimiento son las demandas do-
minantes y concluyendo que las reivindicaciones por la justicia ambiental estan enmarcadas
dentro de los conflictos de extraccion de recursos.

En el plano normativo, el componente de participacion en los conflictos ambientales se
ha priorizado como una cuestion moral sobre el contenido ético del ambientalismo para de-
mostrar la importancia del ecologismo como proyecto politico que tiene que contar con dise-
fos institucionales basados en la participacion publica y la equidad (Mason, 1999). La fuerza

del argumento moral para la participacion en el contexto de los conflictos ambientales ha en-
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contrado una fuerte aceptacion en la legislacion internacional de derechos humanos, como a
través del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo que promueve un ma-
yor nivel de participacion y consulta a los pueblos indigenas frente la llegada de los proyec-
tos de desarrollo en sus territorios. Sin embargo, una distincién se ha hecho entre el poder
real y el simbdlico de la ley en la defensa o la promocion de la participacion. La capacidad
real de la ley para producir un cambio hacia una participacion significativa y trascendental
puede ser limitado, mientras que el uso de la ley como un discurso politico de los actores que
enmarcan sus demandas en términos del derecho internacional puede proporcionar autori-
dad y legitimidad a sus discursos (Fulmer, 2015). En otras palabras, hay un mayor potencial
en el uso discursivo de los derechos a la participacion que en la aplicacion de las leyes de
participacion aplicada de arriba hacia abajo.

Por ultimo, en la literatura sobre decrecimiento y post-desarrollo, la democratizacion a
escala local estd vinculada a la nocion de autonomia, definida por Castoriadis como el pro-
yecto de una sociedad en la que todos los ciudadanos tienen igual y efectiva oportunidad de
participar en legislar, regular, juzgar e institucionalizar la sociedad (Castoriadis, 2010). La
autonomia individual y colectiva son para Castoriadis inseparables y la esencia de la demo-
cracia. Sin embargo, las grandes sociedades democraticas, que delegan su autonomia a los
gobiernos burocraticos y que basan su bienestar en el consumo y el crecimiento econdémico,
no son realmente auténomas (Bonaiuti, 2012). Para Castoriadis, "la ecologia es subversiva
porque cuestiona el imaginario capitalista que impera en todas partes”, rechaza el hilo con-
ductor central segtin el cual estamos destinados a aumentar constantemente la produccion y
el consumo, y muestra el impacto catastrofico de la logica capitalista sobre el medio ambiente
natural y en la vida de las personas (Castoriadis, 2010: 194). En este sentido, las luchas por la
participacion en el ambito local, es decir por la autonomia, tanto individual como colectiva,
ofrecen una concepcion sustantiva de la democracia y alternativas a la racionalidad econémica
destructiva del capitalismo (Asara et al., 2013). La democratizacion ambiental local se consi-
dera un componente clave de la justicia social y ambiental, de la valoracion de la diferencia
cultural, y como componente ineludible de una transicion hacia sociedades post-capitalistas,

no antropocéntricas, y alejadas del crecimiento econémico (Escobar 2015).

1.2.2  Explicando las barreras a la democratizacion ambiental

Los fundamentos tedricos que ayudan a explicar las reacciones adversas a las nuevas olas de
democratizacion ambiental pueden también agruparse en tres grupos complementarios de
ideas. En primer lugar, la idea de "la post-politica y las condiciones post-democraticas"
(Swyngedouw, 2009, 2010, 2011) como el momento histdrico donde el debate, el desacuerdo
y el disenso son tabties en los circulos gubernamentales y los asuntos ambientales tienden a
ser despolitizados y convertidos en asuntos técnicos. En segundo lugar, la idea relacionada
con el papel histdrico del estado democratico liberal en la cooptacion y asimilacion de las

tendencias democratizadoras. Y en tercer lugar, las teorias sobre la crisis mas sistémica de las
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relaciones naturaleza-sociedad que ayudan a explicar la inercia de los sistemas politicos para
responder a los conflictos socio-ambientales.

De acuerdo con la idea de la "post-politica y las condiciones post-democraticas", el reciente
impulso a la democratizacion del medio ambiente en muchos paises de América Latina no es
una manifestacién de nuevos conflictos ambientales. Se trata mas bien de un signo de un
cambio anterior hacia un enfoque mds tecnoldgico y econdmico basado en la mercantiliza-
cién de la naturaleza y la participacion a través de la compensacion (De Castro et al., 2015).
El proceso activo de despolitizacion no se ha hecho sélo a través de la 1dgica técnica y de ges-
tion que reduce la politica a cuestiones administrativas para ser resueltas por medio del co-
nocimiento experto y a través del consenso (Swyngedouw, 2010). La despolitizacion también
ocurre a través de tacticas populistas, como las que promueven perspectivas universales sobre
conflictos socio-ambientales, con base en visiones catastroficas, o invocan crisis y fomentan el
miedo (Swyngedouw, 2007). Ejemplos del enfoque populista son los puntos de vista univer-
sales sobre el cambio climatico y la sostenibilidad, en torno al cual el debate, el desacuerdo y
la disidencia han sido sustituidos por la gestion ambiental tecnocratica (Swyngedouw, 2009).
Con estas tacticas los conflictos se desplazan y cualquier punto de vista alternativo se consi-
dera "radicalismo" (Le Billon, 2015). En América Latina, los discursos criticos y de oposicion
a los proyectos extractivos se consideran "ambientalismo extremo" o "ecologismo infantil
"(Svampa, 2015). Un aspecto importante de la condicién post-politica y post-democratica es lo
cerca que esta de la violencia, entendida en sentido amplio y no sélo como agresion fisica con-
tra los disidentes, sino también como la "ultra-politica de negacion violenta y el cierre radical
de espacios reales de participacion”" (Swyngedouw, 2009). La negacion violenta de la demo-
cratizacion puede tener multiples expresiones, pero cuando se ejerce principalmente a través
de la ley, los tribunales u otras instituciones estatales, puede ser considerada como violencia
estructural (Galtung, 1969). Es decir, se trata de personas que ejercen la violencia indirecta-
mente, operando a través de fuerzas establecidas y respetadas en la sociedad y que, por lo
tanto, no reciben la atencion y la condena que recibe la violencia directa (Carmichael, 1968).

Una segunda idea que explica los bloqueos a la democratizacién ambiental se refiere al
papel del estado democratico liberal en la cooptacion y asimilacién de la democratizacion
ambiental. Para Santos y Avritzer la participacion es vulnerable a la adulteracion, ya sea por
los desequilibrios de poder, por la cooptacion de grupos sociales sobre-incluidos, o mediante
la integracion en contextos institucionales que le quitan tanto su potencial democratico como
su potencial para transformar las relaciones de poder (Santos y Avritzer, 2007). Un analisis
comparativo en una perspectiva histérica de los movimientos ambientales de cuatro paises
(Alemania, Reino Unido, Noruega y los Estados Unidos) encontré que cuando las aspiracio-
nes de los movimientos sociales desafian cualquiera de los principales imperativos del estado,
corren el riesgo de ser incluidos en el aparato estatal y de ser cooptados. Sin embargo, cuan-
do los movimientos son excluidos de forma pasiva, sus agendas alcanzan esferas publicas de

la sociedad civil, y crean una fuerza de oposicion externa que en tltima instancia es mas eficaz
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en la promocion de una agenda ambiental (Dryzek et al., 2003). La desmovilizacion a través
de la inclusién es un proceso bien conocido, como ilustra el caso de los movimientos sociales
colombianos .

En efecto, se ha argumentado que las fuerzas sociales progresistas incluidas en la Asam-
blea Constituyente de Colombia que incorpor6 un amplio espectro de derechos en la consti-
tucién de 1991, fueron considerable y rapidamente debilitadas en los afios siguientes. La orien-
tacion ideologica de la constitucion de 1991 ampli6 los mecanismos de participacion mediante
la inclusidn no so6lo de derechos civiles y politicos clasicos, sino también confiriendo gran fuerza
legal a los derechos sociales que se conocen como derechos colectivos o de tercera generaciéon y
a nuevos mecanismos judiciales para protegerlos (Uprimny y Garcia-Villegas, 2004). Sin em-
bargo, el debilitamiento de los movimientos sociales en la década de 1990 y las politicas neo-
liberales de los gobiernos desde entonces, significaron que la defensa de la orientacion pro-
gresista de la constituciéon dependiera principalmente de la corte constitucional que se aca-
baba de crear. El debilitamiento de los movimientos sociales, conectado a la violencia genera-
lizada relacionada con el cierre de muchos espacios de participacion politica, también ha
desplazado los conflictos de lo politico a lo judicial, y la corte constitucional en Colombia, al
mantener una postura de proteccion al progresismo de la constitucion, se ha convertido en el
blanco de criticas por parte del sector empresarial y el gobierno, que han atacado la jurispru-
dencia de la corte como populista e ingenua (Uprimny y Garcia-Villegas, 2004). Los ejemplos
de inclusion y cooptacion en los paises centrales presentados anteriormente, asi como el
ejemplo del caso colombiano reflejan la tension entre la democracia liberal y el capitalismo.
El compromiso con la democracia se ha traducido en un apoyo limitado a la democracia libe-
ral, excluyendo la democracia econdmica.

Una tercera idea que contribuye a la comprension de los obstaculos que se encuentran en
la ruta de la democratizacion ambiental propone visualizar la acumulacion de capital, la
busqueda del poder y la coproduccion de la naturaleza como un todo organico y en evolu-
cién. Moore utiliza el concepto de las relaciones de valor para explicar la creacidn sistémica
de "naturaleza barata" como el mediador entre la acumulacion de capital y la reproduccion
de vida. Moore explica que el concepto de "naturaleza barata" se generd inicialmente en el
siglo XVI con la tendencia a la acumulacién por apropiacion - a través de la cual los cuatro
grandes insumos (mano de obra, alimentos, energia y materias primas) son apropiados con
minima inversion de capital y son puestos a trabajar por medio de innovaciones tecnoldgicas
intensivas en capital y de creciente productividad (Moore, 2014, 36). La fuente de la “natura-
leza barata” son fronteras extractivas que se crean de forma activa a través del desarrollo de
regimenes cientificos y simbdlicos para identificar, cuantificar, mapear y permitir el avance
de la produccién de commodities. Con el fin de entender este problema sistémico, Moore ar-
gumenta que es necesario alejarse de la nocién binaria de "sociedad y naturaleza" como dos
entes separados. Esta construccion cartesiana del mundo (la separacién de los seres humanos

del resto de la naturaleza, o la visién de la naturaleza como un objeto externo), es precisa-
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mente lo que ha facilitado su apropiacion, mercantilizacion y agotamiento. La identificacion
y la deconstruccion de los dualismos en las relaciones sociedad-naturaleza son clave para en-
contrar alternativas de relacionarse con lo no humano.

Sin embargo, esta deconstruccidn no es facil. Brand y Wissen (2013) explican que la con-
tinuidad y la crisis de las relaciones sociedad-naturaleza se deben al modo de vida imperial que
actualmente se estd expandiendo por fuera de los paises del centro hacia la periferia. El modo
de vida imperial se refiere a los patrones de produccidén y consumo que dependen despropor-
cionadamente de la fuerza de trabajo, los recursos y los sumideros globales. A medida que el
modo de vida imperial se expande a un grupo importante de paises del sur global, sus contra-
dicciones se intensifican y las luchas sobre el futuro de las relaciones sociedad-naturaleza
toman relevancia. La configuracion de las relaciones sociedad-naturaleza tienen mucho que
ver con dominacion social. Los problemas socio-ambientales a todas las escalas tienen raices
profundas en procesos sociales de explotacion, particularmente en relaciones de propiedad,
estructuras de clase y poder, y en procesos de subjetivacién. Por eso los conflictos socio-
ambientales son una parte integral de intereses y conflictos sociales y también por eso los
procesos de reestructuracion social implican la transformacion de las relaciones sociedad-
naturaleza (Brand and Wissen, 2013, p. 703).

La expansion del modo de vida imperial, y su forzosa y violenta dependencia de las fron-
teras extractivas habitadas por comunidades campesinas y minorias étnicas, pone en riesgo
de socavamiento y desvalorizacion a otros tipos de relacion sociedad-naturaleza. Las inter-
conexiones entre naturaleza, cultura y sociedad y las concepciones alternativas de la natura-
leza caracterizadas por una relacion de doble via entre cultura y territorio, que son tipicas de
las culturas no capitalistas campesinas e indigenas (Escobar, 1998, 2010), al mismo tiempo
que son cruciales para de-construir y ofrecer salidas al dualismo sociedad-naturaleza, son
muy vulnerables a desaparecer por estar precisamente en las fronteras extractivas del capita-
lismo. Es por esto que las fronteras extractivas son el escenario de la mayor contradiccion de

la crisis socio-ecoldgica actual.

2 Mecanismos de participacion ciudadana y democratizacion ambiental en Colombia

En esta seccidn se presenta una descripcion y se aportan ejemplos del uso de los mecanismos
de participacion ciudadana disponibles en la legislacién colombiana que han sido activados
con el fin de proteger medios de vida campesinos asociados con la preservacion del agua y
los territorios: el cabildo abierto, la iniciativa popular normativa, la consulta popular y el re-
ferendo. Se describen casos de interacciones entre los representantes de las organizaciones
locales y de organismos del estado en el uso o sobre el uso de los mecanismos de participa-

cién, donde se ponen en evidencia las tensiones a diversas escalas.
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Aunque la constitucion anterior incorporaba algunos mecanismos de participacion, la re-
forma constitucional de 1991 incorpord nuevos mecanismos con intenciones de abrir espacios
democraticos.

El abanico de opciones de participacion politica en Colombia se muestra en el cuadro 1.

Cuadro 1. Mecanismos de participacion politica reglamentados

Mecanismos de participacion

Iniciativa Cabildo Veedurias
Voto Consulta popular abierto ciudadanas
Revocatoria
- Consulta _ 1
del Plebiscito Referendo Legislativa Normativa
popular
mandato

Fuente: Murcia-Riano, 2014
Sombreados los que se analizan en este articulo.

Los mecanismos de participacion disponibles en Colombia, y de los que trata este articulo, se
encuentran en el articulo 40 de la constitucién y estan reglamentados en las leyes 134 de 1994
y 1757 de 2015. El inventario de los casos de activacion de mecanismos de participacién por
el agua y los territorios en Colombia se hizo a partir del estudio de los mecanismos de parti-
cipacion ciudadana publicado en 2012 por la Mision de Observacion Electoral (MOE, 2012) y
de la observacion y acompafiamiento a los movimientos sociales que han activado los meca-
nismos especialmente a partir de 2013 hasta el presente. El andlisis se basa en la observacién
directa de las actividades que tuvieron lugar antes y durante el uso de los mecanismos, notas
de campo, grabaciones de audiencias publicas, entrevistas y testimonios de participantes en
los procesos del referendo por el agua, la iniciativa popular de Cerrito y las consultas popu-
lares del 2013. También se realiz6 un taller con lideres de los movimientos sociales de varias
regiones del pais en Mayo de 2014 y que tuvo como finalidad discutir la efectividad de los
mecanismos desde su perspectiva. Se ha hecho un seguimiento exhaustivo de las publicacio-
nes en la prensa nacional y local con el fin de captar las narrativas y argumentos de los diver-
sos actores especialmente para los casos de los mecanismos que fueron bloqueados. La cro-
nologia de los eventos de activacion de mecanismos se analiz6 de manera integrada para vi-

sualizar la influencia de unos mecanismos sobre otros en diversas escalas geograficas.

2.1 Iniciativa popular

Las iniciativas populares son un mecanismo de participacion en el cual los ciudadanos im-

pulsan la adopcion de leyes o normas de menor jerarquia ante el Congreso de la Republica
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(leyes), la Asamblea Departamental (ordenanzas), los Concejos Municipales o Distritales en
el caso de (Acuerdos), y las Juntas Administradoras Locales (Resoluciones) “para que sean
debatidos y posteriormente aprobados, modificados o negados” por éstas (Ley 134 de 1994,
Art. 2). Este procedimiento implica, como ningun otro, un protagonismo importante de parte
de los impulsores, pues participan en todas la sesiones de debate de la iniciativa y, si la Cor-
poracién no aprueba el proyecto de articulado o lo modifica, pueden apelar ante ésta o con-
vertir la iniciativa en un referendo aprobatorio, caso en el cual deben reunir en seis meses el
5% del censo electoral y seguir el procedimiento correspondiente. De acuerdo con la MOE,
entre 1991 y 2012 se realizaron nueve iniciativas populares nacionales, de las cuales solo tres
llegaron al Congreso pero fueron desestimadas. En cuanto a iniciativas normativas, la MOE
encontro tres sobre proyectos de ordenanzas que llegaron a las asambleas departamentales,
pero fueron rechazadas; cuatro sobre proyectos de acuerdos de las cuales solo fue aprobada
la que determind la finalidad y proposito del paramo El Almorzadero, en el municipio de
Cerrito, Departamento de Santander, como zona excluida de la mineria.

El municipio de Cerrito, es parte de la provincia de Garcia Rovira, region con una fuerte
cultura campesina y una larga historia de luchas sociales. En los afios 1980s las marchas
campesinas lideradas por Valentin Basto y Martin Calderon, fueron combatidas por el estado
Colombiano con el asesinato de estos lideres (CIDH, 1993) que ain permanecen impunes
(Colombia informa, 2014). En 1990 la Empresa Carbones del Oriente S.A. — Carboriente - des-
cubrié un potencial de 400,000 toneladas de reserva de antracita en los municipios de Caricasi,
Concepciodn, San José de Miranda y Cerrito (95% en este tltimo municipio) y dentro del pa-
ramo del Almorzadero. La comunidad de Cerrito ha usado diversas estrategias para defen-
der el territorio y el modo de vida campesino, incluyendo cabildos abiertos, asambleas, mo-
vilizaciones, la realizacidon de foros nacionales y conferencias internacionales sobre paramos,
la participacion en las discusiones del esquema de ordenamiento territorial y la confronta-
cién verbal directa con la guerrilla y los paramilitares que en diferentes momentos llegaron a
la zona insistiendo en la conveniencia de realizar la explotacion de la mina (Sandoval, 2013).
Entre sus logros se cuentan que Carboriente se retirara de la region en 1991 y que el munici-
pio expidiera una resolucién que ordeno suspender la explotacion de las minas a la empresa
Minalbo que habia llegado a la zona en 2004. Una de las mas visibles conquistas se dio el
27 de agosto de 2010, cuando el Concejo Municipal de Cerrito aprobd por unanimidad la Ini-
ciativa Popular Normativa presentada por la Comision de Defensa del Paramo del Almorza-
dero, con la cual se excluye la mineria en los paramos, por considerarlos un “ecosistema fragil
y esencial para el ciclo del agua [que] debe gozar de especial proteccidon por parte del Estado
y se destinara prioritariamente a garantizar el funcionamiento de dicho ciclo, sin vulnerar los
derechos de las comunidades que tradicionalmente los habitan, procurando modelos de uso
sustentable. Se garantizard ademas el valor cultural del agua como elemento sagrado en la

cosmovision de los grupos étnicos".
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La articulacion de la iniciativa popular normativa con otros instrumentos de moviliza-
cion social que abarcaron un territorio mucho mayor que el del municipio de Cerrito, inclu-
yendo los paramos vecinos de Berlin y Santurban, es quizas uno de los factores por los que el
uso de la iniciativa popular normativa determiné que otros municipios, como Chitaga, que
también tienen jurisdiccion sobre el paramo El Almorzadero, si bien no recorrieron el camino
de la iniciativa normativa, si expidieron acuerdos municipales para proteger sus fuentes de
agua (MOE, 2012); y es posible que tal iniciativa haya tenido una incidencia en la activacion
de la consulta popular en los departamentos de Santander y Norte de Santander.

Para la MOE, lo especial de este caso es que la iniciativa popular normativa se concibi6 a
través de otro mecanismo de participacion, un cabildo abierto, en el cual diversos sectores
sociales con la anuencia del Concejo municipal, la alcaldia y la autoridad ambiental de-
cidieron proteger el paramo mediante un proyecto que en lugar de ser expedido directamente
por el Concejo, primero seria divulgado y consensuado con la comunidad a través de una
iniciativa normativa. Si la iniciativa recibia el apoyo de la comunidad, definitivamente se
convertiria en acuerdo municipal (MOE, 2012: 59). De esta manera, la iniciativa popular se
conecta con otros dos mecanismos de participacion ciudadana, logrando una sinergia impor-

tante en los territorios.

2.2 Cabildo abierto

Es la figura de participacion politica mdas antigua de América Latina, aunque en sus origenes
era un mecanismo decisorio. Este mecanismo consiste en la reunién publica de los concejos
distritales, municipales o de las juntas administradoras locales, en la cual los habitantes pueden
participar directamente con el fin de discutir asuntos de interés para la comunidad (Ley 134
de 1994, Art. 9). En la ley colombiana el cabildo abierto es un instrumento para que la comu-
nidad exponga un asunto que le preocupa y las autoridades estén en la obligacidon de res-
ponder aunque sin tomar decisiones. Para convocar a un cabildo abierto el cinco por mil del
censo electoral del lugar presenta ante la secretaria de la respectiva corporacion la solicitud
razonada para que sea discutido un asunto (Art. 87). La entidad gubernamental simplemente
debe responder a las inquietudes planteadas en el cabildo a mds tardar una semana después
mediante una audiencia publica. La Corte Constitucional encontrd constitucional la caracte-
rizacion que la Ley 134 hizo de los cabildos abiertos, sin embargo, los magistrados Cifuentes,
Gaviria y Naranjo hicieron un salvamento de voto lamentandose de que el cabildo abierto
perdiera su poder decisorio y quedara confundido con otra figura ya existente, el derecho de
peticion (Sentencia C-180 de 1994). El derecho de peticion es un mecanismo que “propende
por la interaccion eficaz entre los particulares y las entidades ptblicas o privadas, obligando
a éstas a responder de manera oportuna, suficiente, efectiva y congruente las solicitudes he-
chas por aquellos” (Corte Constitucional, Sentencia T-172 de 2013) y solo se diferencia del
Cabildo Abierto en que se concreta en un intercambio de escritos, mientras que éste se esce-

nifica en una audiencia publica. Atn asi, los cabildos son muy usados en las localidades para
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discutir temas ambientales y han sido los que han gestado otros mecanismos como las inicia-
tivas populares. .

La comunidad de Cerrito convocé un cabildo abierto con la llegada de Carboriente al
municipio para discutir los efectos de la mineria. Entre 1995 y 2004 se hicieron dos cabildos
abiertos mas y dos foros de paramos en los que se difundieron los impactos de la mineria en
el paramo y las alternativas econdmicas de la comunidad paramuna alrededor de la agro-
ecologia, el manejo comunitario del agua, el mercado campesino y la conservacion de los eco-
sistemas. En uno de esos foros nacié la Comision de Proteccion del paramo del Almorzadero
que integra los sectores sociales del municipio: campesinos, transportadores, comerciantes,
ambientalistas, jovenes, mujeres, estudiantes, varios personeros municipales, la fuerza publica,
y el obispo. El ultimo cabildo abierto se hizo en 2006 cuando la empresa Minalmo inicié acti-
vidades mineras en el paramo.

Los cabildos abiertos han jugado un rol esencial en los procesos deliberativos en la regién
de los Santanderes, pues, de acuerdo con sus lideres, han sido un espacio de participacion
que ha permitido afianzar los vinculos de las comunidades con los problemas de sus territo-
rios, ya que al hacerlas participes de una decisidon de caracter normativo, las obliga a tomar

posturas, hecho que contribuye a la formacién politica de los ciudadanos (MOE, 2012).

2.3 Consultas

De las tres modalidades de consulta: plebiscito, referendo y consultas populares, sélo las dos
ultimas se han usado con propdsitos de democratizacion ambiental. La diferencia entre el re-
ferendo y las consultas populares es que con el referendo el pueblo, en los niveles nacional,
departamental, municipal y local, aprueba o rechaza un proyecto de norma juridica, o deroga
una que ya esté vigente; mientras que con la consulta popular el pueblo se pronuncia ante
una pregunta de cardcter general sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental,
municipal, distrital o local, propuesta por el Presidente de la Republica, el gobernador o el

alcalde, segtin el caso.

2.3.1 Referendo

Hasta el afio 2012 se habian registrado 18 iniciativas de referendo, de las cuales 13 habian sido
de origen ciudadano, pero ninguna habia prosperado (MOE; 2012), condicidn que se mantiene
hasta el presente. De estas 13 iniciativas ciudadanas, ocho no lograron conseguir suficientes
firmas para lograr convocar a la votacidn; tres lograron conseguir las firmas para convocar a
votaciones pero fueron descalificadas por el congreso; y dos fueron aprobadas por el congreso
pero no encontraron viabilidad en la corte constitucional. Entre las que fueron descalificadas
por el congreso se encuentra el referendo por el agua, propuesto y considerado entre 2007 y
2010.

Esta iniciativa proponia incorporar cinco puntos a la constitucion: la responsabilidad del

estado en la proteccion del agua y los ecosistemas que sostienen su ciclo, la declaracion del
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agua como derecho humano fundamental, el respeto por el valor cultural del agua para grupos
étnicos, la provision de un minimo vital gratuito, y la provision de los servicios de acueductos
y alcantarillado de manera directa e indelegable por el estado o por comunidades organiza-
das. Diversas causas se han sefialado como responsables del fracaso del la iniciativa en su
paso por el congreso. Una de ellas es la diversidad de temas abordados, algunos de los cuales
ya estaban incorporados en las leyes colombianas y que han sido defendidos activamente por
la corte constitucional desde la década de los 1990s, como la proteccion de ecosistemas y el
derecho a un ambiente sano. Otra es que la potencial incorporacion expresa del derecho hu-
mano al agua y a un minimo vital gratuito gener6 temor entre los congresistas de una ava-
lancha de acciones de tutela provenientes de comunidades marginadas sin acceso a sistemas
de agua potable que el estado, sin la capacidad técnica ni econdmica, bajo los nuevos linea-
mientos se veria en la obligacion de proveer (Perera, 2014). Hubo también una fuerte oposi-
cion gremial a la propuesta de que los servicios fueran solo proveidos por el estado o comu-
nidades organizadas y a la proteccién de ecosistemas estratégicos. Si bien estas causas ayu-
dan a entender la reticencia del congreso a pasar el texto propuesto, la frustracion de las or-
ganizaciones sociales fue enorme, pues fue un proceso largo e intenso repentinamente trun-
cado. Efectivamente, la campafia para promover el referendo por el agua se habia iniciado en
febrero de 2007, y habia finalizado en Septiembre de 2008 y habia implicado superar la etapa
de validacion de la propuesta que requiere la obtencion de firmas de apoyo correspondientes
al 5 por mil del censo electoral que fue superado en un 65%, y la etapa de solicitud de la con-
formacién del comité promotor, que requiere el 5 por ciento del mismo censo y que fue supe-
rado en un 45% con mas de dos millones de firmas aceptadas (Urrea y Cardenas, 2011). Una
vez que el referendo pasé al debate en el congreso, sus componentes fueron modificados o
eliminados, tergiversando completamente la intencidn del texto original. La versién modifi-
cada del referendo fue aprobada por la comision primera de la cdmara de representantes en
abril de 2009, ante lo cual el comité impulsor del referendo present6 una apelacion, que fue
respaldada por la plenaria de la cAmara, volviendo el referendo a su versién original. Esta
fue enviada a la comisidn quinta de la cdmara para nuevo debate en noviembre de 2009, y re-
frendada por 25.000 firmas del movimiento por el agua que exigian el respeto por la iniciativa.
El 18 de mayo de 2010 se presentd la propuesta original a la plenaria de la cAmara para que
se decidiera la convocatoria del referendo. La propuesta tuvo 70 votos a favor y 13 en contra,
no alcanzando la mayoria calificada de la mitad mas uno del total de miembros de la camara
(167 representantes) (Urrea y Cardenas, 2011). De esta manera se interrumpié bruscamente
un proceso de mas de dos afos, que habia sido quizas la iniciativa popular de mayor movili-
zacion social en el pais.

A pesar del fracaso del referendo, el proceso participativo tuvo efectos insospechados. La
recoleccion de firmas de apoyo para convocar al referendo se hizo mediante la creacion de
espacios de didlogo para discutir la propuesta del articulado que promovia el comité. Los fo-

ros, conversatorios, talleres, marchas, conciertos, festivales del agua y declaraciones de rios, li-
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derados por los comités que atraian la participacion de alcaldes, campesinos, estudiantes, in-
digenas y comerciantes, abrieron lo que Dryzek llama espacios publicos deliberativos que no
ponen barreras a ninguna participacion (2010). Esos espacios publicos despertaron, por un
lado, la conciencia colectiva de las organizaciones comunitarias del agua, hasta el momento
invisibilizadas por débiles instituciones estatales, incluidas las mismas leyes (Perera, 2014).
Este es un efecto muy importante del referendo dado el potencial que tienen 12,000 organi-
zaciones de base comunitaria con economias alternas, o al menos de naturaleza mixta (aso-
ciaciones de usuarios, cooperativas, empresas sin animo de lucro) o con diversos grados de
incorporaciéon a economias de mercado, de fortalecer un modelo alterno a la privatizacién y
mercantilizacion del agua. Por otro lado, el texto del referendo como resultado de delibera-
ciones expreso la manera como se interpreta desde abajo el derecho humano al agua, incor-
porando su reconocimiento como bien publico, los derechos de los ecosistemas, el valor cul-

tural del agua para los grupos étnicos y la exclusion del agua de la economia capitalista.

2.3.2  Consultas populares

Conforme a la MOE, en Colombia se han impulsado dos consultas departamentales, 23 muni-

cipales y ninguna en el &mbito local ni nacional (2012: 140).

Las dos consultas populares departamentales

En 2011 un amplio sector que agrupaba campesinos, comerciantes, politicos, ambientalistas y
estudiantes de Santander y Norte de Santander habian promovido la realizaciéon de dos con-
sultas populares en defensa de los paramos Santurban y Berlin. Estos paramos que representan
cerca del 15% de los paramos del pais, estan localizados en 18 municipios de Santander y 12 de
Norte de Santander, abastecen una poblacion de més de 2 millones de habitantes en 72 muni-
cipios, incluyendo las areas metropolitanas de Bucaramanga y Ctcuta, y son la base del sus-
tento econdémico de toda la region del gran Santander (Roa-Avendafio y Rodriguez-Maldo-
nado, 2011). Estos paramos se han convertido en objeto de disputa con una empresa cana-
diense que habia logrado obtener titulos de explotaciéon minera, la Eco Oro Minerals Corp.,
que sustituyo a la Grey Star. Esta empresa planea explotar una mina de oro en un proyecto
denominado Angostura, en el que ya se han invertido mas de 150 millones de doélares, par-
cialmente financiados por las corporaciones financieras internacionales. Antes de 2011 Grey
Star planeaba una mina de oro a cielo abierto, pero después de las masivas manifestaciones
sociales en contra de la mineria en la zona, y de la negacion de la licencia ambiental al pro-
yecto Angostura en el paramo de Santurban por parte de Ministerio de Ambiente (resolucién
1015 de 2011), la misma empresa (con un nuevo nombre) planea cavar tineles para extraer
las vetas de aproximadamente 2.7 millones equivalentes de onzas de oro (Eco Oro, 2015). Las
preguntas que se plantearon para las consultas se incluyen en la tabla 7.

El control de constitucionalidad solo viabilizd la consulta para el Norte de Santander,

planeada para el 30 de Octubre de 2011. Sin embargo se presentd una situacion sin preceden-

291/2016 GIGA Working Papers



20 Maria Cecilia Roa Garcia: Agua, democratizacién ambiental y fronteras extractivas en Colombia

te alguno frente al trdmite de este mecanismo de participacidon ciudadana, a pesar de haberse
cumplido con todos los requisitos establecidos en la Constitucion y la ley: la Comision Na-
cional Electoral y la Registraduria Nacional del Estado Civil no adelantaron la consulta excu-
sados en que para la época en que se dio viabilidad a la consulta ya se habian despachado los
kits electorales para las elecciones locales y logisticamente era “imposible” organizar una sexta
tarjeta electoral (MOE, 2012: 142).

La propuesta de realizar consultas populares en los Santanderes en el 2011 era la conti-
nuacion de varios procesos que venian desarrollandose en la region alrededor de la protec-
cién del agua y los medios de vida campesinos (Roa-Avendafio y Rodriguez-Maldonado,
2011) y que tenian que ver con la activacion de la iniciativa popular normativa en Cerrito,

descrita arriba.

Las consultas municipales

Por otra parte, las 23 consultas municipales se concentraron en los sectores de seguridad y
convivencia (10), medio ambiente (4), servicios ptblicos (3), empleo y desarrollo econdmico (2),
y en otros como equipamiento municipal, educacion, cultura y transporte (1). Las cuatro con-

sultas relacionadas con temas ambientales y sus resultados se resumen en la tabla 1.

Tabla 1. Consultas populares realizadas entre 1991 y 2012 sobre temas ambientales

Afo Departamento - Municipio Asunto Resultado
1995 Magdalena - Santa Marta Proteccion de la Sierra Nevada No se alcanzo el
de Santa Marta umbral
2001 Bogota Dia sin carro Se realizé y
procedio
2001 Antioquia - Sopetran Relleno sanitario Se realizd y
procedio
2006 Cundinamarca - Nemocon Relleno sanitario Se realizé y
procedio

Acorde a la ley, las consultas populares pueden ser solicitadas por los ciudadanos pero sélo
pueden ser convocadas por autoridades gubernamentales (presidente, gobernador o alcalde)
y necesitan de ciertos vistos buenos (senado, asamblea departamental, concejo municipal o
junta administradora local). Una vez convocadas, requieren también el visto bueno de los
tribunales contencioso administrativos o del senado para su control constitucional. Esta in-
termediacion entre la solicitud popular y la convocatoria contribuye a la precariedad del ins-
trumento y, como se vera mas adelante, se ha usado para bloquear iniciativas, una vez que el
instrumento ya fuera activado para la democracia ambiental.

De acuerdo con la ley estatutaria las consultas populares sélo pueden tratar asuntos en
los que tenga jurisdiccion la autoridad que la convocé o que sean de competencia de la cor-

poracioén o del ente territorial al que por mandato popular se le presento la solicitud (articulo
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51 de la ley 134 y articulo 18 de la ley 1757). Este articulo ha sido usado para argumentar la
falta de competencia de los municipios para decidir sobre asuntos relacionados con el sub-
suelo que constitucionalmente es definido como de dominio de la nacién, ignorando que los
asuntos que han sido puestos a consideracion de los ciudadanos han sido el uso del suelo y
las vocaciones culturales y econdmicas, que son competencia de los municipios y los depar-

tamentos.

Nemocén, anticipando el debate de la jurisdiccion

El caso de la consulta sobre la construccion del basurero regional en el municipio de Nemo-
cén (Cundinamarca) no se trata de un caso de una frontera extractiva, pero es importante por
ser uno de los primeros ejercicios de la consulta popular para un tema ambiental y porque se
ha usado para ejemplificar el debate sobre la jurisdiccion de las consultas (Hillon, 2014). Los
ciudadanos de Nemocon rechazaban el proyecto, por lo que el alcalde del lugar los convocd
a una consulta popular que tenia dos preguntas: una sobre si se estd de acuerdo con establecer
un relleno sanitario regional (para mas de 20 municipios) y otra sobre si se esta de acuerdo
con que Nemocdén maneje sus residuos sdlidos de manera independiente de otros munici-
pios. E1 94% dijo no al basurero y el 72% estuvo de acuerdo con un manejo independiente. A
pesar de esto, y de la importancia hidrica, biologica y arqueologica de la zona demostrada
por estudios previos (Rico, 2009), la autoridad ambiental regional concedié la licencia a la
empresa Tecnoambientales. La comunidad interpuso una accién de tutela para que se les
protegiera su derecho a la participacion expresado en los resultados de la consulta popular.
La Corte constitucional, en su sentencia T-123/09, reconoci6 el derecho fundamental que te-
nia la comunidad a participar en esta decisidn, avald la consulta popular que se habia llevado
a cabo y admitid el recurso de tutela como medio iddneo para proteger ese derecho. Al mismo
tiempo, conminé al mecanismo a respetar su ambito territorial, dejando abierto el debate
(Hillon, 2014). Sin embargo, el proyecto del basurero regional no ha podido ser ejecutado
porque ninguno de los campesinos de la zona ha querido conceder servidumbre ni vender
lotes aledafios al lote propiedad de la empresa, que no tiene salidas a la carretera (Rico, 2009).
Los vecinos del lote, amparados en la decision colectiva de la consulta popular, han tenido ar-

gumentos para impedir la realizacion del proyecto, a pesar de la ambigiiedad de la ley.

Piedras, primera consulta por el agua y el territorio

En 2013 se realizaron dos consultas populares que llevaron la participacion ciudadana a te-
mas relacionados con la proteccion del agua, los territorios y la preservacion de economias y
culturas locales, ante la llegada de proyectos extractivos de gran escala. El 28 de julio de 2013
el municipio de Piedras, Tolima, un municipio dedicado a la agricultura y la ganaderia, desa-
rroll6 una consulta popular para proteger el municipio y el rio Opia de un distrito minero que
seria una de las diez minas a cielo abierto mas grandes del mundo, explotada por Anglo

Gold Ashanti, la tercera empresa mas grande del mundo en produccion de oro (Rodriguez-
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Franco, 2015). La roca parental en el municipio de Cajamarca, Tolima, ubicado en la cuenca
alta del rio Coello, tiene un contenido de oro de entre 1 y 2 gramos de oro por tonelada de
roca (oro diseminado) para estimados que oscilan entre 12.9 y 29.0 millones de onzas de oro
en todo el territorio municipal. Se estima que el proyecto generaria 14 millones de toneladas
de escombros al afo. La empresa planeaba transportar la roca por medio de una banda
transportadora desde el municipio de Cajamarca hasta Piedras, que por su topografia plana
y cercania al rio Opia, ofrecia condiciones ideales para construir las plantas de lixiviacién y
para ubicar las montafias de escombros. Anglo Gold Ashanti tiene un total de 159,730 hecta-
reas concesionadas en titulos mineros en 15 municipios del Tolima, 5 del Quindio y 1 del Valle
(Colombia Solidarity Campaign, 2013). Las concesiones otorgadas en la cuenca mayor del rio
Coello, en contraste con el plan de ordenamiento de la cuenca, abarcan el 92% de las areas
destinadas para abastecimiento hidrico urbano (1400 has), el 76% de las areas de abasteci-
miento hidrico rural (887 has), el 100% de las areas de conservacion faunistica, el 63% de los
bosques municipales (1518 has), 220 has de las reservas forestales de Cortolima y 154 has de
reservas forestales del estado (Vera-Rodriguez, 2011). Por su parte la cuenca del rio Opia no
hace parte de la cuenca del Coello; el rio Opia, de 64 km de longitud, desemboca directamen-
te en el rio Magdalena y atraviesa un valle donde se concentra la produccion de arroz y que
es el habitat de la tinica ostra de agua dulce que es altamente valorada localmente. Este rio ya
es objeto de conflicto debido a su sobre-asignacion para uso agricola (El Tiempo, 2012). La
alianza entre campesinos, grandes productores de arroz del valle del rio Opia y las institu-
ciones municipales (alcaldia y concejo municipal), con el apoyo de varios comités ambienta-
les del Tolima, los estudiantes de la universidad del Tolima y asesores legales, activaron el
mecanismo de consulta popular para preguntarle a la poblacion del municipio de Piedras si
estaba de acuerdo con permitir actividades mineras que pudieran afectar la salud de la po-
blacién y el abastecimiento de agua para uso humano y la vocacion productiva tradicional y
agricola del municipio.

Es importante destacar que en una mesa ambiental convocada por Cortolima el 22 de fe-
brero del 2013, el presidente de Anglogold Ashanti, Rafael Herz, y el gerente de comunicacio-
nes del proyecto La Colosa, Ivan Malaver expresaron que dentro del publico habia presencia
de guerrilleros. Al dia siguiente mas de 15 campesinos del sector de Anaime en Cajamarca pre-
sentaron ante la fiscalia una denuncia penal. En los meses de mayo y junio, Herz y Malaver

respectivamente renunciaron a sus cargos, aduciendo nuevas oportunidades laborales.

Tauramena, apropiacion de la consulta para la democratizacion ambiental

Cinco meses y medio después, el 15 de diciembre del 2013 en el municipio de Tauramena,
Casanare, se realizo otra consulta popular como respuesta a los planes de la empresa Colom-
biana Ecopetrol de implementar el proyecto Odisea 3D de exploracion sismica en seis muni-
cipios de Casanare (Tauramena, Tdmara, Monterrey, Recetor, Aguazul y Chdmeza) y uno de
Boyaca (Pdez), en una extension de 40,000 ha (400 km?), con una alta concentracion en Tau-

ramena con el 52% del drea total del proyecto en ese municipio. La propuesta era realizar la
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exploracion en aproximadamente seis meses, con el empleo de 413 personas que vivirian en
campamentos base y volantes dentro de la zona de exploracion con la consecuente construc-
cion y adecuacion de viviendas y facilidades de alimentacion, salud y disposicion de desechos.
Los puntos de perforacidn, cargue y detonaciéon de material explosivo (Sismigel) estarian se-
parados 40 metros entre si y tendrian didmetros entre 10 y 15 cm y profundidades de maximo
10 metros (Corporinoquia, 2010b). La carga explosiva para sismica 3D es de 5,000 gr por pun-
to a diferencia de la sismica 2D que usa cargas de 1,000 gramos a profundidades de 5 metros
y distancias entre puntos de 200 metros o mas. La licencia ambiental concedida por parte de
Corporinoquia en 2009 describe la ubicacion de 258 manantiales de las micro cuencas de
5 rios tributarios del rio Cusiana y describe los riesgos del proyecto de contribuir a la inesta-
bilidad del terreno, posibles deslizamientos, la aceleracion de procesos erosivos, compacta-
cién del suelo y pérdida de la capa organica. La licencia también advierte sobre el predomi-
nio de 4reas con pendientes superiores a 45 grados y las caracteriza como zonas de riesgo para
la ejecucion de cualquier programa sismico (Corporinoquia, 2009). En 2010, Ecopetrol obtuvo
concesiones de agua superficial por parte de Corporinoquia, sobre 31 fuentes superficiales en
los municipios del proyecto, asi como permisos para vertimientos en 35 puntos (predios) don-
de se ubicarian los campamentos volantes. Corporinoquia en la resolucion de estas concesio-
nes describe la variabilidad en los caudales de la parte alta del rio Cusiana con flujos altos de
47 m?/s en julio y bajos que pueden bajar a 0.9 m%/s entre noviembre y abril. De acuerdo con
la regulacion establecida para el otorgamiento de las concesiones, la misma empresa provee
los aforos de las 31 fuentes sobre las que solicita las concesiones. Los aforos que provee la
empresa fueron tomados durante los meses de noviembre y diciembre de 2009 (temporada
de lluvias). Por su parte Corporinoquia provee aforos para 7 de las fuentes tomados en febrero
de 2010 (periodo de estiaje) con caudales entre 2% y 22% de los presentados por Ecopetrol
para las mismas fuentes. Ambas fuentes de datos corresponden a un solo aforo realizado sobre
cada corriente de agua, ignorando la altisima variabilidad natural en los caudales. Con base
en estos datos, Corporinoquia determina que las concesiones no alterardn las condiciones hi-
droldgicas de las fuentes, es decir que el caudal ecoldgico no se verd afectado en época de es-
tiaje, garantizando la conservacidn del ecosistema y sin causar perjuicios a los usuarios aguas
abajo (Corporinoquia, 2010a). En esta misma resolucion, Corporinoquia advierte sobre la alta
probabilidad de surgimiento de conflictos, particularmente en la época de estiaje donde los
caudales son muy bajos, con un impacto directo sobre las actividades productivas y cotidia-
nas de las comunidades del area de influencia directa del proyecto (Corporinoquia, 2010a) y,
sin explicar esta contradiccion, otorga la concesidn sobre las aguas.

Sin desestimar el pobre manejo de las concesiones de agua para el proyecto exploratorio,
la principal preocupacion de la comunidad era el posible efecto que la sismica tendria sobre
las fuentes de agua. En el imaginario colectivo existia el antecedente del municipio de Yopal,
capital de Casanare, donde en 1994 se habia realizado exploracion sismica en la reserva fo-

restal La Tablona donde se ubicaba la fuente de agua que colapso en el afio 2013 (Castafio
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Valderrama, 2013), siendo en la actualidad un municipio sin agua que debe abastecerse por
medio de carros cisternas.

Ya el concejo municipal de Tauramena habia entablado una accion popular para excluir la
actividad exploratoria de la zona de reserva forestal. Tal acciéon fue exitosa en primera instan-
cia, pero resultd derrotada en la segunda, después de la impugnacion de Ecopetrol. La zona de
prospeccion sismica coincidia con las dreas compradas por el municipio y por la autoridad
ambiental Corporinoquia para la proteccion del nacimiento del rio Caja, la principal fuente de
agua del municipio (7,398 ha (adquiridas por el municipio) por un valor de 12.613 millones de
pesos (4.8 millones de dolares de Estados Unidos) y 737 ha adquiridas por Corporinoquia) y
con la zona de reserva forestal delimitada en el Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT).
Un estudio previo realizado por organizaciones ambientales locales habia descrito la impor-
tancia de esta cuenca por su biodiversidad de flora y fauna (Usma Oviedo y Trujillo Gonzalez,
2011). ElI comité por la Defensa del Agua de Tauramena presento esta informacion a la co-
munidad de los municipios del bloque exploratorio y, con el apoyo de los gedlogos de la ofi-
cina minero-energética del municipiol y de un abogado de Tauramena (Luis Arturo Ramirez),
propuso y preparo la realizacion de la consulta popular, que fue aprobada por el concejo
municipal y el tribunal administrativo del Casanare y programada para el 15 de diciembre.
El argumento para esta consulta era que ya se permitia la explotacion petrolera en la mayor
parte del municipio y que al menos las zonas de importancia para el abastecimiento de agua
debian respetarse. El comité decidié no mostrarse en contra del desarrollo minero-energético,
puesto que ya existe una gran dependencia de la explotacion petrolera para el empleo local,
pero hizo énfasis en la vocacion econdmica tradicional del municipio alrededor de la cultura
llanera, que es ganadera y agricola.

La empresa emprendioé una campafa contra la consulta, como respuesta a las actividades
del comité. Por un lado, la empresa circul6 el rumor de que tenian unos listados de las per-
sonas que iban a votar en la consulta y que corrian el riesgo de perder su trabajo. Por otro,
anuncié que habia suspendido sus operaciones, dandole a entender a la gente que no iban a
seguir haciendo la exploracidn sismica. La gran mayoria de los presidentes de las Juntas de
Accion Comunal (JAC) de la zona estaban en contra de la consulta porque veian la sismica
como un generador de empleo e inversion, en una zona sin carreteras, escuelas ni servicios
de salud para sus pobladores.

En este contexto, el 3 de diciembre de 2013, el representante a la cdmara por el Casanare
José Rodolfo Pérez, convencio a los alcaldes del bloque exploratorio de firmar un acuerdo,

con el ministro de minas y energia como garante. En dicho acuerdo:

1 Esta oficina habia sido fruto de una lucha ciudadana que habia exigido que el municipio tuviera tanto una ofi-
cina minero-energética (por ser un municipio petrolero con la mayor parte de su territorio concesionado para

la actividad petrolera) como una secretaria de medio ambiente.

GIGA Working Papers 291/2016



Maria Cecilia Roa Garcia: Agua, democratizacién ambiental y fronteras extractivas en Colombia 25

“...]Jas partes reconocen la importancia de los mecanismos de participacion ciudadana
(los ciudadanos tienen todo el derecho de ejercer mediante los mecanismos que sean, la
participacion). Sin embargo consideran que el dialogo y la concertacion son los instru-
mentos iddneos para el manejo de este tipo de situaciones. En virtud de ello acuerdan
la suspension del proyecto. Por esta razon, no se requeriria la realizacion de estas con-
sultas que generan polarizaciones al interior de las comunidades y se evitarian los gas-

tos en que se debe incurrir.”

El anuncio de este acuerdo ante la comunidad Tauramenera fue recibido con estupor e in-
dignacién pues habia sido firmado a espaldas de la comunidad y fue percibido como una es-
trategia para desmovilizar y paralizar el proceso de consulta sin verdaderas intenciones de
suspender las actividades exploratiorias. La campana por la consulta siguié su marcha y
Ecopetrol convoco a una reunion en la sede de Ecopetrol en Bogota (financiada por el Minis-
terio de Minas - MM) con el fin de convencer a la comunidad de la inconveniencia de la con-
sulta. Esta reunion se realizé el 10 de diciembre (5 dias antes de la fecha programada para la
consulta) y asistieron 18 miembros de la comunidad llanera (incluyendo los 4 alcaldes de la
zona de influencia, representantes del comité ambiental y el abogado Ramirez), el presidente
de Ecopetrol, el ministro de minas, la ministra de medio ambiente, 15 abogados de los minis-
terios y 10 abogados de la empresa. Esta reunién duré desde las 4 pm hasta la medianoche.
En ella, el gobierno presentd una serie de argumentos que no convencieron a los visitantes,
quienes por el contrario sintieron que estaban siendo desgastados fisica y moralmente pues
durante la larga e intensa reunidn no tuvieron acceso a bebidas ni alimentacion y después de
finalizada la misma tuvieron que buscar alojamiento por su cuenta. La conclusién de esta
reunion fue que al dia siguiente el mismo grupo se desplazaria a Tauramena, para explicarle
a la comunidad la inconveniencia de realizar la consulta popular. El comité organizé la re-
unién que se realizo el 11 de diciembre en el coliseo del pueblo, con la asistencia de alrede-
dor de 1,000 personas. La comitiva del gobierno incluia al ministro de minas, la ministra de
medio ambiente, la vice-ministra del interior (como vice-ministra de la participacion), los
cuatro alcaldes, el presidente de Ecopetrol y un diputado de la asamblea departamental del
Casanare. En esta reunion todos los visitantes expusieron sus puntos de vista y la comunidad
Tauramenera respondi6 a los argumentos presentados. La tabla 2 resume ese intercambio.
Ante los argumentos presentados, al final de la reunion el ministro de minas, uno de los
mas opuestos a la consulta, expresd su respaldo, y el alcalde de Tauramena anuncié que la

consulta se realizaria, tal como estaba planeado el domingo 15 de diciembre.

291/2016 GIGA Working Papers



26 Maria Cecilia Roa Garcia: Agua, democratizacién ambiental y fronteras extractivas en Colombia

Tabla 2. Resumen del intercambio de opiniones sobre la consulta popular de Tauramena,
entre el gobierno nacional y la comunidad, a 4 dias de realizarse la consulta

Gobierno nacional y Ecopetrol

Comunidad Tauramena

No es necesario llegar a una medida extrema, que en-
tendemos perfectamente, a la que ustedes han recurrido,
a falta de este dialogo. La tltima carta que una comu-
nidad se puede jugar es la de una consulta popular.
(Ministro Minas)

Es extremista en este pais utilizar los pocos medios
que la democracia nos deja?

Si se vota la consulta popular por el NO, se esta deci-
diendo en contra de la actividad petrolera, pero no se
esta protegiendo (la fuente de agua) mientras no haya
una actuacién legal por parte de las autoridades com-
petentes, que asi lo declaren. (Min Minas)

Si la consulta popular fuera tan de poca monta, y si
fuera la consulta tan ineficaz y tan incompleta, por
qué es precisamente una consulta popular lo que los
tiene a ustedes aqui hoy por primera vez en la re-
gion, a 4 dias de hacerse la consulta?

Si se llegara a dar la exploracion sismica, tendria que
ser con la participacion de la comunidad. (Presidente
Ecopetrol)

La responsabilidad social empresarial que se ha visto
aqui ha sido a punta de acciones populares o vias de
hecho.

Reitero el compromiso de financiar un estudio hidro-
geoldgico e hidrolégico para determinar la verdadera
importancia de la zona de recarga y la figura legal para
protegerla a perpetuidad. Ese estudio no lo va a hacer
solo Corporinoquia, el ministerio va a participar repre-
sentando a las comunidades. No es la consulta el me-
canismo, aunque respeto las diferencias de opinion.
(MMA)

Nos prohiben las vias de hecho pero cuando esco-
gemos un mecanismo como la consulta popular, tam-
poco nos respetan.

Este gobierno no esta en contra de una consulta popular
porque eso seria estar en contra de la constituciéon pero
los invito a no correr el riesgo de que los resultados
sean cuestionados por los jueces y la procuraduria. El
ministerio del interior va a trabajar en reglamentar la
ley 1551 (la que regula las competencias de los munici-
pios) porque tiene muchos vacios. (Vice Min Interior)

En el marco de las amenazas no podemos.

Qué es lo que les preocupa con la consulta?
Alcalde: el pueblo lo eligié y lo respaldamos. Ha-
gale con verraquera. No le dé miedo. Usted tiene
nuestro apoyo.

Los resultados de las consultas en Piedras y Tauramena se muestran en la Tabla 3. Tanto en la
consulta de Piedras como en la de Tauramena se super6 el umbral de participacion estableci-
do para la validez de las consultas (un tercio de la poblacion registrada para votar) y la opi-

nion ciudadana fue casi unanime a favor de la proteccion de los territorios.

Tabla 3. Resultados de las consultas populares en Piedras y Tauramena

# votantes % contra el % a favor Anulados
(% participacion) proyecto o0 en blanco
Piedras 2,995 (59%) 99% 0.8% 0.2%
Tauramena 4,610 (34%) 96% 3% 1%

A pesar de estos resultados, que fueron avalados por las registradurias locales en las fechas
en las que se realizaron las consultas mediante comunicados oficiales, aparecieron por varios
meses en la pagina web de la registraduria nacional como consultas que no procedieron.

A partir de estas consultas, varios municipios iniciaron procesos para realizar consultas
similares y se empez6 a evidenciar un pulso legal entre las comunidades y el estado por las
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consultas populares. Ante la posibilidad de una avalancha de consultas, y después del fraca-
so de la tactica disuasoria en Tauramena, el gobierno central empezd a emplear otras tacticas
mucho mas efectivas. La consulta de Monterrey, cuyo territorio es parte del mismo bloque
exploratorio de sismica Odisea 3D, estaba autorizada para realizarse el 27 de abril del 2014.
Ecopetrol interpuso una accion de tutela argumentando que el municipio estaba violando el
derecho al trabajo, al pretender impedir la realizacidon de la sismica, y que se estaba violando
el derecho a la defensa porque debid haber sido invitado a discutir la pregunta. El Concejo
de Estado? le dio la razon fallando la tutela a su favor, a pesar de que el derecho al trabajo no
estd en cabeza de las empresas sino de los trabajadores; y a pesar de que el municipio no esta
obligado a invitar a discutir una pregunta que ha formulado a los ciudadanos. Dados los dé-
biles argumentos de la decision, ésta fue impugnada por abogados de Dejustica, y a la fecha
no se ha fallado. En ese mismo mes, la Procuraduria® provincial de Ibagué, anuncié el inicio
de una investigacion preliminar en contra del alcalde de Piedras y de los miembros de conce-
jo por haberse extralimitado en sus funciones. Este procedimiento se basaria en el argumento
que las decisiones relacionadas con el subsuelo no son de la competencia de los municipios,
pues el subsuelo, como lo establece la constitucion, le pertenece a la nacion.

El alcalde de Piedras reacciond inmediatamente manifestando ser perseguido por adop-
tar las decisiones del pueblo que lo habia elegido, varios cientos de personas salieron a mar-
char para exigir el respeto por los mecanismos de participacion democratica, y la amenaza

fue calificada como una accion arbitraria e ilegal de matoneo ambiental (El Espectador, 2014).

Decretos, talanqueras a las consultas

Las consultas de Piedras y Tauramena fueron realizadas a pesar de la existencia del decreto
934 de 2013, que habia sido expedido por el Ministerio de Minas y Energia (MME) en mayo
de 2013. Este decreto le prohibia a los concejos municipales y a las asambleas distritales ex-
cluir la mineria de sus territorios, argumentando que el tema es de la competencia exclusiva
de los MME y MMA y que no hace parte del ordenamiento territorial. El decreto fue suspen-
dido el 3 de Septiembre del 2014, después de una demanda de la Contraloria General* que
fue resuelta por el Concejo de Estado al establecer que el decreto violaba la autonomia terri-
torial y desconocia los principios de concurrencia y coordinaciéon que deben inspirar la repar-
ticion de competencias entre los entes territoriales y las entidades del nivel nacional.

Ante el fracaso del decreto 934 del 2013, el 23 de diciembre de 2014 el MME emiti¢ sigilo-
samente un decreto que dice tener por objetivo “definir los mecanismos para acordar con las

autoridades territoriales las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y en

2 Tribunal de lo contencioso administrativo y 6rgano consultivo del gobierno, una de cuyas funciones es cono-
cer de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el gobierno nacional, cuya
competencia no corresponda a la corte constitucional.

Entidad que representa a los ciudadanos frente al estado vigilando el desempefo de funcionarios publicos.

Maximo érgano de control fiscal del estado, que procura el buen uso de los recursos y bienes publicos.
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especial las cuencas hidricas, el desarrollo econdmico, social y cultural de sus comunidades y
la salubridad de la poblacidn, en desarrollo del proceso de autorizacion de actividades de
exploraciéon y explotacion minera”. Sin embargo este decreto, que aplica sobre las concesio-
nes mineras en tramite y las posteriores a la vigencia del mismo, establece que los municipios
deben solicitar al MME, medidas de proteccion del ambiente en especial de las cuencas hi-
dricas, el desarrollo econémico y la salud de la poblacion, frente a los posibles impactos de la
mineria. Ademas establece que las solicitudes de proteccion deben ir acompariadas de estu-
dios técnicos que analicen los efectos ambientales, econémicos, culturales y sociales deriva-
dos de las actividades mineras, y que estos estudios deben ser financiados por los munici-
pios. El ministerio concedia un plazo de 90 dias desde la fecha de emision del decreto para
que los municipios realizaran su primera solicitud, y se reservaba el poder de pedir concep-
tos sobre las medidas de proteccion solicitadas a entidades pertinentes y a las empresas que
tuvieran interés en el area, o al gremio minero, respecto de la conveniencia de los proyectos a
realizarse. El intercambio que se dio entre, por un lado, Cesar Rodriguez Garavito, como
abogado de Dejusticia y Carlos Lozano, asesor de la Asociacion Interamericana para la De-
fensa del Ambiente (AIDA)y, por el otro, el ministro de Medio Ambiente (MMA), Gabriel Va-

llejo y el ministro de minas Amilcar Acosta (MME), se resume en la Tabla 4.

Tabla 4. Intercambio entre abogados sobre el decreto 2691 de 2014 del MME

Gobierno nacional Dejusticia y AIDA

Concejos municipales sélo pueden “solicitar”
medidas a Minminas, que puede o no aceptar-
las, aun cuando sean necesarias para proteger
el ambiente, el agua o la salud (Dejusticia)

Lo cual contraria la orden de la Corte de darles a las autori-
dades locales participacion “activa y eficaz” en estas decisio-
nes, como lo exigen las normas constitucionales sobre la au-
tonomia territorial y la competencia de los municipios para
regular el uso del suelo. Olvidada queda también una deci-
sion reciente del Consejo de Estado, que suspendi6 otro de-
creto del Gobierno (el 934 de 2013), justamente por haber li-
mitado indebidamente la facultad de los municipios de res-
tringir, incluso excluir, la mineria de sus territorios. (Dejusti-
cia)

La Corte dice que son los municipios los que
deben hacer los estudios. De otra forma es in-
viable, porque como Ministerio no estamos
autorizados a destinar recursos para ello
(MME)

Si el Minambiente no tiene la informacién ni la capacidad
para hacer los complejos estudios geologicos, hidrolégicos,
de salud publica, etc., que son necesarios para precisar los
impactos de una mina de oro o carbén, ;cémo se espera que
los tengan los municipios? (Dejusticia)

Lo que decimos es que las empresas nos den
su opinion, pero no que establezcan medidas.
No es nada diferente a lo que se hace en las
consultas populares. (MMA)

Causa malestar que el Minminas podra consultar a las em-
presas respecto a la conveniencia de los proyectos que pre-
tenden desarrollarse. (AIDA)

Se trata de socializar el proyecto con la comu-
nidad (MME)

Esa interpretacién no es cierta. En el texto lo dice muy claro:
el Ministerio va a consultar a las companias. Es darles un
poder enorme. Es como permitirle regular a quien debe ser
regulado (CL)

Lo grave es que se le esta dando el mismo peso a una empre-
sa que a un municipio, cuando estos tienen poder constitu-
cional y representan a una ciudadania (Dejusticia)
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Gobierno nacional Dejusticia y AIDA

No hay ninguna posibilidad de que esta carte- | Si quedara alguna duda sobre quién manda y cudles son las
ra pierda autonomia. Las competencias de au- | prioridades, los articulos finales del decreto las despejan. El

toridades locales, de las corporaciones auto- Minminas puede rechazar las solicitudes alegando asuntos
nomas o nacionales, no se alteran. Es un pro- formales, o denegarlas invocando “el fortalecimiento econé-
cedimiento para establecer medidas de pro- mico y social del pais” o el “aprovechamiento eficiente” de
teccion adicionales (MMA) los recursos naturales, sin la inconveniente participacion de

un Minambiente auténomo. (Dejusticia)

El decreto borra de un solo tajo el sistema legal ambiental y
le da al ministro de minas entera potestad para acoger o no las
solicitudes respetuosas que le presenten los municipios. Se
esta pasando de un deber de acordar con los municipios las
medidas de proteccién por un proyecto minero, a convertir a
los concejos en peticionarios, como si no tuvieran un manda-
to de proteccién ambiental y de regulacion del suelo. Y deja
al Minambiente como simple ejecutor de la decision, reite-
rando que, a falta de fusiéon formal, esta cartera se ha conver-
tido en un apéndice de la de Minas. (Dejusticia)

Fuente: El Espectador, Enero 14, 2015 y Cesar Rodriguez-Garavito, 2015.

El 2 de Julio de 2015, el consejo de estado suspendié temporalmente el decreto argumen-
tando que éste limitaba los derechos que la Constitucion le otorga a las entidades territoriales
para decidir sobre el uso del suelo que se encuentra bajo su jurisdiccion. En el presente, con-
tinian avanzando los procesos de accion de nulidad de estos dos decretos ante la misma en-

tidad, para definir permanentemente su (in)constitucionalidad.

Cajamarca, resistiendo la presion

Siguiendo el liderazgo de Piedras, en Cajamarca, municipio donde la empresa Anglo Gold
Ashanti planea operar la mina de oro descrita arriba, la comunidad, con el apoyo de varios
comités ambientales de la region, abogados de Dejusticia y de varios senadores, venia deba-
tiendo la realizacion de una consulta popular, mediante audiencias publicas: una en Octubre
de 2014 y otra en Febrero de 2015. Cajamarca es la estrella hidrica del departamento con 161
nacimientos de agua, alli nace el segundo distrito de riego mas grande de América Latina
(mas de 350 km de canales de riego), tiene el 79% de su territorio en una reserva forestal, y es
conocida como “la despensa agricola de Colombia”. En la segunda audiencia publica, el con-
cejo, con el fin de aclarar las dudas sobre la legalidad del mecanismo que habian sido plan-
teadas previamente por diversos estamentos del estado, convocd nuevamente a los abogados
de Dejusticia, pero esta vez en lugar de los senadores que apoyaban la consulta, abrié tam-
bién el espacio al abogado Francisco Reyes, que se presenté como un abogado independiente.

El resumen de esta audiencia se presenta en la Tabla 5.
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Tabla 5. Intercambio de abogados en audiencia publica en Cajamarca, Febrero, 2015

Francisco Reyes, abogado independiente

Dejusticia / Concejales

Los concejales de Piedras tienen una investigacion en
curso en la procuraduria general de la nacién.

La procuraduria es contradictoria y ademas puede
tener un poder intimidatorio y lo vemos aqui ejer-
cido publica y abiertamente. Pero no tiene potes-
tad por encima de la constitucion ni de la ley, y
tiene quien la controle.

La constitucién consagra en favor del estado una reserva
expresa sobre los recursos naturales no renovables.

Mientras que a los alcaldes se les “prohibe prohi-
bir” la mineria, al Gobierno Nacional le esta
“prohibido permitir” la exploracién o explotacion
de recursos mineros sin la participacion activa y
eficaz de los municipios. Siendo la consulta una de
las maneras de tener participacion activa y eficaz.

Conforme a la constitucion y la ley las decisiones de las
consultas populares deben versar tinicamente sobre
asuntos de competencia de la entidad territorial y dentro
de su jurisdiccion.

Todos los impactos mencionados en la pregunta
son competencia del municipio: el suelo, el aire,
pérdida o contaminacién de fuentes hidricas, afec-
tacion de la salud, afectaciéon de la vocacién agro-
pecuaria y turistica del municipio.

El desconocimiento de la jurisprudencia constitucional
puede implicar incluso la responsabilidad penal de los
servidores publicos, no solo de los jueces sino de las au-
toridades administrativas. En reciente fallo del Concejo
de Estado se tutelaron los derechos fundamentales de
Ecopetrol, vulnerados por una providencia del tribunal
administrativo del Casanare, en el que de manera incons-
titucional, se aprobaba el desarrollo de una consulta po-
pular que tenia como propdsito prohibir la mineria via
acto administrativo seccional o local en su territorio.

No se puede citar una tutela para decir que los
concejales podrian ser perseguidos porque esos no
son los efectos de una tutela. Por tiltimo no es una
decision constitucional.

El subsuelo pertenece al estado nacional, porque es el
estado el que debe conciliar esos elementos entre el am-
biente, la economia y el progreso, y porque las decisiones
sobre la mineria trascienden su ambito de jurisdiccién y
competencia.

Si se prohibe a los municipios pronunciarse o res-
tringir en sus territorios la mineria, se esta violan-
do el principio constitucional de la autonomia te-
rritorial, que es el que le permite a los municipios
gobernarse.

“...el alcalde municipal de manera contraria al ordena-
miento constitucional y legal vigente, desconociendo
conceptos de la procuraduria o de los citados ministerios,
radico ante esta corporacion de origen popular, una soli-
citud de concepto encaminada a decidir sobre la conve-
niencia de una consulta para decidir sobre asuntos mine-
ros, contrariando el ordenamiento constitucional y los
precedentes jurisprudenciales”.

Por qué no pueden dudar los alcaldes de los mu-
nicipios? El pueblo soberano esta pidiendo al al-
calde que se haga la consulta. No es el alcalde. Es
el pueblo. El alcalde tiene sus dudas que son vali-
das. Por eso se ha hecho el llamado a los expertos.

Dias después de esta audiencia, el Concejo de Cajamarca decidid no convocar la consulta. En
las elecciones locales anteriores se habia presentado un cambio radical en la composicion del
concejo municipal. En el concejo anterior 8 de los 11 concejales representaban el sector cam-
pesino. A partir de 2011 el concejo tenia 9 miembros abiertamente a favor de la empresa mi-
nera. Esta transformacion de las dindmicas politicas de Cajamarca hacen parte de procesos
ampliamente descritos de expansion del neoliberalismo a nuevas fronteras extractivas (Du-
rand y Martinot, 2012; Sawyer and Gomez, 2012). En estos procesos, las corporaciones trans-
nacionales, en un contexto de asimetrias de poder, operan en relaciones multi-escalares con

el estado, convirtiéndose en obstaculos a la democracia (Svampa, 2015). En este caso, la em-
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presa AGA ha publicado su oposicion a las consultas populares (AGA, 2014), en respuesta al
informe sobre el proyecto en Colombia que hizo la organizacion britanica Colombia Solida-
rity Campaign dirigido a los accionistas de la empresa, por estar inscrita en la bolsa de valo-
res de Londres (CSC, 2014). La desestimacién de los resultados de la consulta popular en
Piedras y su abierta oposicion a un instrumento democrético, sumadas a las cuestionables
practicas sociales de AGA en Cajamarca y otras zonas del pais, han sido analizadas en el con-
texto mas amplio de los crimenes estado-corporativos y los discursos de responsabilidad so-
cial corporativa (Ebus, 2014). Es también un dato interesante que meses después de la au-
diencia publica, se publicara en medios nacionales las pruebas del plagio de la tesis doctoral
del abogado Francisco Reyes (Revista Semana, 2016), quien dijo no representar los intereses
de la empresa en la audiencia publica de febrero, pero que era un candidato para ser regis-
trador nacional, ltima instancia desde la cual se pueden bloquear las consultas, tal como lo
demostré el caso de Norte de Santander.

Este afio 2016, con un nuevo concejo municipal y la continua movilizacién ciudadana,

avanza la iniciativa de la consulta popular, que debera ser evaluada por el concejo.

Otros municipios

Otros intentos de consulta popular a escala municipal han sido bloqueados por distintos
medios. Por ejemplo, en el municipio de Pueblorrico la consulta popular ya habia sido res-
paldada por el alcalde y el concejo municipal, para responder a la pregunta que aparece en la
tabla 7. Pero en abril de 2015, el tribunal administrativo de Antioquia bloque¢ la consulta con

los argumentos que se resumen en la Tabla 6, junto con las reacciones de la comunidad.

Tabla 6. Argumentos del tribunal administrativo de Antioquia para bloquear la consulta
en Pueblorrico y la reaccion de la comunidad

Tribunal administrativo de Antioquia Comunidad de Pueblorrico
Efectivamente la vida, el agua y el territorio como dere- En Colombia se le esta dando prioridad a los dere-
chos sagrados, supremos, autonomos y colectivos, entran | chos econémicos por encima de los derechos fun-
en la categoria de derechos fundamentales, pero como damentales; y cuales son esos derechos fundamen-
eso ya esta incluido en la Constitucion Politica de Co- tales para nosotros: vida, agua y territorio.

lombia, es el Estado quien debe asumir las garantias de
su proteccion.

Las Alcaldias y los Municipios no tienen la competencia | Cuando la actividad minera es declarada de utili-
para regular el tema minero energético en su territorio ya | dad publica y de interés social, nos esta amena-
que para eso estan las autoridades nacionales, del Estado | zando con la expropiacion y con la transformacion
Nacién. de nuestra vocacidon econémica.

Fuente: CAJAR, 2015

A partir de este bloqueo, la comunidad ha empezado a ampliar los horizontes de la partici-
pacion y a debatir el significado de la democracia participativa. La comunidad decidié no
realizar una consulta auténoma para no limitar la participaciéon a un voto en una urna. Se

plantean ejercicios auténomos de legislacion popular, como los mandatos populares, reco-
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giendo experiencias de otros territorios, como el de la etnia Wayuti donde se asumen respon-
sabilidades a partir de la construccion propia del territorio y se definen acuerdos politicos
que determinen las relaciones entre sociedades y con la naturaleza. La comunidad reivindica
el derecho a la participacion a partir de la construccidon de lenguajes y pensamientos propios,
a partir de las identidades campesinas e indigenas, de las practicas agricolas y culturales. En
un encuentro regional, al plantearse la definicion de autonomia, la comunidad generd una
matriz de plan de vida comunitario. Esta matriz define el horizonte politico de las organiza-
ciones para luchar por los planes de desarrollo y los esquemas de ordenamiento territorial. A
partir de escenarios deliberativos, han surgido dos mandatos populares que han sido acogi-
dos por el concejo municipal: la declaracion de actores no gratos y la prohibicion del uso de
cianuro y mercurio. Estos mandatos populares han logrado mantener al margen a las empre-
sas mineras que estan presentes en el sur oeste de Antioquia.

En Pijao Quindio existen titulos mineros sobre mas de 80% del territorio, de los cuales
Anglogold Ashanti tiene 23 en contradiccion con la vision propia del paisaje cafetero y de te-
ner un plan de desarrollo enfocado hacia el turismo lento. En el afio 2014 se realizé un cabil-
do abierto en el que se planteo la consulta popular que fue aprobada por el concejo munici-
pal y rechazada por el tribunal administrativo del Quindio. Ante este rechazo la comunidad
instaur6 una accion de tutela que fue fallada desfavorablemente dos veces por el concejo de
estado y que, posteriormente, fue seleccionada por la Corte Constitucional, la cual aun no se
ha pronunciado.

Por su parte, el Concejo Municipal de Ibagué, que se encuentra en el drea de influencia
del proyecto La Colosa, aprobo en febrero 2016 la consulta popular con la pregunta que apa-
rece en la tabla 7. El tribunal administrativo aprob¢ la pregunta a finales de abril con una vo-
tacion de 10 contra nueve magistrados y los medios locales anunciaron que el fallo seria he-
cho publico el 2 de mayo. El fallo fue publicado 2 meses después el 28 de Julio 2016. Desde el
anuncio de la aprobacion, hubo una fuerte reaccion de los opositores. Una de ellas fue buscar
la anulacion del fallo argumentando que uno de los magistrados del tribunal estaba impedido
al tener a una hija trabajando para la alcaldia de Ibagué. Esta acusacion fue rapidamente re-
suelta por Dejusticia, que aclaré las razones juridicas por las que no existe impedimento (El
Olfato, 2016a). La acusacion contra el magistrado provino del procurador ambiental del To-
lima, Ernesto Cardoso, quién también amenazd a los concejales de Ibagué con procesos dis-
ciplinarios y penales, con base en el argumento de que los asuntos mineros no son compe-
tencia de los municipios y defendi6 la mineria como una actividad que promueve el desarro-
llo sostenible (El Olfato, 2016b). La consulta se realizard el 2 de Octubre 2016 y sera la prime-

ra consulta popular realizada en una ciudad capital de departamento.
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Tabla 7. Preguntas formuladas para las consultas populares

Consulta Pregunta

Santander ;Esta de acuerdo en que los ecosistemas esenciales en el ciclo del agua
en Santander se declaren bienes de utilidad publica e interés comun pa-
ra su proteccién?

Norte de Santander ¢(Esta de acuerdo con declarar legalmente como “Area protegida” todas
las zonas productoras de agua definidas por la Autoridad Ambiental en
el departamento Norte de Santander, antes de finalizar el afio 2015?

Piedras ;Esta de acuerdo, como habitante del municipio de Piedras, Tolima, que
se realice en nuestra jurisdiccion actividades de exploracién, explota-
cion, tratamiento, transformacion, transporte, lavado de materiales,
provenientes de las actividades de explotacion minera aurifera a gran
escala, almacenamiento y el empleo de materiales nocivos para la salud
y el medio ambiente, de manera especifica el cianuro y/o cualquier otra
sustancia o material peligroso asociado a dichas actividades y se utilicen
las aguas superficiales y subterraneas de nuestro municipio e dichos
desarrollos o en cualquier otro de naturaleza similar que pueda afectar
y/o limitar el abastecimiento de agua potable para el consumo humano,
la vocacién productiva tradicional y agricola de nuestro municipio?

Tauramena ¢;Esta usted de acuerdo con que se ejecuten actividades de exploracion
sismica, perforacion exploratoria, produccion y transporte

de hidrocarburos, en las veredas San Jos¢, Monserrate Alto, Monserrate
La Vega, Guafal del Caja, Bendiciones, Visinaca, Lagunitas, Aguamaco,
Zambo, Oso y Jaguito, donde se ubica la zona de recarga hidrica del
municipio de Tauramena?

Cajamarca (Esta usted de acuerdo con que en Cajamarca se ejecuten actividades
que impliquen contaminacién del suelo, aire, pérdida o contaminacion
de fuentes hidricas, afectacion de la salud de la poblacion o afectacion
de la vocacién agropecuaria y turistica del municipio con motivo de
proyectos mineros?

Pueblorrico ¢(Esta de acuerdo o no que en el Municipio de Pueblorrico, Antioquia, el
derecho a la vida, al agua y al territorio sean declarados derechos sa-
grados, supremos, autonomos y colectivos que estan por encima de
cualquier proyecto minero energético, tratado comercial o industria ex-
tractiva?

Pijao (Esta usted de acuerdo, si 0 no, con que en el municipio de Pijao se eje-
cuten actividades que impliquen contaminacién del suelo, pérdida o
contaminacion de fuentes hidricas, afectacion a la salubridad de la
poblacion, o afectacion de la vocacion agropecuaria del municipio, con
motivo de proyectos mineros?”

Ibagué ¢(Esta usted de acuerdo SI o NO que en el municipio de Ibagué se ejecu-
ten proyectos y actividades mineras que impliquen contaminacién del
suelo, pérdida o contaminacién de las aguas o afectacion de la

vocacion agropecuaria y turistica del municipio?

Las decisiones de la corte constitucional en apoyo a la democratizacién ambiental

En marzo de 2016 la Corte Constitucional se pronuncidé sobre la inconstitucionalidad del
art. 37 del Codigo Minero que establecia que las autoridades territoriales estaban restringidas
para prohibir la mineria en sus territorios. En 2014, la Corte habia declarado este articulo

como constitucional, pero en el entendido de que la autorizacion de nuevas areas mineras se
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debia realizar de comun acuerdo entre las autoridades nacionales y territoriales. Esta vez, el
tribunal declar¢ la inconstitucionalidad del articulo frente a la accion publica de inconstitu-
cionalidad presentada por estudiantes de derecho de la Universidad de Antioquia. Segun los
estudiantes, una efectiva interpretacion de los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad que regulan la distribucion de competencias entre la nacion y las entidades
territoriales no puede permitir que la declaracion de utilidad publica e interés social de una
industria como la minera, que ocasiona altos impactos, limite otros contenidos de la constitu-
cidn, incluyendo principios rectores como la participacion ciudadana, la autonomia territorial,
los derechos fundamentales y el deber de la conservacion del patrimonio natural y cultural de
la nacion. De acuerdo con esta interpretacion, la idea de un ordenamiento territorial y de una
organizacion politico administrativa fundamentada en la participacidn es la de propiciar un
entorno juridico en el que la democracia y la autonomia son inseparables (Sanchez, 2016).

En junio del afio 2016 la Corte Constitucional defendié nuevamente el derecho a la partici-
pacidn, esta vez en respuesta a una accion de tutela interpuesta por la ONG Tierra Digna para
la proteccion del derecho a la consulta previa a minorias étnicas que estaba siendo violado
con el establecimiento de areas estratégicas mineras por el MME y la Agencia Nacional de
Mineria. A principios de este afo, la corte también se habia pronunciado a favor de la protec-
cién del derecho fundamental al agua, al declarar la inconstitucionalidad de las actividades

mineras en zonas de paramo.

3 Dos olas de democratizacion ambiental

Los casos presentados en la seccion anterior pueden organizarse en una cronologia de la ac-
tivacion de los mecanismos de participacion y las respuestas del estado. Dicha cronologia
puede verse en los cuadros 2 y 3, donde se hacen visibles dos momentos distintos en la lucha
por la democratizacién: el primero, entre los afios 2004 y 2011, es decir, entre el cabildo abier-
to de Cerrito en 2004 y las consultas regionales frustradas en los dos departamentos de San-
tander. El segundo, entre 2013 y el presente, se extiende entre la activacion exitosa de las
consultas populares en Piedras y Tauramena, con el posterior bloqueo de otras consultas por
parte del gobierno central, las reacciones ambiguas de los gobiernos locales y los tribunales

regionales, y el apoyo de la Corte Constitucional.
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Cuadro 2. Primera ola de movilizacidon ciudadana y reaccion del estado

004 008 2008 007 008 008 0 11
Nacioral
Regioral
Lol |
Alcaldia de Cerrito Congreso
expide resolucidn introduce reformas al
ordenando suspender referendo por el aguay [
explotacion de minas éste secae porfaltade
i de carbdn quorum
=
[
E’ Gobernadores de Tribunal de $antander
71 Santandery Morte de declara
o Santander prorueven inconstitucional texto
I
k=l larealizacién de de laconsulta
[}
= consultas populares
= en defensa de los
paramos v el aguade
laregidn 7 7 7
| Registraduria Nacional
ornite enviarboletas
paravotacidna Morte
12 municipios dela provincia de Santander
Garcia Rovira: curmbre por la - |
defensa de la eco-regidn del o fFDm R;gllir}a en |
i . -
= Chicamochay el paramode ° eTsa ed aramoe
o El Almorzadero A rmorzadera en
= Entre 1995y 200413 Presidente
= comunidad de Cerrita
= organizd 2 cabildosabiertos Presentacidny
o y 2faros de paramos Procesode demacracia aprobacidnde
i
= deliberativay la iniciativa
z Consulta recoleccidn defirmas - popularen
= popularen referendo por el agua Cerrito
Mermocdan
Local
Fepioma|
raciomal
2004 2008 2006 2007 2008 2000 2010 2011

Areas sombreadas representan bloqueos.

La primera ola de democratizacion ambiental tiene una larga genealogia de casi 20 afios con
la lucha en la provincia de Garcia Rovira, donde la comunidad se ha opuesto a la extraccion
de carbdn en el paramo El Almorzadero. Pero fue s6lo en 2004 que como resultado de estas
presiones, el gobierno local de Cerrito emitié una resolucién ordenando la suspension de las
actividades mineras en su territorio (ver cuadro 2). La movilizacién social de campesinos y
grupos ambientales en esta provincia en los primeros afios fue localizada pero persistente,
condujo a la tinica iniciativa popular normativa que haya sido aprobada en Colombia, e ins-
pird una movilizacion mucho mayor de la poblacion de los departamentos de Santander (de
los cuales la provincia Garcia Rovira es parte) en 2009, que culminé en 2010, cuando los go-
bernadores de estos departamentos convocaron las consultas dirigida a proteger sus fuentes
de agua. Este proceso fue paralelo a la movilizacion nacional para el referendo por el agua.
Estos dos intentos mas grandes de democratizacion ambiental — referendo e iniciativa popu-
lar normativa — fracasaron, como se ha descrito anteriormente, pero sin duda crearon una

atmosfera propicia para nuevos intentos de profundizacién de la democracia.
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Cuadro 3. Segunda ola de movilizacion ciudadana y reaccion del estado

2013 20a 2ms 2016
Naciora|
Regioral
Lol
R Trlumsles CC prohibe minerizen
o i Procurador blaguean pararmos, declara
egales‘cdnn i advierte a Concejo de e ke inconstitucional Art. 37
i autoridades estado suspende populares en cadigominero y areas
Q lacales no consulta popular Pijaoy ectratégicas mineras
o
g De.ireto 934 Fnara contravenir en Monterrey ElsmriEs
EWITAr qQuUe reglones
o a g || decretos Procurador ambiental
o Sl Ci | Tolima advierte
i excluidas dela oncejomunicipal
c i ] It sanciones porconsulta
-0 iR Concejo de oquea consulta
3 estado popularen popularen Ibagué
I i
il suspende Cajamarca
3
Gobierno central trata Registraduria decreto 934
de disuadira Macional regista Cancejo
Tauramena con consultas Ley 1757 de runicipal
multiples estrategias populares como Decreto 2691 para H participacidn apruebs
i Consulta
no pracedentes otorgar a ministeria ciudadana poptiaren
de minas poderde Ihagué
decisidn sobre
medidas ambientales — Concejo de
estado suspende
.
< decreto 2691
o
I
=}
=]
o
5 Comunidades salicit
\-g Audiencia Audiencia Cabildo ormunidades solicitan
[ publica pablica abiertoen CDnsu.\tas en
= Ibagué Taurarmena Pijao Pueblorricay Pijao
o
=
Consulta Consulta Cormunidad Audiencia Comité armbiental
popularen popular en salicita consulta publica Ibagué solicitaconsula Audiencia
Piedras Tauramena en Monterrey Cajararca popular puiblicalbagué
Lecal ! | I T i i
Fegioral
tacioral
2013 2014 2015 2015

Areas sombreadas representan bloqueos.

La segunda ola comenzo en 2013 con las consultas en Piedras y Tauramena y la abrumadora
manifestacion contra proyectos con potencial de afectar las fuentes de agua y los medios de
vida campesinos. Estos dos movimientos de abajo hacia arriba generaron una reaccion poli-
valente del gobierno nacional. Después de la consulta en Piedras, el gobierno nacional usé
varias estrategias para prevenir la consulta en Tauramena y, después de que ésta se realizara,
toda iniciativa popular ha generado una reaccidon de bloqueo desde diferentes escalas del go-
bierno (areas sombreadas en el cuadro 3). Por cierto, no todas las reacciones del estado han
tenido la intencién de bloquear las consultas. Como puede verse en la , algunas decisiones
han defendido la participacion, como la del Consejo de Estado suspendiendo decretos que
pretendian socavar la autonomia de los municipios para decidir sobre el uso de sus territo-
rios (Decreto 934) o para participar de una manera justa e informada (Decreto 2691). La nue-
va Ley 1757 de 2015 a iniciativa del Ministerio del Interior estd facilitando el uso de los me-
canismos de participacion al saltarse la aprobacion de los concejos municipales si las comu-
nidades recogen firmas de apoyo de 20% o mas del electorado. Ademas, deben sumarse las
decisiones de la Corte Constitucional que declaran a: 1) la inconstitucionalidad de la activi-

dad minera en paramos; 2) la inconstitucionalidad de la creacion de areas estratégicas mine-
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ras sin consultar a las comunidades; y 3) la defensa de la autonomia de las entidades territo-
riales para decidir sobre la conveniencia de la mineria en sus territorios.

Las diferencias entre las dos olas de democratizacion consisten en que, en la segunda, las
comunidades se han centrado en la consulta popular, mientras que la primera ola fue mas
variada en el uso de los mecanismos de participacion. La primera ola de democratizacion
planteo un interrogante sobre la escala de la participacion en decisiones ambientales. Los fra-
casos de las consultas departamentales y el referendo con sus metas mds ambiciosas, plan-
tearon la posibilidad de enfocarse en problemas mas locales. La segunda ola también ha visto
un nuevo tipo de reaccion por parte del estado, que usa amenazas por parte de los tribunales
nacionales y regionales, pero que también ha visto la promocion de mecanismos de partici-
pacion con la nueva ley, tres fallos de la Corte Constitucional y uno del Consejo de Estado en
favor de la autonomia de las comunidades para tomar decisiones sobre sus territorios. Estas
ultimas decisiones, en particular, han llevado la democratizaciéon ambiental a otro nivel, por-
que con ellas se estan protegiendo las fuentes de agua de las actividades extractivas y los
principios de autonomia individual y colectiva a nivel local, como también se esta cuestio-
nando indirectamente el papel del sector extractivo como motor del desarrollo territorial. Las
implicaciones de estos fallos son significativos en los territorios, ya que la participacion ciu-
dadana sobre el medio ambiente se considera un componente clave de la paz territorial. No
es mera coincidencia que estos fallos hayan sido emitidos practicamente al mismo tiempo en
que las conversaciones de paz entre el gobierno colombiano y las FARC avanzaban hacia un

acuerdo sobre el fin del conflicto armado.

3.1 ;Qué nos dicen los casos sobre la emergencia de la democratizacion ambiental?

Tomando los casos descritos de forma individual, daria la impresion de que la democra-
tizacion ambiental es episddica y localizada. Por ejemplo, un andlisis de las consultas popu-
lares por si solas no permitiria ver las sinergias con otros instrumentos tales como las au-
diencias publicas, cabildos abiertos e iniciativas normativas precedentes. Sin embargo, el re-
corrido cronoldgico muestra reacciones en cadena entre las movilizaciones sociales y las ac-
ciones de las agencias del estado y, en su conjunto, muestran una aspiracion social cada vez
mayor hacia la democratizaciéon ambiental a partir de los movimientos locales en las fronte-
ras extractivas que resuenan en las regiones e inspiran a otros movimientos locales y movili-
zaciones nacionales, como en el caso del referendo por el agua. Las activaciones individuales
de los mecanismos democraticos de participacion son, en efecto, episddicas, localizadas y so-
lo temporalmente exitosas. Pero también son recurrentes (Wolin, 1994), lo que nos lleva a ob-
servar si su repeticion produce un efecto acumulativo o una masa critica en las fronteras ex-
tractivas para desencadenar una reorientacion econdmica.

Con base en estos casos, se identifican tres capas en los procesos de democratizacion am-
biental: una primera capa donde los escenarios deliberativos / discursivos estan creando si-

nergia con los mecanismos mas formales de participacion democratica; una segunda capa ca-
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racterizada por la lucha por la justicia ambiental; y una tercera capa donde se manifiesta una
aspiracion radical para recuperar lo politico y generar espacios para discutir alternativas al
capitalismo.

El componente deliberativo / discursivo de la democratizacién ambiental puede ser visto
tanto en la primera ola de democratizacion, cuando tuvieron lugar las audiencias publicas,
foros de paramo y cumbres ambientales a escala local, regional y nacional (en torno al refe-
rendo por el agua) mucho antes de que pudieran tener un impacto sobre cambios institucio-
nales, y en la segunda ola, cuando la recogida de firmas para cumplir con los requisitos lega-
les de las consultas populares implicaron la amplia discusién de argumentos informados con
los potenciales firmantes. Un buen ejemplo del poder del componente deliberativo/discur-
sivo de la democratizacion ambiental es la audiencia publica en Tauramena solo cuatro dias
antes de la fecha establecida para la consulta popular (Tabla 2). De cara a la inminente con-
sulta, la deliberacion se centrd mas en el argumento moral (justicia) de la consulta que en las
ideas éticas de la decisién mas conveniente, en este caso de la preservacion de las fuentes de
agua. Mason (1999, p 11), citando a Habermas, lo dice claramente: "el discurso moral adquiere
una importancia primordial en la toma de decisiones democraticas a causa de su preocupa-
cion por la regulacion imparcial de los conflictos, donde a los intereses de cada persona se les
da la misma consideracion". La inclusion y la imparcialidad de la practica discursiva implica
legitimidad, lo que explica el resultado de esta audiencia publica en la que después de horas
de deliberaciones, las amenazas hechas por la vice-ministra del interior fueron expuestas
como amenazas e inhabilitadas en la deliberacion y, al final de la audiencia, al ministro de
minas no le qued6 mas salida que aceptar publicamente la voluntad popular de llevar a cabo
la consulta, después de haber sido el lider opositor. Otro aspecto de la teoria discursiva de la
democracia que se ejemplifica en esta audiencia publica, asi como en todos los demads casos
en que los mecanismos de participacion fueron activados por las comunidades, es que la ra-
cionalidad discursiva - por lo tanto, la legitimidad democratica — depende de la interaccion
entre las instituciones formales que aceptan como vinculantes la solicitudes colectivas de
participacion y una vibrante y autonoma esfera publica que radica en la comunicacion entre
las personas potencialmente afectadas (Habermas, 1996, pp 354-365). En resumen, es evidente
que los mecanismos de democratizacién ambiental se han basado en gran medida en los dis-
cursos y escenarios de deliberacion con el fin de convertirse en medios legitimos para la toma
de decisiones.

En segundo lugar, la activacion de los mecanismos de participacion democratica expresa
conflictos ambientales en las fronteras extractivas y la lucha por la justicia ambiental. Los tres
aspectos de la justicia ambiental (distribucion, reconocimiento y participacion) han sido re-
clamados en los ejemplos presentados. Aspectos de distribucion, en particular del agua (con
reclamos diferenciados sobre el acceso a una cantidad suficiente y los impactos de las activi-
dades extractivas sobre la calidad para las comunidades locales) han sido un reclamo comutin

en los casos. Sin embargo, el acceso al agua reclamado por las comunidades es mas que el ac-
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ceso al agua de uso doméstico. Se reclama el derecho a mantener una relacion diferente con
el agua y los rios, como fuentes de vida, identidad y pertenencia. Las demandas por el reco-
nocimiento de visiones alternativas de las relaciones sociedad-naturaleza son explicitamente
expuestas por las comunidades campesinas que rechazan los modelos de desarrollo basados
en las industrias extractivas y estan implicitos en el hecho de que es a partir de las fronteras
extractivas que se activan los mecanismos. Los discursos sobre el agua, especialmente en
torno al derecho al agua, vinculado a su vez al derecho a un medio ambiente sano, propor-
cionan una base filosdfica para las luchas. El reconocimiento y el desafio a que el agua fluya
hacia el poder (Boelens et al., 2011) es evidente en las movilizaciones sociales en las fronteras
extractivas que confluyen alrededor de la defensa del agua, los rios, lagos, quebradas, acuife-
ros, nacimientos. Es comtn ver consignas expresando que "el agua vale mas que el oro", "SI
al agua, NO al petroleo"”, "defender el agua y el derecho a la vida", y los promotores de movi-
lizaciones son casi invariablemente comités locales de agua, y organizaciones comunitarias
del agua, con la capacidad de movilizar esos discursos.

La tercera capa de razones que explican la democratizacion ambiental es la aspiracion
radical de la sociedad para recuperar el espacio de lo politico (Swyngedouw, 2009) y ofrecer
alternativas al capitalismo. Las dos ultimas resoluciones de la Corte Constitucional (defen-
diendo la participacion territorial en relacion con las actividades mineras) podrian interpre-
tarse como el esfuerzo de poner freno al modelo econémico neoliberal representado en la
llamada "locomotora minera", es decir, en un plan de desarrollo basado en actividades ex-
tractivas. Pero estas resoluciones, en la perspectiva cronoldgica que aqui se presenta, se pue-
den considerar como una respuesta de la Corte Constitucional a una aspiracion de largos an-
tecedentes de recuperar los espacios politicos de debate y toma de decisiones en las fronteras
extractivas. Estos espacios politicos fueron abiertos por la constitucion de 1991 y estaban
siendo bloqueados. Desde esta perspectiva, hay una respuesta por parte de la Corte Consti-
tucional a la aspiracion de abajo hacia arriba de formar parte del debate politico y la toma de
decisiones. Ademas, las luchas campesinas en Colombia son tan antiguas como el pais y la
cultura campesina no es mas débil después de afios de guerra en su contra. Los campesinos
se reconocen como victimas de la guerra, pero también como los guardianes de la soberania
alimentaria nacional, los paisajes rurales, las abundantes fuentes de agua y las fragiles diver-
sidades biologica y cultural. Hay un gran orgullo en los discursos campesinos en las audien-
cias publicas y una fuerte lucha por convertirse en un sector econémico reconocido a través
de un modelo de desarrollo alternativo que respete todos los elementos constitutivos de la

vida que se encuentran en la naturaleza.

3.2 ;Qué nos dicen los casos sobre las barreras a la democratizacion ambiental?

De manera similar a las explicaciones del surgimiento, las ideas que pueden contribuir a ex-
plicar los obstaculos a la democratizacion ambiental pueden ser interpretadas como tres ca-

pas de barreras. Una primera capa se encuentra en la des-democratizacidon y despolitizacion
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de los actores y discursos. Por ejemplo, el acuerdo que el gobierno nacional invitd a firmar
con los alcaldes de la zona de influencia del proyecto Odisea 3D en el piedemonte llanero era
una peticion para evitar la polarizacién que causan las consultas populares en las comunida-
des. Este argumento paraddjico tiene la intencién de eliminar la disidencia al subvertir el va-
lor de la participacion democratica describiéndola como un instrumento de division y con-
flicto. Otras tacticas que juegan un papel en la despolitizacion de los actores tienen que ver
con la interrupcion abrupta de los procesos de democratizacidon en los actos procesales sin
que medie una explicacion racional, que solo pueden verse como la negacién violenta de la
democratizacion ambiental. Estas tacticas incluyen medidas coercitivas (amenaza de aplica-
cion de la ley para castigar acciones presuntamente ilegales), accion legislativa (cambiar la
ley para facilitar los procesos de toma de decisiones que no permiten la participacion), accio-
nes efectivas de bloqueo (como el no enviar los materiales para realizar las consultas), accio-
nes preventivas (como el negociar un acuerdo con los alcaldes del bloque de sismica en Ca-
sanare) y acciones de desdefno o negligencia (como la calificacién de las consultas realizadas
como no procedentes o la inasistencia a la votaciéon del referendo por el agua). Se trata cla-
ramente de acciones en contra de expresiones legitimas de la voluntad de las comunidades.

La despolitizacion y las variadas formas de violencia en el contexto de los conflictos am-
bientales son las dos caras de la misma moneda. La obstruccién injustificada de los meca-
nismos democraticos a través de dinamicas de poder representa una clara expresion de vio-
lencia en contra de la autonomia de las comunidades y los ciudadanos de participar de ma-
nera efectiva en las decisiones que tienen un impacto directo en sus vidas. Estas tacticas se
explican, al menos parcialmente, con la teoria de la violencia estructural (Galtung, 1969), ya
que estas acciones de bloqueo a la participacién democratica no tienen consecuencias legales.
La manifestacion maxima de la condicion post-democratica es el asesinato de actores politi-
zados, un problema que es cada vez peor, siendo 2015 el peor afio en homicidios de defenso-
res del medio ambiente y la tierra. Colombia ocupa el tercer lugar dentro de los paises con el
mayor numero de asesinatos de activistas ambientales, después de Brasil y Filipinas (Global
Witness, 2016). La despolitizacion es sdlo una manifestacion de capas mas profundas de los
conflictos, pero su omnipresencia y expresion multifacética son argumentos para observarla
de cerca, ya que la politizacion del bien privado, asi como la repolitizacion del bien publico
son dos principales requisitos de la democracia ambiental (Eckersley, 2004).

La segunda capa de barreras se encuentra en la cooptacion por parte de la democracia li-
beral de los intentos de expandirse a la democracia econémica. Como se describe en la intro-
duccion, los mismos movimientos sociales que lucharon por la profundizacion de la demo-
cracia e incluyeron una amplia gama de mecanismos de participacion en la constituciéon de
1991, fueron dispersados rapidamente después de la asamblea constituyente. Sin una fuerza
activa para defender los derechos adquiridos en la constitucion, las luchas por la justicia y la
inclusion se desplazaron del campo politico al campo judicial (Uprimny y Villegas, 2004; Ce-

peda, 2005). En el ambito local, y durante la lucha por activar los mecanismos de participa-
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cion democratica, la cooptacion ha sido especialmente visible en los intentos del gobierno y
las empresas para influir en los gobiernos locales que tienen un papel decisivo en el apoyo a
las iniciativas. El caso del acuerdo firmado entre los alcaldes del bloque de exploracion de
petrdleo cediendo a la presion ejercida por el Senado para detener la consulta en Tauramena,
asi como el cambio radical en la composicion de los miembros del consejo de Cajamarca de
ser mayoritariamente campesino a ser mayoritariamente pro-minero en las elecciones de
2011, revelan la debilidad de los instrumentos de la democracia participativa que dependen
de la aprobacion de los representantes elegidos. La mediacion entre la demanda popular y
los llamados a la participacion contribuye a la precariedad del instrumento (Gargarella,
2012), y se ha utilizado para bloquear iniciativas. La democracia liberal es limitada, ya que la
participacion puede ser cooptada por la democracia representativa.

La capa mas profunda de barreras es mas sistémica, y consiste en la comprension dual de
la sociedad y la naturaleza, idea tan arraigada y generalizada que la mayoria de las veces es
dificil de percibir y rara vez se utiliza en los discursos de resistencia. La larga resistencia de
las comunidades campesinas y étnicas de entregar a bajo precio los recursos de las fronteras
extractivas al capital se manifiesta en estos casos a través de instrumentos de participacion
democratica. Sin embargo, también refleja la tendencia del sistema capitalista de depender
de un espacio exterior que le proporciona materiales, energia y sumideros extremadamente
baratos. La diferencia actual es que las fronteras extractivas son las ultimas fronteras. Como
lo dice Moore, el capital tiene que empezar a pagar la factura de su acumulacion incesante
(Moore, 2014). Las fronteras extractivas son donde se expresa la crisis de la difusion de los
patrones de producciéon y consumo del Norte global. El acceso exclusivo a los recursos, ga-
rantizado por contratos o a través de la violencia abierta, y la externalizacion de los costos
socio-ecoldgicos han definido las fronteras extractivas, y han sido la condicion sine qua non
del modo de vida imperial (Brand y Wissen, 2013) de los paises del Norte. Al llegar a las tltimas
fronteras de energia, materiales y sumideros baratos los proyectos extractivos se encuentran
con comunidades que no tienen otro lugar a donde ir y que tienen visiones alternativas de las
relaciones sociedad-naturaleza. La frontera como una manifestacién del “espacio exterior”
del sistema capitalista se hace explicita en los discursos del estado en los conflictos socio-
ambientales. La propiedad del subsuelo es una de tales construcciones. Mediante la defini-
cion de los minerales y combustibles como recursos estratégicos para el beneficio de todos
los ciudadanos, los estados-nacién se reservan el papel de brokers (Urteaga-Crovetto, 2012)
entre la sociedad y la naturaleza al decidir quién, dénde y como se transforman estos recur-
sos. La propiedad del subsuelo, y su mercantilizacion, rara vez son cuestionadas por los mo-
vimientos sociales. Lo que se discute es la autonomia de los gobiernos locales y el derecho de
los particulares y las comunidades afectadas por tales decisiones para tener una parti-
cipacion en la toma de decisiones. Hay otros discursos en las declaraciones de funcionarios
publicos o representantes corporativos, como por ejemplo los discursos sobre el desarrollo
sostenible, en los que se evidencia un entendimiento implicito de la naturaleza como algo que

puede ser administrado, reparado o compensado a través del mismo sistema econdémico que la
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destruye. Esta tercera capa de barreras no es facil de alcanzar en escenarios deliberativos, pero
por ser la barrera mas arraigada y basica es la que los movimientos sociales que enfrentan las

mayores dificultades han empezado a abordar, como en el caso de Pueblorrico.

4 Conclusiones

Este trabajo se ha centrado en las causas subyacentes del surgimiento y las barreras a la de-
mocratizacion ambiental, demostrando que se trata de un proceso ya en marcha en las fron-
teras extractivas y una oportunidad para repensar la autonomia territorial, la democracia y
las alternativas al capitalismo. Los desarrollos recientes y la jurisprudencia de los tribunales
superiores de Colombia muestran que la democratizacion ambiental se considera como un
importante proceso para fortalecer la autonomia en decisiones trascendentales en la vida de
los territorios y, aunque los instrumentos estan lejos de ser perfectos, han permitido una am-
plia movilizaciéon de las comunidades marginadas que viven en las fronteras extractivas,
donde se ha vivido el mayor impacto del conflicto armado colombiano.

El estado es ambiguo frente a la democratizacion ambiental pues alberga en si mismo la
contradiccidn entre los imperativos estatales liberales relacionados con su dependencia de las
rentas de las fronteras extractivas, y su responsabilidad como garante de la constitucién y los
derechos ciudadanos y de los territorios. La ampliacion del dmbito de la democracia a la na-
turaleza ha significado un cambio en el foco de atencion, desde el modelo democratico libe-
ral centrado en la persona y en la autonomia a la interpretacion colectiva y radical de la de-
mocracia sobre la base de las relaciones. En otras palabras, y parafraseando a Wollin, la de-
mocratizacion ambiental se entiende como un modo de ser colectivo en relaciéon con la natu-
raleza que esta condicionado por experiencias amargas, condenado a tener éxito sélo tempo-
ralmente pero como una posibilidad permanente, siempre y cuando se mantenga vivo el es-
piritu de lo politico.

Los discursos sobre el agua como bien comun estan llenos de significado. Estos discursos
proporcionan una base solida para la democratizacion ambiental, no sélo porque el agua es
para la mayoria de actividades extractivas, la receptora o transportadora de los impactos so-
cio-ambientales, sino porque el agua es la fuente de la vida en todos los niveles y por lo tanto
un gran movilizador y unificador de todas las esferas sociales.

Las capas de tacticas, discursos y motivos detras tanto del surgimiento como de las ba-
rreras a la democratizacion ambiental ilustran la dindmica de poder que determinard la tran-
sicion hacia un paradigma alternativo de las relaciones naturaleza-sociedad. La democratiza-

cion ambiental es la oportunidad de hacer esa transicion de manera pacifica, inclusiva y justa.
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