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Evidenciasy Lecciones desde América Latina (ELLA
por sus siglas en inglés) es un programa disefado
para ayudar a llenar el vacio de conocimiento sobre
las evidencias generadas en politicas de desarrollo
y lecciones aprendidas desde América Latina para
investigadores, profesionales y hacedores de poli-
tica en América Latina, Africa y Asia.

El Grupo de Analisis para el Desarrollo (GRADE)
forma parte del consorcio que desarrolla e imple-
menta el programa. GRADE ha producido docu-
mentos de investigacion tanto sobre Industrias
Extractivas, como sobre Agricultura a Pequena
Escala, Microfinanzas y Politicas Activas de Empleo
a través de los Investigadores Principales, Manuel
Glave, Gerardo Damonte y Miguel Jaramillo.

Estos documentos se encuentran disponibles en
inglés en http://ella.practicalaction.org/ella-knowledge

En esta ocasion presentamos la versiéon en espanol
de estos documentos de investigacién sobre eltema
de Industrias Extractivas y Manejo de Conflictos.
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El texto esta organizado de la siguiente manera
para cada tema:

 Una Guia que introduce el tema de forma global
ofreciendo una primera vision de las evidencias y
lecciones de la experiencia Latinoamericana. En
efecto, la Guia orienta al lector a los subtemas
relacionados y ofrece enlaces rapidos a otros
productos ELLA.

 Cuatro Resumenes de Politicas que se enfocan
en los aspectos concretos de las experiencias y
lecciones introducidas en la Guia. Cada Resumen
de Politicas presenta iniciativas politicas, mejo-
res practicas y ejemplos de implementacion de
las mismas. Se toma en cuenta el contexto y los
factores a la base de estas experiencias latinoa-
mericanas para facilitar un analisis critico de la
transferibilidad de estas experiencias hacia otros
contextos.
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El aumento de conflictos sociales y medioam-
bientales en América Latina como resultado de la
mayor extraccion de recursos naturales ha impul-
sado nuevas maneras de encarar estos conflictos
en la regidn. El documento guia repasa las causas
principales detras de estos conflictos y los acto-
res involucrados, introduciendo en grandes lineas
las respuestas y politicas aplicadas en la regién
en los ultimos anos. Los resimenes de politicas
describen y analizan estas experiencias, subra-
yando las lecciones que se pueden extraer y la
necesidad de tomar en cuenta el contexto regional
y las caracteristicas propias a la regién.

o0

Los Resumenes de Politicas cubren los siguientes
subtemas:

1. Manejo de Conflictos Mediante la Consulta:
La Experiencia de América Latina.

2. Pueblos Indigenas, Industrias Extractivas y
Conflictos en América Latina.

3. Distribucion de la Renta y Conflictos en la
Industria Extractiva: Enfoques Latinoamericanos.

4. Mineria Informal y a Pequena Escala: Un Gran
Problema para los Estados Latinoamericanos.
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Guia

Area: Desarrollo Econémico

El incremento de conflictos sociales y ambientales
debido a la demanda de extraccion de los
recursos naturales ha llevado a los paises de
América Latina a buscar nuevas maneras

de abordar estos conflictos, lo cual ha

generado interesantes lecciones
para otras regiones.

UNPROBLEMA COMUN Y SU IMPLICANCIA

ELLA

Evidencias y lecciones
desde América Latina

ENFOQUES PARA ABORDAR
LOS CONFLICTOS EN LA
INDUSTRIA EXTRACTIVA

EN AMERICA LATINA

RESUMEN

La rapida expansion de la industria extractiva en América Latina
esta transformando las sociedades y los territorios que son el
escenario de esta expansion. Este fendmeno ha generado conflictos
sociales y ambientales que involucran a las comunidades indigenas
y rurales afectadas. ;Qué enfoques aplican los paises de América
Latina para mitigar y evitar dichos conflictos? Esta guia analiza las
causas subyacentes de los conflictos en la industria extractiva asi
como los actores involucrados, y analiza las respuestasy politicas de
los paises de la regién. Asimismo, analiza los factores contextuales
y otros que facilitaron la implementacién de estas politicas e
identifica las principales lecciones para otras regiones del mundo.

LECCIONES

La expansion de las actividades de la industria extractiva en el hemisferio sur ha
desencadenado numerosos conflictos sociales y ambientales. En Africa, surgieron
conflictos por lacontaminacion de petréleoeneldeltadel rio Nigery lacontaminacion
causada por la mineria de pequefna escala en Tanzania. En Botsuana, Ghana,
Namibiay Tanzanialadegradacion de los medios de vida locales y el desplazamiento
forzado generaron conflictos. En Asia, surgieron conflictos socioambientales en
diversas localidades extractivas como en Indonesia, Papua Nueva Guinea, Filipinasy
Tailandia, eincluso conflictos armados transnacionales por la mineriadel oro,como
porejemploen India!

Ameérica Latina también es escenario de conflictos relacionados con el desarrollo
de laindustria extractiva; en muchas localidades la poblacién local ha recurrido a
la confrontacién con el Estadoy las corporaciones privadas por el uso de la tierra, la
contaminacién ambiental y la distribucion de los ingresos. Como entender, prevenir
y manejar escenarios de conflicto en el contexto de la expansién de la industria
extractivaesuntemacomplejoy especifico paralos paises de América Latina.

CLAVE

Los mecanismos y politicas participativas
para promover la planificacion del
desarrollo rural son claves para prevenir
los conflictos.

La Gnica manera de controlar los
conflictosyllegar a acuerdos socialmente
sostenibles es estableciendo didlogos y
negociaciones transparentes.

La experiencia de los paises de América
Latina demuestra que la transformacion
de conflictos en la industria extractiva
es posible.

"Philippine Misereor Partnership, Inc. 30 April 201 2. Philippines: Mining, Conflict And Death Of Indigenous Peoples In Tampakan. Publicacion electrénica; Nem Singh, J. 9
Enerodel 2012. The Resource Curse: Governing Extractive Industries in the Global South. E-International Relations, revista electrénica; Chopra, K. 2000. Environmental

Issues in South Asia: Theory, Policy and Institutions for Governance.IEG Working Paper 206. Institute of Economic Growth, Nueva Delhi.
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EL ENFOQUE DE AMERICA LATINA

En Ameérica Latina, la extraccion de los recursos naturales
generd un auge economico y el aumento de conflictos
sociales y ambientales entre las companias extractivas y las
comunidades locales en Argentina, Bolivia, Chile, Colombia,
Ecuadory Peru. El caso de Peru es representativo de varios
paises de laregidn ya que el incremento de la produccién
minera ha significado el incremento de conflictos, tal como
indica el siguiente grafico.

Grafico 1: Inversiones extractivas y conflictos reportados en
Pert (2005-2010)

Inversiones extractivas y conflictos reportados en Per(i (2005-2010)
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Elaboracion propia.
Fuentes: Datos de la Sociedad Nacional de Mineria, Petrdleo y Energiay la
Defensoria del Pueblo de Perd.

ENTENDIENDO LAS CAUSAS DE LOS CONFLICTOS
ENEL SECTOR EXTRACTIVO EN AMERICA LATINA

Para entender mejor los esfuerzos de la region en el manejo

de los conflictos analizaremos sus cuatro causas principales.
En primer lugar, la consolidacién de un modelo de exportacion
primaria que ha desencadenado un ciclo de expansién
geograficade proyectos extractivos enlaregion liderada porun
punado de corporaciones extractivas, principalmente del sector
privado en el caso de la mineria, y empresas publico-privadas
o estatales en el caso del petréleoy el gas. La expansion de las
actividades extractivas a su vez ha generado mayor presién
sobre los recursos naturales de las comunidades indigenas

yrurales. En la actualidad, las concesiones de los proyectos
extractivos cubren extensas areas de terrenos rurales, incluso
territoriosindigenasy zonas protegidas.

América Latinasecaracterizaporelimpulso paraabrir nuevas
fronteras para el desarrollo de actividades extractivas.? La
region andina (Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela)
es un ejemplo de la expansién agresiva de la industria
extractiva. En PerU, 64 bloques de hidrocarburos cubren mas
del 70% del territorio amazdnico del pais, 11 de los cuales
se superponen con areas protegidas y 58 con comunidades
indigenas. En Ecuador, dos tercios de la Amazonia estan
zonificados para la expansion de los hidrocarburos. En
Bolivia, 55% del territorio nacional estd conformado por
zonas de potencial para la explotacién de hidrocarburos que
hansido asignadas alacompania petrolera estatal YPEB para
su exploracion, y que se superponen con areas naturales
protegidasy territoriosindigenas.’

En segundo lugar, América Latina ha experimentado la lenta
desaparicion de los «acuerdos sociales» que compensaban
eluso de los recursos y la contaminacién con la generacién de
empleo masivo a nivel local en algunos lugares de extraccion.
Los proyectos extractivos modernosy de granescalarequieren
una fuerza laboral relativamente pequena y altamente
calificada,de modo que las companias extractivas yano ofrecen
los mismos niveles de empleo local. En el caso de las minas
atajo abierto, que requieren una mayor cantidad de recursos
naturales locales debido a la escala de su produccion,® jqué
pueden ofrecer las companias extractivas a cambio del uso de
los recursos locales? A veces, lo que ofrecen es «desarrollo»,
pero es una retribucion ambigua y dificil de cumplir que a la
larga podria serunafuente detensiény conflicto.

Es asi como el enfoque del conflicto ha pasado del tema
laboral al tema ambiental. Las comunidades indigenas y
rurales han reemplazado a los sindicatos de trabajadores
como protagonistas de los conflictos locales; actualmente la
competencia no es por mejores salarios sino por la tierray el
agua.® Tal como senala Bebbington, el medioambiente se ha
convertidoenunterrenode contienday movilizacion social que
influye en la politica y que es al mismo tiempo un vehiculo y un
objetivo de la politica contenciosa.”

?Bebbington, A.2009. The New Extraction: Rewriting the Political Ecology of the Andes. NACLA Report on the Americas 42(5) 12-20.

3Paramasinformacion consulte el sitio web Bolivia Ronda Exploracion.En 2012, el Gobierno de Bolivia promovid una licitacion de licencias exploratorias
paraevaluar el potencial global de hidrocarburos del pais conforme a lo planificado en la Ley de Hidrocarburos 3058.
“Paramasinformacién sobre cdmo se obteniay coémo se obtiene la licencia social en América Latina, consulte el resumen ELLA: De la Expropiacion a la

Licencia Social: Acceso a laTierra para la Industria Extractiva.

50 hUallachain, B., Matthews, R. 1996. Restructuring of Primary Industries: Technology, Labor, and Corporate Strategy and Controlin the Arizona Cooper

Industry. Economic Geography 72(2) 196-215.

¢ Damonte, G. 2008. The Transnationalization of the Mining Industry in Peru and Bolivia. En: Damonte, G. The Constitution of Political Actors: Peasant
Communities, Mining and Mobilization in Bolivian and Peruvian Andes.VDM Verlag, Berlin.
’Bebbington, A., Humphreys Bebbington, D., Bury, J.2010. Federating and Defending: Water, Territory and Extraction in the Andes. En: Boelens, R., Getches,

D.,GuevaraGil, A. (eds.) The Politics of Water Rights and Identity in the Andes. Earthscan, Londres.
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Recuadro 1

Durante los ochenta y los noventa, los gobiernos
de Bolivia y Peru implementaron una serie de
reformas estructurales de mercado para impulsar la
economia que facilitaron el ingreso de corporaciones
multinacionales y disminuyeron la presencia del
Estado en las localidades mineras, favoreciendo la
implementacion de politicas corporativas en lugar de
politicas publicas.

El paquete de politicas contenia cinco reformas:
1) privatizacion de las minas y los yacimientos
minerales; 2) reformas fiscales (e]. estabilizacion fiscal,
exoneracion fiscal, reduccion de la carga fiscal para
las inversiones); 3) nuevos marcos legales agrarios
paraincorporar los territorios indigenas y rurales en
el mercado de tierras; 4) desregulacion laboral; y 5)
nuevas normas ambientales y sociales. Este nuevo
escenario genero tension politica ya que las reglas
sociales de laindustriaextractivaformalcambiaronsin
unaefectivareglamentacion estatal.

Junto con estas reformas, las corporaciones
incorporaron un nuevo discurso y practicas de
Responsabilidad Social Corporativa (RSC) como
estrategia para liberar la tensidn social y evitar los
conflictos emergentes. Esta estrategia se centraba
en tres mecanismos: pago por el uso de los recursos
locales; compensacién por los impactos negativos
en los medios de vida locales (incluso degradacion
ambiental); y promover el desarrollo sostenible local,
lo cual significaba que las companias asumian el rol
protagdnico en lugardel Estado. Sinembargo,laRSCno
ha obtenido los resultados esperados. Las companias
no han entendido las preocupaciones y la politica local
y los procesos de consultano han sido legitimos ante las
poblaciones locales. Sin una adecuada reglamentacion
estataly participacion local, las politicas de RSC tienen
limitaciones para prevenir los conflictos.

Fuente: Damonte, G. 2008. The Transnationalization of the Mining Industry in
Peruand Bolivia.In: Damonte, G. The Constitution of Political Actors: Peasant
Communities, Mining and Mobilization in Bolivian and Peruvian Andes.VDM
Verlag, Berlin.

En tercer lugar, los desacuerdos sobre cémo distribuiry
utilizar los enormes ingresos de los proyectos extractivos
avivan el conflicto.? La tabla 1 muestra las diferencias en
la asignacidn de regalias segun los enfoques de tres paises.

Una de los aspectos mas saltantes de esta comparacion
es la asignacion especifica de regalias a diversos sectores
del gobierno central en Brasil y Chile. Pero el dato mas
saltante es el modelo mas redistributivo en Brasil y Peru,
en comparacién con un patron mas centralizado en Chile.

En la actualidad, las industrias extractivas son negocios
altamente rentables gracias a los crecientes volumenes de
produccion, menores costos de produccion y precios altos
de las materias primas a niveles historicos. Al ver las altas
utilidades de las companias privadas, las comunidades
pobres donde se ejecuta la extraccion luchan por obtener
una mayor proporcion de las regalias. Como sefalan algunos
autores, la estrategia que emplea el gobierno para distribuir
las regalias a la larga dificulta la toma de decisidn para
promover el desarrollo en los gobiernos subnacionales: a
mayores ingresos por concepto de regalias, mayor conflictoy
competencia por el control de estos ingresos. Esto conduce a
unjuego politico polarizado que genera politicas de corto plazo.?

En cuarto lugar, algunos conflictos estan relacionados con
debilidades en el gobierno como falta de transparencia
o la presencia de corrupcion y violencia en los proyectos
extractivos. Por un lado, las reglas no siempre estan bien
definidas, lo cual da pie a acuerdos informales o episodios
violentos entre los directivos de las companias, los
funcionarios estatales y los lideres de la sociedad civil. Por
otro lado, el incumplimiento de las promesas o acuerdos ha
generado conflictos, sobre todo cuando no hay razones claras

o aceptables paradichoincumplimiento de los acuerdos.

Por ejemplo, uno de los casos mas graves de contaminacion
en América Latina, conocido como el «Cherndbil del
Amazonas», se agravo por problemas de corrupciony faltade
transparencia. Elcaso se remonta alano 1964 cuando Texaco
(que después fue adquirida por Chevron) obtuvo el permiso
para extraer petréleo en la regién amazonica de Ecuador.
Si bien en la zona habitaban comunidades indigenas, no se
les informo sobre el inicio de las actividades de extraccion.
Durante mas de 30 anos, Chevron vertié desechos en
pozos abiertos en el bosque afectando seriamente a las
comunidades indigenas y su entorno. En 2011, un juez de
Ecuador sentencié que la compania esta obligada al pago
de US$9 mil millones en costos de limpieza, pero hasta el
momento Chevron se harehusado a pagar.'®

8 Paramasinformacion sobre larelacion entre ladistribucion de larentay los conflictos en laindustria extractiva en América Latina, consulte el resumen
Distribucion de la Renta y Conflictos en la Industria Extractiva en América Latina.

?Arellano, J.2011. ;Mineria Sin Fronteras? Conflicto y Desarrollo en las Regiones Mineras del Peru. UARM, IEPy PUCP, Lima.
®Paramasinformacion sobre este caso, visite el sitio web de la campana «Chevron Toxico».
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Tabla 1: Comparacién de asignacion de regalias de las
actividades extractivas en Brasil, Chile y Peru

Porcentaje del total de ingresos
asignados

Ciencia (investigacion y 55-65 15 B
desarrollo)
Defensa 0-33 13,2 -
Medioambiente,
Gobierno mitigacion 48-56 B B
Central
(ministerios y ) ) 191 -
entidades) Energia y Minas 22’ 5 - -
Otros 0-17* 12,6 -
Sector no especificado - 71,8 46
Regiones productoras 4412’90_ 0,6 17,6
Municipios 90-93 B 4
productores
Unidades Municipios afectados 62-74 - -
oagencias Universidades en
descentra- A duct - - 4,4
lizadas de regiones productoras
gobierno -
Municipios en las
. 38-45 - -
regiones productoras
Municipios en las
- - - 28
provincias productoras
Otras regiones - 0.3 -
Privado Terra'tenlentes 264 B B
privados
TOTAL INGRESOS EXTRACTIVOS 100% 100% 100%

Nota: Brasil asignaregaliasy participacion especial que asciendena 109% de
lasregalias 2002-2007. Elesquemade asignacion depende de siel campo de
extraccion se encuentraentierraoenaltamar.

*Esto va a un fondo especial para ser distribuido entre todas las entidades
cuando la produccion se realiza en altamar.

**La ley que establecia la asignacion de renta al sector defensa fue derogada
este ano.

*** Los impuestos y dividendos de las empresas de capital publico van
al Fondo de Estabilizacion Econémicay Social (FEES), conforme a una ley
especifica, que se utiliza para pagar la deuda publica por adelantado.

Elaboracion propia. Fuente: Morgandi, M. 2008 Revenues Distribution at
the Sub-National Level: The Experience in Seven Resource-Rich Countries.
Revenue Watch Institute, Nueva York.

En general, la expansion del sector extractivo en América
Latina ha generado conflictos por el control y uso de los

recursos. La oposicion a los proyectos extractivos se debe
no solo a latenencia de la tierray la proteccion ambiental,
sinotambién a la necesidad de las personas de controlar sus
recursosy decidir sobre el curso de susvidas.Eneste sentido,
Bebbington senala que los conflictos sociales evidencian
como los modelos y conceptos de «desarrollo» coexisten en
relaciones de conflicto o sinergia. Los modelos de desarrollo
gue promueven los movimientos sociales deben analizarse
paraentendery responder adecuadamente a los conflictos,'
que han puesto en la agenda publica la relacion entre
desarrollo econdmico, calidad ambiental, tierra 'y derechos
humanos de unaformanuevay poderosa.’

PRINCIPALES ACTORES EN LOS CONFLICTOS

Los conflictos actualesgiranentornoatres actores: el Estado,
la corporacidén extractivay la poblacion local. Curiosamente,
en América Latina cada uno de ellos ha asumido diferentes
posicionesy opiniones en los escenarios de conflicto.

El Estado: los gobiernos han tratado de presentar politicas y
posiciones coherentes para enfrentar los conflictos sociales,
pero no han sido capaces de mantener dicha coherencia.
Hay una fractura politica entre los actores estatales: los
funcionarios estatales del sector mineria y petréleo suelen
apoyar de manera consistente los proyectos extractivos,
mientras que las entidades ambientales y las defensorias
han demostrado menos apoyo durante un conflicto. Esta
fragmentacién puede crear puede crear conflictos dentro
del gobierno. Un ejemplo fue la reorganizacién del gabinete
ministerial en Peru debido a las opiniones contradictorias
sobre la controvertida Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA)
del proyecto minero Congaen 2012.

Las corporaciones: las corporaciones, asi como sus
subsidiarias y empresas subcontratadas, son actores clave
en los conflictos extractivos. Las principales corporaciones
tienen una cultura corporativa que se basa en los principios
de Responsabilidad Social Corporativa (RSC), pero en algunos
casos no todas las subsidiarias siguen la misma politica
social, lo cual genera inconsistencias entre el discurso
corporativoy las practicas reales de las subsidiarias. En Peru,
unejemplo fue elcomportamiento de lacompaniaYanacocha,
subsidiaria de Newmont Mining, durante el incidente de
derrame de mercurio en Choropampa (vea el recuadro 2).
Lawrence Kurlander, un alto ejecutivo de Newmont en

""Laplante, L., Spears, S. 2008. Qut of the Conflict Zone: The Case for Community Consent Processes in the Extractive Sector. Yale Human Rights and Development

Law Journal11 69-116.

2 Bebbington, A.,et al. 2008. Mining and Social Movements: Struggles Over Livelihood and Rural Territorial Development in the Andes. World Development 36 (12)

2888-2905.
*Bebbington 2009, citan® 2.
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Recuadro 2

El 2 de junio de 2000, un camion que transportaba
mercurio a Yanacocha, la mina de oro mas grande
de América del Sur, ubicada en Cajamarca, Peru,
derramdé 1571 kilogramos de mercurio liquido en un
area de 25 millas de longitud contaminando el pueblo
de Choropampa y dos poblados vecinos. La respuesta
inmediata de los pobladores fue recoger el metal sin
conocer su potencial peligro. En los dias siguientes
al derrame, Yanacocha contratd a jévenes del pueblo
para limpiar la carreteray pagoé a los pobladores para
gue devolvieran el mercurio. Mas de 900 personas se
intoxicaron y varios afos después siguieron sufriendo
los graves efectos de laintoxicacion.

Cuando los sintomas de laintoxicacion aparecierony los
pobladores comenzaron a reclamar, la compania negd
suculpabilidad. Este esunode los casos mas alarmantes
en el cual la reaccién de una compania fue ocultar
y manipular la informacién de manera deliberada.
Yanacocha incluso contratd a un experto toxicoélogo
internacional, el Dr. Michael Kosnett, para que declarara
que el mercurio podia eliminarse en pocas semanas sin
riesgos alargo plazo.

Lasituacion se agravo porlacorrupciony lacomplicidad
de algunos actores estatales y de la sociedad civil con
la compania. Por ejemplo, los funcionarios del sector
salud: tanto los médicos de la posta local como el
jefe del Hospital Regional de Cajamarca negaron
inicialmente el dano que podia causar el mercurio.
La ONG CARE repartié folletos entre la poblacién con
informacién que aseguraba que el mercurio podia
eliminarse de manera natural, informacion que era
falsa ante la evidencia del alto nivel de mercurio en el
organismo de las personas afectadas.

Para mas informacion sobre este caso, vea el
documental Choropampa: El Precio del Oro, producido
por Guarango Cine y Video (Pery, 2002). Los productores
también elaboraron una guia coninformaciony recursos
adicionales sobre este y otros conflictos en la industria
extractivaen Peru.

los Estados Unidos, fue enviado a la zona para realizar una
auditoriaambiental de lamina, en lacualidentificd problemas
de salud, aguay tierra que contradecian las declaraciones de
Yanacocha sobre elcumplimiento de las normas ambientales
de Estados Unidos. A decir verdad, segun Kurlander,
Yanacocha no cumplia ni siquiera las normas de Peru y sus

practicas eran tan graves que los altos ejecutivos podian ser
procesados penalmente y enviados a prision.”™ Asimismo,
las empresas subcontratadas no ponian en practica los
principios de RSC. Estas practicas contradictorias han danado
lacomunicaciény la relacion politica entre las companiasy la
poblacion local, creando un espacio fértil para el surgimiento
de conflictos.

Los actores locales: en este nivel, los principales actores
en los conflictos de la industria extractiva son la poblacidn
local y los lideres de la sociedad civil. Sin embargo, el
término «localidad» en muchos sentidos no esta claramente
definido; una localidad puede tratarse de un grupo étnico,
una comunidad rural, un grupo de agricultores o pobladores
de una ciudad. Las poblaciones locales se organizan en
grupos locales, nacionales o incluso transnacionales,
por ejemplo, comunidades indigenas o campesinas,
organizaciones rurales o urbanas, sindicatos, partidos
politicos, grupos religiosos, entre otros. La poblacion local
puede ser representada politicamente por lideres formales o
informales. En cualquier caso, es necesario definiry entender
lalocalidad de cada proyecto extractivo.

Para entender la localidad en términos politicos, es
fundamentalidentificar los intereses politicos, las fuentes de
podery las luchas locales desde una perspectiva histérica. A
su vez, las luchas locales deben contextualizarse dentro de
un movimiento global amplio que traspasa las fronteras de
AméricalLatina, comoes el movimiento dejusticiaambiental.’
Las alianzas transnacionales fortalecieron los movimientos
sociales y contribuyeron a desarrollar capacidades, otorgar
legitimidad a los argumentos y los instrumentos, y ejercer
presiéninternacional sobre el Estadoy las companias.

Las estrategias de los gobiernos de América Latina para el
manejo de conflictos han variado con el tiempo segun las
variables sociopoliticas. Los conflictos se han enfocado
basicamente de dos maneras: confrontaciony didlogo.

Protestas

En el pasado, los gobiernos y las companias respondian con
violencia a las protestas contra los proyectos extractivos.
Hay muchas historias de como el personal de seguridad de
las companias ejercia violencia indiscriminada contra los

manifestantes localesy como las fuerzas estatales reprimian

“Perlez, J., Lowell,B.16 November 2005. The Cost of Gold: Treasure of Yanacocha Tangled Strands in Fight Over Peru Gold Mine. Shell to Sea Electronic Magazine.
S Carruthers, D. (ed.). 2008 Environmental Justice in Latin America: Problems, Promise, and Practice. Cambridge, MIT Press, Boston.
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a los sindicatos mineros; ahora ya no pueden emplear la
violencia indiscriminada ya que las leyes democraticas
deslegitimizan la violencia, los grupos de la sociedad civil se
han fortalecido y ninguno de los actores condona la violencia,
almenos node manera abierta.

Los conflictos actualmente son mas visibles mientras que el
descontento se expresa a través de manifestaciones publicas:
una expresion legitima en las sociedades de América Latina.
Es comun ver a campesinos o pobladores de las ciudades
movilizarse en las calles para expresar su rechazo a proyectos
mineros o petroleros, ya sea a través de marchas, blogueo de
actividades o simplemente congregandose. En Bolivia, Colombia,
Ecuadory Peru se pueden esperar movilizaciones masivas si
algun problema no esta resuelto, pero estas protestas no son
violentas. En Argentinay Chile, los manifestantes recurren mas
a otro tipo de acciones, a escala mas chica, como protestas
simbolicas, congregaciones nocturnas o manifestaciones
virtuales através de las redes sociales.

En algunos casos, las protestas se extienden mas alla de la
localidad y adquieren una dimension provincial, subnacional,
nacional o incluso transnacional gracias a la articulacién
politica, las redes de incidencia y la cobertura de los medios
de comunicacién (vea el recuadro 3). En este sentido, las
localidades mineras se han convertido en escenarios
transnacionales de contienda.

Dialogo

En contraposicion a las formas violentas de expresién y
resolucion de conflictos, también se desarrollaron mecanismos
democraticos que se enfocan en facilitar el didlogo y promover
procesos de consulta. En los ultimos anos surgié el referéndum
comunitariocomo medio paraexpresary evaluar laoposicion alos
proyectos mineros. Para muchos académicos, este mecanismo
de votacién es un medio para democratizar la gobernanza de
los recursos. Por ejemplo, sobre la base del analisis de varios
procesos de consulta en el sector de hidrocarburos en Bolivia,
Schilling-Vacaflor senala que la consulta es importante para
la democratizacidn ya que permite que las personas puedan
expresar su opinion sobre las decisiones que tendran impacto
en su vida; pero el impacto positivo sobre la democratizacion
se lograra solo si se dan ciertas condiciones que reduzcan la
deliberada desigualdad entre el Estado, las corporaciones y las
comunidades, porejemplo, marcos legales progresivos, capacidad

Recuadro 3

El conflicto de Pascua Lama que se origind en Chile
y Argentina es un tipico ejemplo de la movilizacion
antiminera llevada a una escala internacional. Este
proyecto minero de la corporacion canadiense Barrick
Gold se planificéd desde 1991, ano en que se realizaron
los primeros estudios de los glaciares, pero el conflicto
alcanzé su punto mas alto en 2005. Los manifestantes
de ambos paises expresaron su temor sobre el
grave dano ambiental que causaria la anunciada
«transplantacion» de tres glaciares para acceder a los
yacimientos que se encuentran debajo de este. Si bien
la compania cambio su plan original y se comprometio
ano mover ni el hielo nilos glaciares, las comunidades
locales ya no confiarony el conflicto continud. En 2006,
muchas organizaciones internacionales se unieron al
movimiento de resistencia local y se manifestaron en
contra del proyecto presionando incluso al Gobierno
de Canada.

Recientemente, el proyecto minero Conga se suspendio
debido alaintensa movilizacidn socialen lasierranorte
del Peru. Este proyecto, cuyo principal accionista es
Newmont Mining Corporation —el segundo productor
de oro a nivel mundial—, se ha enfrentado a la revuelta
socialdesde 201 1. Elmotivo de las protestas es el dafo
al medioambiente y los recursos hidricos. El conflicto
Conga tuvo cobertura e incidencia a nivel nacional e
internacional y generd serias criticas a las politicas
del gobiernoy a su reaccién ante el conflicto y las
actividades mineras.

Fuentes: Estrada, D. Noviembre 12, 2005. Pascua-Lama Conflict Reaches a
Climax. Mines and Communities Electronic Magazine.

UrkidiAzkarraga, L. 2008. Movimientos Anti-mineros: el Caso de Pascua-
Lamaen Chile. Revista Iberoamericana de Economia Ecoldgica8 63-77.
Chipana, C. Junio 24,2012. EL Caso Conga: EL Oro o el Agua The Prisma
Electronic Newspaper.

de movilizacién,acceso comunitario aconocimiento especializado
y confiable,y transparenciaen el proceso, entre otros.'®

McGee sostiene que el referéndum comunitario es un medio
verazy democratico para otorgar (o no otorgar) consentimiento
libre, previo e informado (CLPI), tal como lo establece el derecho
internacional paraciertas situaciones."” Obtener el consentimiento
comunitario es una ventaja competitiva tanto para la compania
como para la comunidad ya que permite establecer un marco
concertado que puede prevenir futuros conflictos.'®

¢Schilling-Vacaflor, A.2012. Democratizing Resource Governance through Prior Consultations? Lessons from Bolivia's Hydrocarbon Sector. GIGA Working

Paper No. 184.German Institute of Global and Area Studies (GIGA), Hamburgo.

"McGee, B. 2009.The Community Referendum: Participatory Democracy and the Right to Free, Prior and Informed Consent to Development. Berkeley

Journal of International Law27(2) 570-635.
8 Laplante, Spears 2008, citan®11.
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Paramasinformacidn sobre las estrategias de consulta que
seemplean enlaregidn, consulte el resumen ELLA: Gestion
de Conflictos Mediante la Consulta en América Latina.

Recuadro 4

Un ejemplo de como realizar adecuadamente un proceso
de consulta proviene de Bolivia, donde se realizd una
consulta comunitaria para decidir la implementacién
de un proyecto de exploracién de hidrocarburos de la
compania argentina Pluspetrol en el territorio ancestral
del pueblo indigena guarani (Charagua Norte, Isoso), que
tiene la denominacion de Tierra Comunitaria de Origen
(TCO). El rea de influencia directa del proyecto abarcaba
20 de las 33 comunidades con esta denominaciény un
territorio agricola campesino. Cuando la negociacién
con las comunidades comenzé en 2009, la compania
organizo talleres informativos, si bien la informacion era
técnicay sesgada hacia la perspectiva de la compania.
El Ministerio de Hidrocarburos y Energia intervino y
replanted el proceso de consulta adaptandolo a los
métodos tradicionales de decisidon y participacion del
pueblo guarani.El proceso de consultagenerd un acuerdo
entre la comunidad indigena y el Gobierno de Bolivia
gue autorizaba a Pluspetrol a iniciar las actividades de
exploracion. Este caso demuestra que una actitud de
respeto hacia los sistemas tradicionales es esencial para
lograr unanegociacion democraticay equitativa.

Fuente: Bascopé, |.2010. Case Study: Bolivian Government Consultation with
the Guarani Indigenous Peoples of Charagua Norte and Isoso. Oxfam y Cejis,
LaPaz.

Resolver un conflicto es unatarea dificil dada sus causas
estructurales presentes en la mayoria de los conflictos:
rivalidades sociales y culturales, exclusidn, inequidad
y marginacion, entre otros problemas estructurales
mencionados anteriormente. Los problemas
estructurales mantienen entornos conflictivos latentes
y ciertos eventos pueden causar agitacion social que
al intensificarse genera un conflicto visible ante una
iniciativa de desarrollo, como un proyecto extractivo.

La desigualdad y la exclusion social en América Latina
han creado espacios fértiles para la proliferacion
de conflictos socioambientales en el contexto de la
expansion de la industria extractiva. Cabe indicar que si
bien algunos gobiernos de izquierda, especificamente
Bolivia y Ecuador, han tratado de cambiar la relacion
entre el sector extractivoy el desarrollo, la légicay las
consecuencias de la extraccion en la proliferacion de
conflictos, por ejemplo, ha sido similar a las de otros
paises de laregidn con diferentes ideologias politicas.'

Por todo esto, resolver los conflictos es dificil, aunque pueden
prevenirse, manejarse einclusotransformarse en oportunidades
para replanteary quizd comenzar a resolver los problemas
socialesy politicos estructurales. Estaseccion describe cadauna
de estas etapas: prevencion, manejoy transformacion.

Politicas parala prevencion de conflictos

Los paises de América Latina han implementado diversas
politicas que directa o indirectamente tratan de prevenir
los conflictos antes de que se inicien. Por ejemplo, la
implementacion de un Sistema de Ordenamiento Territorial
(SOT) ha sido un mecanismo clave para promover el
desarrollorural sostenible, incluso el desarrollo extractivo,
en varios paises de la region.?? El principal objetivo del
SOT no es la prevencion de conflictos pero es uno de sus
subproductos. No obstante, la adopcidon de esta politica
ha enfrentado una gran resistencia por parte del sector
extractivo que ha insistido en que el Estado no debe
establecer ex ante zonas fuera de los limites para la
industria extractiva ya que el desarrollo regional debe
basarse en la expansion minera, de modo que no debe
haber restricciones salvo las zonas prohibidas aceptadas
por laindustria.?’

Los paises latinoamericanos también han aprendido que la
implementacion del SOT debe complementarse con politicas
y procedimientos para evitar conflictos por el uso de la tierra.
Asi lo entendieron los gobiernos de la regién al formalizar
los derechos sobre la tierra mediante el establecimiento de
sistemas de propiedad que reconocen los usos habituales de
latierray los derechos ancestrales, como derechos indigenas.

“Bebbinton, A., Humphreys Bebbington, D.2010. An Andean Avatar: Post-Neoliberal and Neoliberal Strategies for Promoting Extractive Industries. Brooks

World Poverty Institute Working Paper 117, Washington, DC.

20 Para mas informacion sobre ordenamiento territorial para la industria extractiva en América Latina, vea el resumen ELLA: Ordenamiento Territorial
para la Industria Extractiva. Para una vision de conjunto de otros temas relacionados con ordenamiento territorial en la region, vea la guia ELLA: Acceso
alaTierraparalalndustria Extractiva: Enfoques Social y Ambientalmente Sostenibles.

21Bebbington, Humphreys Bebbington, Bury 2010, citan®7.
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Recuadro 5

Sibien esta guia se enfoca en los conflictos generados por los proyectos de gran escala en la industria extractiva
formal,lamineriainformaly de pequenaescalatambién genera conflictos socioambientales enlaregion.Lamineriade

pequena escala se ha convertido en un problema inmanejable para los gobiernos de América Latina. Después de casi
dos décadas de implementar medidas parciales para controlar este tipo de mineria, el alza del preciodel oro atrajoa un
grannumero de personas ala mineria de pequena escala incrementando la informalidad del sector y su potencial para

generar e intensificar los conflictos.

¢Qué problemas generalamineria de pequenaescala?

La falta de controly formalidad facilita la aparicién de nuevos actores que tratan de captar los ingresos generados
parafinanciar sus actividades informales e ilegales. Es comun encontrar grupos guerrilleros y narcotraficantes que
extorsionan alos mineros de pequena escala.

Lafaltade unaefectivaregulaciondelaccesoalatierraylosrecursos minerales generaconflictos poreltraslapeen
los derechos sobre latierra, especialmente en zonas donde habitan comunidades indigenas.

Los permisos se otorgan a terceras partes ajenas a la localidad, lo cual genera la informalidad del sector. A nivel
local, los conflictos involucran a las companias mineras y los mineros de pequena escala; a nivel nacional, los
gobiernos intervieneny envian a las fuerzas de seguridad para reprimir a los mineros.

¢Qué enfoques se hanimplementado de manera efectivaen América Latina?

» Proyectos focalizados para resolver un aspecto especifico,complementados con enfoques integrales. El objetivo

del proyecto GAMA en Peru era mejorareldesempeno ambiental del sector, para lo cual ofrecia soluciones técnicas
através de un enfoque integral centrado en las comunidades que abordaba los aspectos sociales, culturales,
econémicos, legales, organizativos y de salud.

Laintervencion del Estado en la cadena de valor del oro facilita la regulacion. En Chile, la Empresa Nacional de

Mineria (Enami) compra los minerales de los pequefios mineros y luego los procesa para afiadir valor. De esta
manera, Enami previene la comercializacion de los minerales en el mercado negro.

Certificaciones que respaldan el valor agregado y facilitan el ingreso a los mercados. Tres organizaciones
mineras (Cooperativa Minera Cotapata en Bolivia, Oro Verde en Colombia y Sotrami en Peru) obtuvieron la
certificacion Fairtrade and Fairmined.lo cualles daelderecho a que sus productos lleven la etiqueta de oro ecolégico

proveniente de la mineria justay el comercio justo. Estas organizaciones obtienen precios superiores por suoro a
cambio de mantener altos estdndares ambientales y no utilizar sustancias quimicas.

Paramasinformacién sobre como se aborda la problematica del conflicto en la mineria artesanal y de pequena escala
en laregion, consulte el resumen ELLA: Mineria Informaly a Pequena Escala: Un Gran Problema para los Estados

Latinoamericanos.

Asimismo, los Estados establecieron procesos formales de
participacion para validar la planificacion territorial. También,
en paises como el Peru, se implementaron leyes sobre el
consentimiento libre, previo e informado (CLPI) para procesos
queinvolucran aterritoriosy poblaciones indigenas.??

Como una politica adicional para prevenir potenciales
conflictos por temas ambientales, la mayoria de los paises

implementaron sistemas ambientales que comprenden leyes
especificas, asicomoeldesarrolloylavalidacién participativa
de la Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA). En Brasil, Chile y
Colombia, porejemplo, entidades estatales independientes se
encargan de aprobarlas EIA.

Asimismo, paises como Pert y Colombia establecieron
sistemas de distribucion de regalias que recompensan a

22Paramasinformacion sobre la consulta como estrategia de gestion de conflictos, consulte elresumen ELLA: Gestion de Conflictos Mediante la Consulta

en América Latina.
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las unidades territoriales productoras —ya sean distritos,
provincias o regiones donde se ubican los proyectos
extractivos— con un mayor porcentaje de regalias, lo cual
no solo promueve el desarrollo sino que debilita la oposicion
localaun proyecto.

Por dltimo, varios paises implementaron politicas de
transparencia que exigen a las corporaciones divulgar su
informacién financiera para evitar conflictos por reclamos
de corrupcidn. Por ejemplo, Peru obtuvo el estatus de
cumplimiento de la Iniciativa para la Transparencia de las

Industrias Extractivas (EITI), mientras que otros paises

promulgaron leyesy politicas especificas de transparencia.

Las corporaciones extractivas privadas con mayor
responsabilidad social no solo cumplen las leyes establecidas
por el gobierno, también implementan politicas adicionales
para prevenir los conflictos. En cuanto a los principios de
RSC, varias corporaciones promueven el desarrollo localy la
transparencia. Algunas grandes corporaciones publican amplia
informacién en su sitio web y en documentos corporativos.
Asimismo, algunas corporaciones —generalmente las
mas grandes—crearon fondos sociales para la ejecucion de
proyectos de desarrollo en su zona de influencia, los cuales
son administrados directamente por las oficinas de desarrollo
de las companias o indirectamente a través de fundaciones
u ONG financiadas por las corporaciones. Por ejemplo, Anglo
American haapoyado a CARE en Brasily promovié el programa
Emerge en Chile, mientras que Antamina cred la Asociacion
Ancash en Peru.

Politicas para el manejo de conflictos

Los Estadosy las corporaciones desarrollaron politicas para
manejar los conflictos una vez iniciados. Cuando un conflicto
estd en su etapainicial, es decir, cuando hay cierta resistencia
al proyecto pero aun no a nivel de manifestacion publica, el
Estadoolacorporaciéninician o repiten el proceso de consulta.
Unavez que el conflicto avanzay las partes han expresado su
posicion publicamente, la reaccién que se espera es que el
Estado establezca algun mecanismo de dialogo, por ejemplo,
mesas de didlogo multipartidarias, mediacion de terceras
partes o comisiones estatales de alto nivel.

En este contexto, las corporaciones responsables y los
gobiernos democraticos han aprendido después de
décadas de conflicto que a veces es necesario hacer ciertas
concesiones y que la transparencia en las negociaciones

00

Recuadro 6

El desarrollo de un proyecto extractivo de gran
escala puede significar el desplazamiento de los
propietarios, ocupantes o usuarios de las tierras
donde se debe ejecutar un proyecto, lo cual no
suele ser una decision libre e informada para los
desplazados. Para ello, hay una serie de instrumentos
legales que obligan o coaccionan la transferencia de
la tierra. Las comunidades desplazadas carecen de
poder, informacion y posicidn legal para proteger
sus intereses. Los estudios han demostrado que el
desplazamiento casi siempre incrementa la pobreza
en poblaciones que ya son pobres; esta situacion puede
desencadenar situaciones conflictivas.

Consecuentemente, los Estados, las agencias
multilaterales y las corporaciones extractivas estan
realizando nuevos esfuerzos para mitigar los impactos
negativos del desplazamiento. El Banco Mundial ha
investigado y desarrollado la Politica Operativa 4.12
gue contiene una serie de directrices para procesos
de reasentamiento involuntario, y la Corporacién

Financiera Internacional (CFl) desarrollé la Norma

de Desempeno 5 sobre adquisicién de tierras y
reasentamiento involuntario. Asimismo, la mayoria
de los paises exigen a las compafias incluir un plan
de reasentamiento en su EIA si planean realizar un
desplazamiento. El objetivo de estas directrices es
mejorar, 0 al menos restaurar, las condiciones de vida
de las poblaciones desplazadas.

Las companias que han seguido las normas
internacionales han obtenido los mejores resultados.
Por ejemplo, la corporacién Xstrata lleg6 a un acuerdo
con la comunidad para su reasentamiento como parte
del proyecto Las Bambas en Peru. Sin embargo, aun
queda por ver el resultado final ya que el tema clave es
como asegurary medir la mejora en el nivel de vida de
la poblacion. La experiencia de América Latina sefala
que estas directrices son formatos Utiles pero deben
adaptarse alas condiciones especificas de la poblacién
y contextos cambiantes.

Fuentes: Cernea, M. 2004./mpoverishment Risks, Risk Management
and Reconstruction Model: A Model for Population Displacement and

Resettlement.UN Symposium on Hydropower and Sustainable Development.

Beijing, 27 - 29 de octubre del 2004.

Cernea, M. 2000. Risks, Safeguards, and Reconstruction: A Model for
Population Displacement and Resettlement. En: Cernea, M., McDowell, C.
(eds.) Risks and Reconstruction: Experiences of Resettlers and Refugees.
Banco Mundial, Washington DC.

McDowell, C. (ed.) 1996.Understanding Impoverishment: The Consequences
of Development-induced Displacement. Bergham Books, Oxford.
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es fundamental para generar acuerdos entre partes
opuestas. La suspension temporal o el retraso de un
proyecto puede facilitar una negociacién mas tranquila;
esto es generalmente lo primero que ofrece el Estado,
luego de lo cual acepta revisar la EIA, incrementar el
porcentaje de ingresos a nivel local, e imponer nuevas
condiciones ambientales o sociales a los proyectos.

Cuando el didlogo y la negociacion fallan, algunos Estados
todavia recurren a reprimir la oposicién local directa o
indirectamente —por ejemplo, a través de manifestaciones
contra oposicion— como ultimo medio para restaurar el
orden, pero esta reaccion violenta siempre ha generado
una espiral de violencia que en Ultima instancia hace
gue un proyecto no sea socialmente factible. Por ello, la
leccidon aprendida es que el didlogo y la negociacidn son
los Unicos medios para superar escenarios conflictivos.

Una notable mejora institucional en el manejo de conflictos
fue la creacion de las defensorias en muchos paises de
Ameérica Latinaen los ultimos 25 anos, las cuales adoptaron
su forma conforme al contexto de exclusion, desigualdad
y conflicto. A diferencia del modelo europeo, donde las
defensorias se centran en la supervisién y control de
la administracion publica, las defensorias en América
Latina se ocupan mas de la defensa de los derechos
humanos y la mediacion en la resolucién de conflictos.?®

Uno de los paises que ha experimentado este avance
institucional es Peru: la Defensoria del Pueblo se ha

convertido en una entidad sélida e independiente que ha
desempenado un papel fundamental como mediador en
los conflictos asumiendo una posicion concreta sobre
cémo deberian cambiar las politicas y las practicas
gubernamentales. Uno de los principales desafios
para las defensorias en América Latina es mantener la
imparcialidad y evitar la presion politica para preservar
la legitimidad social. El caso de Peru es un ejemplo
paradigmaticode unaentidad que halogradoindependencia
politica. En este sentido, Bebbington lo senala claramente:
«defensorias cooptadas no ayudan en nada».?*

Otro ejemplo de la intervencidon auténoma de la defensoria
lo encontramos en Costa Rica, especificamente en el caso
de la contaminacion del aguay el suelo que se atribuye a la
compafia minera El Pedregal.?® En este caso la defensoria
realizé unainvestigacion seria para demostrar la negligencia
de las entidades estatales encargadas de la proteccion
ambiental. Estas acciones contribuyeron a empoderar a la

sociedad civily dieron mayor consistencia a sus demandas.
Transformacion de conflictos: Una estrategia emergente

En los Ultimos anos, algunos académicos propusieron
transformar las situaciones de conflicto en oportunidades
para mejorar las politicas estatalesy abordar los problemas
estructurales que causan los conflictos. Dado el caracter
masivo de los conflictos, que atraen la atencién no solo
de los actores directamente involucrados sino también
del publico y otros actores a nivel subnacional y nacional,
pueden ser un espacio propicio para replantear las politicas
publicas y debatir problemas estructurales como pobreza,

marginacion, corrupciony degradacién ambiental.

Los que abogan por las politicas de transformacién de
conflictos proponen desarrollar una perspectiva integral
para el manejo de conflictos que aborde las causas en
lugar de las consecuencias inmediatas. Desde esta
perspectiva, se requiere la creacion de un Sistema Nacional
Consolidado de Manejo de Conflictos capaz de transformar
—no solo administrar— los conflictos (vea el recuadro 7). La
transformacion de conflictos en América Latina es ain mas
una propuesta que una politica que se basa en las lecciones
aprendidas a través de innumerables conflictos sociales en

laregion.

No obstante, cabe indicar que silas politicas de transformacion
de conflictos no se enmarcan dentro de una practica de
«soberania» —entendida, por un lado, como el respeto a la
autonomiade las funciones de regulaciéony auditoria del Estado
y, por otro lado, el respeto a la objecion y los esquemas de
validacion propuestos por las comunidades afectadas— existe

elriesgo de que tengan un menor efecto democratico.?

%Paramasinformacion sobre elenfoque de derechos humanos de las defensorias en América Latina, no solo en eltema de laindustria extractiva, consulte
elresumen ELLA: Instituciones Nacionales de Derechos Humanos en América Latina.

¢ Bebbington 2009, citan®2,13.

% Quesada, MF, Gamboa, C. 2005.£L Defensor del Pueblo en Latinoameérica: un Analisis Comparativo. University of Costa Rica, San José.

% Cisneros, P.2011. ;Cdmo se Construye la Sustentabilidad Ambiental? Experiencias Conflictivas de la Industria Minera en Ecuador. Flacso, Quito.
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Recuadro 7

El presente resumen, que se basa en el andlisis del manejo institucional de los conflictos en Peri —que se
caracteriza por responder a la crisis—, propone la creacién de un sistema nacional de gestion de conflictos
capazdetranscenderel paradigmade administracion para adoptar un paradigmade transformacion centrado
en cambios estructurales e institucionales.

1. Elsistemadebe estar acargo de una autoridad nacionalindependiente que aborde el conflicto desde la
perspectiva de la gobernabilidad, que implica la capacidad de articular las opinionesy los intereses de
todos los actores en diferentes niveles (nacional, subnacionaly local), y desarrollar lineamientos que
faciliten el dialogo.

2. Ladescentralizacién politica es necesaria para superar el caracter vertical y sectorial del manejo
de conflictos. Los gobiernos centrales deben transferir funciones y competencias (por ejemplo, la
regulacion ambiental) a los gobiernos subnacionalesy locales.

3. Lasautoridades estatales debentomaren cuentalas recomendaciones de la defensoriay los grupos de
la sociedad civil.

4. Lasautoridades debentomarencuentanosololasdemandasde los diferentes actores sino también los
aspectos culturales integrados, por ejemplo, la realidad de las poblaciones marginadas y las minorias
indigenas. En este sentido, instrumentos como la consulta local pueden ser un medio paraempoderar a
los actores locales.

5. Otro componente bdsico de un sistema nacional de gestion de conflictos es la transparencia. Es
fundamental desarrollar mecanismos para monitorear las acciones del Estado, el proceso de
negociacion y los resultados, asi como mecanismos que permitan a la poblacién local presentar
reclamosy denunciar malas practicas.

6. Por ultimo, es necesario abordar las causas estructurales de los conflictos. La experiencia de América
Latina senala que los lineamientos son formatos Utiles pero deben adaptarse a las condiciones
especificas de la poblaciony contextos cambiantes.

Fuente: Huamani, G.etal. 2012. Hacia una Mejor Gestion de los Conflictos Socioambientales en el Peru.CIES, Lima.
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Hay tres factoresinterrelacionados que facilitaron los esfuerzos
para preveniry manejar los conflictos en laindustria extractiva
en América Latina:

1.Elprocesode democratizacion generalizaday continua tuvo
efectos politicos e institucionales positivos en la regién. Los
procesos electorales libres, democraticos y en su mayoria
confiables aseguraron la supervivencia de las instituciones
democraticas que se establecieron en la mayoria de los paises.
La creacion de defensorias en varios paises es un resultado
claroy positivo. Entérminos generales, los estados de América
Latina han democratizadoy fortalecido el aparato estatal con
instituciones publicas mas transparentes, capaces, confiablesy
estdn mejor capacitadas para el manejo de conflictos que antes.

2.Lamayor participacion de la sociedad civil en los conflictos
propicio espacios paraeldialogoy laposibilidad de transformar
los conflictos. Los grupos de la sociedad civil, que ahora son
vistos como activos y elocuentes, florecieron en los campos
de la democratizacion nacional y la globalizacion. En varios
casos, tienen conexiones anivelinternacional, mayor capacidad
de movilizacion y métodos organizativos e innovadores para

SYHIONE QUE FACILITAN LA RESPUESTA
SIS INEE EXITOSA DE AMERICA LATINA

impulsar el cambio. En los paises donde los partidos politicos
han perdido peso, las organizaciones de base (solas o0 a
través de movimientos sociales) los han reemplazado como
representantes politicos. Los Estados y las companias ahora
tienen contrapartes politicamente solidas que facilitan el
dialogo posibilitando la formulacion de alternativas realistas
para el conflicto.

3.Los medios de comunicacion libresy el desarrollo de medios
alternativos de comunicacion facilitaron el escrutinio publico
de los conflictos extractivos a nivel subnacional, nacional e
incluso internacional. La opinidon publica es mas educada e
influyente que antes y puede prevenir o al menos condenar
publicamente las violaciones de las practicas democraticas.
Eneste sentido, cabe resaltarelcreciente usode Internety las
redes sociales paradifundirinformacién alternativa, comoen
elcasode los conflictos Congay PascualLama. Los escenarios
conflictivosy los conflictos abiertos ya no pueden ocultarse a
la opinidn publica por lo cual los actores estatales, privados
y de la sociedad civil tratan de controlar su comportamiento
actuando de manera socialmente aceptable.

LECCIONES APRENDIDAS

Los paises de América Latina han aprendido
que los problemas sociales estructurales
como la desigualdad y la exclusion social
han creado espacios fértiles para la
proliferacién de conflictos en el contexto
de la expansion de la industria extractiva.
Esto significa que puede ser dificil resolver
conflictos en el corto plazo. Sin embargo,
también se ha aprendido que los conflictos
pueden prevenirse, manejar e incluso
transformarse en oportunidades para
replanteary quiza comenzar a resolver los
problemas socialesy politicos estructurales.

Con relacion a la prevencién de
conflictos, los gobiernos han aprendido
que deben desarrollar mecanismos

participativos para la planificacion
del desarrollo rural, que debe incluir la
identificacion de zonas de extraccion.
En este sentido, es necesario definir
claramente los derechos sobre la tierra,
establecer procesos participativos
transparentes, reglamentos sociales y
ambientales sélidos, asi como un marco
deRSC.

Con relacion al manejo de conflictos,
los actores de la sociedad civil han
aprendido que la Gnica manera de
controlar los conflictos y llegar a
acuerdos socialmente sostenibles es
estableciendodialogos y negociaciones
transparentes. Para ello, los Estados

4

deben desarrollar procedimientos
claros, creary fortalecer instituciones
independientes, buscar representantes
y mediadores legitimos, y sobre todo
evitar episodios violentos.

Los gobiernos, los grupos de
la sociedad civil e incluso las
corporaciones extractivas que operan
en la region han aprendido que es
posible transformar un conflicto.
Desde esta perspectiva, los conflictos
pueden convertirse en oportunidades
para mejorar las politicas estatalesy
abordar los problemas estructurales
que causan los conflictos.

Q0T
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Esta es una lista de las principales instituciones que trabajan
en el tema de industrias extractivas y gestion de conflictos
en América Latina. Para mas informacion sobre estas y otras
instituciones que trabajan en este tema, consulte ELLA Spotlight
on Organisations: Extractive Industries and Conflict Management.

Centro de Analisis y Resolucion de Conflictos de la Pontificia

Universidad Catélica del Peru: analiza, previene y maneja conflictos

mediante capacitacion, investigacién y servicios de consultoria.
Tiene un solido enfoque en conflictos socioambientales
relacionados con los recursos naturales. Su sitio web ofrece
informacion sobre cursos y conferencias y permite acceder a
sus publicaciones, entre ellas la Revista Arbitraje.

Observatorio Latinoamericano de Conflictos Ambientales

(Chile): tiene una exhaustiva base de datos con informacion
sobre conflictos relacionados con actividades extractivas en
América Latina. Ademas de monitorear conflictos, el observatorio
desarrollalas capacidades de las comunidades involucradas en
conflictos por ladefensa de sus derechos ambientales, realiza
investigacionesy difunde conocimiento sobre metodologias de
manejo de conflictos.

Mines and Communities (MAC): es una red que proporciona

informacion actualizada sobre los impactos sociales, economicos
y ambientales de la mineria con enfoque en las poblaciones
indigenasy las comunidades que dependen de latierra. Su sitio
web contiene gran cantidad de informacidn sobre América Latina

eincluye unaherramienta de busqueda por pais.

Territory, Conflictand Developmentin the Andes: esun programa

deinvestigacionde la Escuela de Medioambiente y Desarrollo de
laUniversidad de Manchester en el Reino Unido cuyo objetivoes
entender la ecologia politica de los conflictos sociales que surgen
enzonasrurales delos Andes como resultado de lainteraccion
entre extraccion de recursos naturales, actividades agricolas
locales y procesos de desarrollo, con enfoque en la sociedad
civily los movimientos sociales.

00

Alianza de Naciones Unidas con los Pueblos Indigenas (UNIPP):

proporciona apoyo para abordar mejor los derechos de los
pueblosindigenas en cada pais del sistema de Naciones Unidas.
Su enfoque abarca las areas de cultura, economia, politica,
comunicacion y temas internacionales relevantes para los
interesados en investigar temas sobre conflictos y pueblos
indigenas en América Latina.

Estaesunalistade publicaciones sobre conflictos en laindustria
extractivaen Ameérica Latina. Paramasinformacion sobre estas
y otras publicaciones, consulte ELLA Spotlight on Publications:

Extractive Industries and Conflict Management.

Bebbington, A. 2010. Extractive Industries and Stunted States:
Conflict, Responsibility and Institutional Change in the Andes.

En:Raman,R.(ed.) Corporate Social Responsibility: Discourses,
Practices and Perspectives. Palgrave MacMillan, Londres.

Fulmer, A. 2011.7he Politics of a Strange Right: Consultation
Mining and Indigenous Mobilization in Latin America. 2011 Annual

Meeting Paper, American Political Science Association(APSA),
Seattle.

Hill, C., Lillywhite, S., Simon, M. 2010. Guide To Free Prior and
Informed Consent. Oxfam Australia, Victoria.

Latin American Press/ComunicacionesAliadas. June 2011. Prior
Consultation: A Fundamental Right for Indigenous Peoples.

ComunicacionesAliadas, Lima.

Morgandi, M. 2008. Extractive Industries Revenues Distribution at

the Sub-Natjonal Level: The Experience in Seven Resource-rich

Countries. Revenue Watch Institute, Nueva York.

Sawyer, S., Gomez, E. 2008. Transnational Governmentality

and Resource Extraction: Indigenous Peoples, Multinational

Corporations, Multinational Institutions and the State. United

Nations Research Institute for Social Development, Ginebra.

Ward, B., Strongman, J.2011. Gender-sensitive Approaches for
the Extractive Industry in Peru: Improving the Impact on Women

in Poverty and Their Families.Banco Mundial, Washington, DC.
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RESUMENES DEL PROGRAMA ELLA

Los siguientes cuatro resimenes se enfocan en los aspectos mas
importantes de latematicade conflictos en laindustria extractiva
en América Latina:

Manejo de Conflictos Mediante la Consulta en América Latina

El proceso de consulta ha experimentado un crecimiento en
América Latinay haadoptado diversas modalidades, impulsado
por los actores estatales, privados y la sociedad civil.

PueblosIndigenas,|Industrias Extractivas y Conflictos en América

Latina

El reconocimiento de los derechos culturales, territoriales y
de consulta de los pueblos indigenas contribuye a reducir los
conflictos con laindustria extractivaen la region.

Distribucion de la Renta y Conflictos en la Industria Extractiva:
Enfoques L atinoamericanos

iPodria la distribucién de la renta reducir los conflictos en la
industria extractiva? Un analisis del caso de Peru permitiria
responder si estos esquemas son efectivos para el manejo de
conflictos.

Mineria Informal y a Pequefna Escala: Un Gran Problema para

los Estados Latinoamericanos

América Latina haexperimentado un sorprendente crecimiento
y la mineria de pequena escala se ha transformado de tal
maneraque yano es pequena o artesanal sino que ha adquirido
enorme importancia por suinformalidad, lo cual planteaun gran
problema para los gobiernos de la region.

CONTACTESE CON GRADE

Para més informacién sobre los temas presentados en
esta guia, contactese con el autor: Gerardo Damonte,
investigador principal de Grade, gdamonte@grade.org.pe.

4AVYGRADE

Grupo de Andlisis para el Desarrollo

PROGRAMA ELLA

Paramésinformacion sobre industrias extractivas y manejo de conflictos en
América Latina, consulte el resto de Materiales ELLA sobre este tema. Para
mas informacién sobre otros temas de desarrollo, consulte otros Temas ELLA.

Con el apoyo de:

S PRACTICAL ACTION |

- Consultin
uKaid )

from the British people

o
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ELLA

Evidence and lessons
from Latin America

El proceso de consulta ha experimentado MAN EJO DE CONF -lCTOS
un crecimiento en América Latina y ha

adoptado diversas modalidades, MED'ANTE I_A CONSU _TA: I_A

impulsado por los actores estatales,

privads s i, EXPERIENCIA DE AMERICA LATINA

La experiencia de América Latina demuestra que la consulta
comunitaria es una estrategia importante para manejar los
conflictos en la industria extractiva. Este documento caracterizay
analiza los diferentes tipos de consulta local que se implementan
en la region con ejemplos ilustrativos e identifica los diversos
actores que lideran el proceso. Asimismo, describe los factores
que facilitaron la expansiéon del proceso de consulta y que
mejoraron su efectividad. Por ultimo, el documento identifica
las lecciones que podrian Utiles para otras regiones que buscan
establecer o mejorar sus procesos de consulta comunitaria.

EL DESAFIO DE PONER EN MARCHA LA CONSULTA COMUNITARIA s

La consulta con las comunidades locales es fundamental para obtener las
licencias sociales' para los proyectos extractivos. En décadas recientes, tanto
los gobiernos como las corporaciones extractivas privadas han buscado

mejorar el proceso de consulta para evaluar la viabilidad de los proyectos Reglas claras y transparencia en el proceso

—especialmente con relacion a los impactos sociales—, fortalecer el son prerrequisitos fundamentales para la
desarrollo sostenible del sectory, mas importante aun, reducir los conflictos. efectividad de los procesos de consulta en la
Lafaltade unaconsulta, ya sea en América Latina, Africa o Asia, es a menudo industria extractiva.

una de las causas centrales de los conflictos con la industria extractiva. . :
El proceso de consulta debe ser inclusivo y

Sin embargo, implementar un proceso de consulta de manera efectiva no es participativo para que los proyectos extractivos
facil ya que es un proceso complejo y se puede implementar de diferentes puedan obtener la licencia social y lograr
formas. Una consulta restrictiva o mal manejada puede perjudicar en lugar de resultados legitimos.

favorecer los esfuerzos para reducir un conflicto. Muchos de estos procesos El monitoreo del Estado y el escrutinio
de «consulta» solo tienen el nombre debido a procedimientos inadecuados plblico ayudan a legitimizar las consultas
y falta de claridad en los mandatos legales. Una limitada participacion comunitarias ante los ojos de la opinion local,
comunitaria y procesos cuya agenda es impuesta por el Estado o las nacional e internacional.

"Lalicencia social existe desde el momento en que un proyecto obtiene la aprobacion permanente de la comunidad localy otros actores. Para mas informacion
sobre la licencia social que otorga acceso a la tierra para las actividades de la industria extractiva, consulte el resumen ELLA: De la Expropiacion a la Licencia
Social: Acceso alaTierra paralaIndustria Extractiva.
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companias privadas perjudican el proceso de consulta, que
luego carece de legitimidad ante los ojos de la poblacién
local. En otros casos, los actores locales implementaron
procesos de consulta que el Estado se negd a reconocer.

En los ultimos anos, los paises de América Latina han
experimentado con diferentes modelos de consulta.
Algunos ejemplos demuestran el surgimiento de
buenas practicas en la conducciéon de procesos de
consulta local para prevenir y manejar los conflictos.

RECUADRO 1 CUANDO LA CONSULTA FALLA:
DEFENSA DE LOS DERECHOS TERRITORIALES EN
ECUADOR

En 1996, el Gobierno de Ecuador concesiond el Bloque 23,
donde se ubica la comunidad indigena quechua Sarayaku,
a favor de la Compafia General de Combustibles (CGC).
La compania traté de llegar a un acuerdo con el pueblo
Sarayaku para explotar los recursos de su territorio, pero
la comunidad negé el acceso. Ignorando la decision de la
comunidad, lacompania inicid las actividades de exploracion
y realizé una Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA). El
Consejo de Gobierno del Pueblo Sarayaku demand¢ al Estado
ecuatoriano ante la Comision Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH)? alegando la falta de una consulta previa.

Con base en los principios de respeto a la integridad fisica del
pueblo Sarayaku y la proteccion de la relacion de la comunidad
con su territorio, la CIDH otorgd medidas cautelares a favor de la
comunidad, es decir, la corte autorizd procedimientos para hacer
cumplir ciertos derechos previamente reconocidos por ambas
partes.Asimismo, seinvestigd laviolacion de derechos humanos.

En la actualidad, el proyecto se ha detenido. El Gobierno de
Ecuadoraunnohaactuadoenrespuestaalas medidascautelares.

Coba, L. 2004. Pueblos en Lucha. Memorias del Foro Defensa de los Derechos
Indigenas en ellVCongreso de Antropologia Juridica. Flacsoy Cides, Quito.

Durante la Ultima década se realizaron varios procesos de
consultacomunitaria sobre proyectos extractivos en la region.
En respuesta a la creciente demanda local de consultas,
algunos paises promulgaron leyes para ejecutar, promover
o al menos alentar los procesos de consulta, gracias a lo cual
este mecanismo se haconvertido en una practicacomunenel
desarrollo de proyectos extractivos en la region.

El Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), que establece el derecho de los pueblos indigenas a la
consulta previa, fue ratificada por los gobiernos de Argentina,
Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, México y Peru.
Algunos paises implementaron medidas adicionales: Peru
promulgd una ley de consulta previaen 2011; en Colombia,
la Corte Constitucional puede detener los proyectos que no
incorporen la consulta local.

Asimismo, las companias privadas han incorporado
voluntariamente cierto nivel de participacién local en sus
procesos de toma de decision, como es el caso de Rio Tinto y
suproyecto LaGranja,en Peru, asicomoBarricky su proyecto
Cerro Casale en Chile.

Debido a la diversidad de politicas y practicas en la region, las
experiencias de consulta comunitaria varian enormemente
dependiendo de los diferentes marcos politicos y legales,
procedimientos especificos y niveles de participacion. No hay
un formato especifico de consulta local a seguir sino mas bien
lecciones aprendidas através de unavariedad de experiencias.

Una manera Util de categorizar las experiencias de América
Latina es segun el actor que lo dirija: el Estado, la compania
privada o los grupos de la sociedad civil.

Consultadirigida por el Estado: en este tipo de consulta, una
entidad gubernamentaldesignadaestablece las reglas, retine
a los actores y declara el resultado. El proceso de consulta
se consagra en un documento politico con validez legal. Los
gobiernos monitorean el proceso directa o indirectamente
a través del Poder Ejecutivo, por ejemplo, a través de los
ministerios de energia, minas y medioambiente.

Este tipo de consulta se lleva a cabo cuando el Estado tiene
interés especial en expandir las actividades extractivas,
o cuando las companias privadas estan imposibilitadas
de conseguir una licencia social. Sin embargo, en algunos
paises,como Peruy Bolivia, este tipo de consulta se establece
mediante una ley de consulta o un decreto supremo.

Estetipode consultainvolucra generalmente a comunidades
indigenasy tiene el propdsito de lograr el acceso a territorios
indigenas para el desarrollo de actividades extractivas.
Cuando logran tener éxito, estas consultas generan acuerdos
que establecen derechos territoriales indigenas, proteccién

?LaComision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) investiga casos de violaciones de los derechos humanos y hace recomendaciones algal’s respectivo.

La CIDH haintervenido en casos en los cuales los paises han sido acusados de violar los derechos de consulta, como en Argentina, Bolivia,

Guatemalay México.

rasil, Ecuador,
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estatal para los territorios indigenas y ciertos beneficios
directos —como una compensacion financiera o mejoras en
infraestructura— a cambio del permiso de lacomunidad para
el proyecto extractivo (vea el recuadro 2).

Enloscasosenloscualesnoes posible conciliar los intereses
delacomunidady laindustriaextractiva, o cuando la consulta
se realiza de manera inadecuada, el proceso se paraliza.
En esos casos, lo que hace el Estado es esperar a que haya
un cambio en el contexto politico, por ejemplo, un cambio
en el liderazgo indigena, antes de abandonar el proceso.

En algunos casos, las comunidades indigenas detuvieron
de manera definitiva los proyectos extractivos. En 2009, el
Gobierno de Colombia realizé una consulta previa con lideres
comunitarios en el territorio que se encuentra entre Antioch
y Chocd, a través de cual se otorgo a la Compania Minera
Muriel el derecho de explotacion. En 2010, los lideres del
grupo indigena Embera Katio, que habita en el territorio en
disputa, alegaron que el Estado no los habia incluido en el

RECUADRO 2 CONSULTA EXITOSA EN BOLIVIA

En 1998, laempresaVeritas, subcontratada por la compania
petrolera argentina Pluspetrol, inici¢ actividades de
exploracion dentro del territorio del pueblo guarani en
Santa Cruz, Bolivia. En 2010, después de anos de conflicto
entre la companiay las instituciones locales que protegen
los derechos territoriales indigenas, el Ministerio de
Hidrocarburos y Energia de Bolivia coordind un proceso
de consulta para asegurar el consentimiento local para la
continuacion de las actividades de exploracion. El acuerdo
firmado por ambas partes contemplaba medidas de
proteccion del medioambiente (agua, aire, floray fauna),
creacion de empleo localy US$100.000 de compensacion.

Bascopé, I. 2010. Case Study: Bolivian Government Consultation with the
Guarani Indigenous Peoples of Charagua Norte and Isoso. Cejis y Oxfam,
La Paz.; Bascopé, |. 2010. Lecciones Aprendidas Sobre Consulta Previa.
Cejis, La Paz.

proceso de consultay exigieron ante la Corte Constitucional
de Colombia suspender las actividades de explotacion.
La corte ordend el cese de las actividades hasta que se
realizara el debido proceso de consulta asi como una EIA®

Consulta privada: en este modelo, la compania se encarga
de disenar e implementar el proceso de consulta, y decidir

elresultado. En la mayoria de casos, las companias siguen
marcos legales establecidos por el gobierno nacional o
la Politica sobre Pueblos Indigenas del Banco Mundial

para dar legitimidad al proceso, aunque esto no significa
necesariamente que estas instituciones supervisen el
proceso (vea el recuadro 3).

Algunos paises, como Perd, tienen leyes especificas que
exigen a las companias privadas realizar una consulta
comunitaria antes de implementar cualquier proyecto
extractivo. En otros paises, el Estado no desempena ninguna
funcién. En Argentina, si bien la Constitucidon reconoce
el derecho a la consulta comunitaria, no hay leyes ni
reglamentos que hagan cumplir este derecho.

En este tipo de consulta, un tema clave es garantizar una
participacion significativay amplia de modo que goce de la
aceptacion de las comunidades. Las companias que tratan
de asegurar un resultado positivo excluyendo a los grupos
de oposicién generalmente fracasan en su intento de
conseguir el consentimiento para la licencia social. En estos
casos, la consulta podria considerarse invalida sentando
un mal precedente para los intentos futuros de alcanzar
acuerdos mutuamente beneficiosos con las poblaciones
locales. Por ejemplo, en Colombia, la comunidad U'wa
demandé a Occidental Petroleum (OXY) por declarar que la
lista de asistencia de una reunidn era la prueba de que la
comunidad aceptaba el resultado de un proceso de consulta,
el cual segln la comunidad nunca se realizé. Luego de esto,
la Corte Constitucional de Colombia suspendio el proyecto de
explotacion petrolera de OXY.

Como podemos ver en este ejemplo, el principal desafio de
la consulta privada es garantizar un proceso justo que tenga
legitimidad ante los participantes. Si bien esto es un reto
para todos los tipos de consulta, las comunidades suelen
tener sospechas cuando la compania que quiere extraer los
recursos en su territorio es la misma que dirige el proceso
de consulta. La solucion aqui seria obtener el consentimiento
libre, previo e informado de los actores (CLPI): principio
establecido en la Norma de Desempeno 1, seccion 22, de

la CFl, asi como en la Politica Operativa 4.10, seccidn 6¢, del

Banco Mundial. Si bien el concepto de CLPI es ampliamente

aceptado, como lograrlo es untemaque aln se debate.®

3Marzo 24,2010. Corte Constitucional Ordena Suspender Explotacién en Complejo Minero Mds Importante del Pais. El Tiempo, Bogota.

“Yrigoyen, R. 13 Julio, 2011. Consulta previa: derecho fundamental de los pueblos indigenas. Noticias Aliadas. Esta publicacion incluye un analisis de

diversos estudios de caso de América Latina.

®Paramas informacion sobre el CLPI, consulte: Laplante, L., Spears, S. 2008. Out of the Conflict Zone: The Case for Community Consent Processes in the
Extractive Sector. Yale Human Rights and Development Law Journal11:69-116; Schilling-Vacaflor,A. 2012. Democratizing Resource Governance through
Prior Consultations?Lessons from Bolivia’s Hydrocarbon Sector. GIGA Working Paper No. 184; Szablowski, D. Re-Empaquetando ELCLPI: Las Conexiones
Globalesy el Debate Sobre El Consentimiento Indigena para la Extraccion Industrial de Recursos. Antropoldgica28(1) 217-238.
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Silacompania logra llegar a un acuerdo con la comunidad local
habra mayor probabilidad de evitar un conflicto en el futuro,
creando condiciones estables para los proyectos a largo plazo.
Uncasointeresante es elde un proyecto que se inicid después de
unadecuado proceso de consulta peroque mastarde enfrenté la
oposiciénde lacomunidad; en este caso,no seinvalidd el proceso
deconsultainicial (veaelrecuadro 3).

Si el proyecto es rechazado por la comunidad, un proceso
transparente permitird que la compania pueda redisenar
el proyecto incorporando los intereses locales. Los marcos
estatales o privados bien definidos y el escrutinio publico son
mecanismos que pueden garantizar un proceso transparentey
socialmente aceptable.

Consulta liderada por la sociedad civil: el tercer modelo de
consulta es el que lideran los grupos de la sociedad civil, que
generalmente no cuenta con el reconocimiento del Estado o
se reconoce solo parcialmente, y solo tienen la autoridad
para llevar a cabo procesos de consulta no obligatorios. En
este modelo, los lideres locales —a veces con el apoyo de las
ONG— organizan lo que para ellos es un proceso de consulta
verdaderamente democratico y que generalmente adopta
la forma de un referéndum comunitario sobre un proyecto
extractivo especifico.

RECUADRO 3 RESPETO A LA DECISION DE
UNA CONSULTA A LARGO PLAZO EN BOLIVIA

La compania YPFB Transporte S.A. es responsable de
un gasoducto de 6.000 km que transporta gas natural e
hidrocarburos liquidos a través de siete departamentos
de Boliviay mas de 670 Territorios Indigenas Originarios
Campesinos (TIOC). Conforme a las leyes de Bolivia
(Decreto Supremo 29033), la compafia realizé una consulta
participativa que generd el consentimiento de la comunidad
local para la ejecucién de seis proyectos, entre estos la
expansion einterconexion del gasoducto.

Sinembargo, recientemente, la Asamblea de Pueblos Guarani
(Itika Guazu) denuncié que el Ministerio de Hidrocarburos
y Energia e YPFB Transporte S.A. iniciaron una campana
para presionar al pueblo guarani a aprobar las licencias
ambientales para nuevos proyectos petroleros. No obstante,
siguieronreconociendo la consulta anterior del gasoducto.

YPFB Transporte. 2007. Memoria YPFB Transporte 2007 - Parte 2.YPFB Transporte,
Santa Cruz; Plataformaenergetica.org. Noviembre 30, 2011. Asamblea del Pueblo
GuaraniDenuncia Sucia "Petrocampafia” contra los Indigenas. Cedla, La Paz.

Los procesos de consulta liderados por la sociedad civil
se organizaron en respuesta a las consultas estatales
y privadas que no lograron obtener la licencia social. En

este sentido, las consultas de la sociedad civil podrian ser
vistas como una protesta contra los procesos de consulta
disenados o implementados de manera inadecuada.

Aunque hay pocos ejemplos documentados de este modelo
de consulta en América Latina (Tambogrande y Majaz en
Peru; Sipacapa en Guatemala), se han convertido en casos

emblematicos para los grupos de activistas ambientales que
venalaconsultacomunitarialiderada por la sociedad civilcomo
un mecanismo democratico para defender los medios de vida
locales del desarrollo del sector extractivo.

El proceso de consulta que se realizé en la ciudad de Esquel,
ubicada en la Patagonia, al sur de Argentina, es un ejemplo
conocido por el referéndum que se realizé para decidir si se
otorgaba el permiso a una subsidiaria argentina de Meridian
Gold para operar una mina a tajo abierto en el territorio
de la comunidad. En 2003, 1.500 personas solicitaron a la
Municipalidad de Esquel evaluar elimpacto de la mineriaen la
zona, luegode lo cuallamunicipalidad derogé laordenanzague
aceptaba la Ley Nacional de Mineriay organizdé una consulta
comunitaria mediante un referéndum. Al mes siguiente, 81%
de los votantes rechazé el proyecto propuesto. Este modelo
de consulta sent6é un precedente para otras comunidades
en Argentina, entre estas Epuyén, Trevelin y Lago Puelo.

Las consultas lideradas por la sociedad civil generalmente
tienen buenaaceptacionentre el publico; aveces logranincluso
el reconocimiento parcial del Estado, principalmente de la
defensoria, por lo cual los gobiernos y las companias privadas
en ocasiones han aceptado el resultado de estas consultas en
términos politicos, si bien no reconocen su legitimidad legal.

Los procesos de consulta en América Latina muestran
algunas estrategias transversales importantes que podrian
fortalecer estos procesos cualquiera sea el modelo empleado:
inclusividad, participacién efectiva, transparencia y monitoreo
institucional legitimo.

Inclusividad: las consultas que no incluyen a todos los actores
relevantes pueden fracasar facilmente. El proceso de consulta
debe ser abierto al publico, debe realizarse en un local adecuado
y auna hora que facilite la participacion local. Las consultas que
son vistas como eventos democraticos y no como reuniones de
confrontacién ciertamente generan mayor inclusividad.

®Environmental Defender Land Center. 2003. Argentina. the Esquel Mine and Corpus Dam Votes. Environmental Defender Land Center, Massachusetts.
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Participacion efectiva: los procedimientos, las reglas y
el proceso de consulta en si deben ser participativos y
transparentes a fin de generar una amplia participacion. El
Estado podria incorporar mecanismos como el referéndum
local —como el que se realizd en Esquel, Argentina— para
lograr esta participacion. El Estado y las companias pueden
garantizar una activa participacion de la sociedad civil incluso
al formulary promulgar las leyes que regulan los procesos de
consulta, si bien las reglas deben ser adaptables de modo que
puedan aplicarse a diferentes proyectos extractivos, dada la
diversidad de contextos sociales. El debate publico sobre cémo
implementar leyes de consulta basadas en el CLPI en Peru
demuestralacomplejidad deltema.’

Transparencia: el resultado detallado de la consulta, incluso
los acuerdos, las condiciones y los desacuerdos, debe ponerse
adisposicion del publico. Esto dio buenos resultados en Bolivia
(vea el recuadro 2), donde la comunidad local solicitd y recibio
informacion sobre los potenciales impactos ambientales de la
exploracion petroleradurante el proceso de consulta.

No obstante, los paises de América Latina aun tienen un largo
camino por recorrer. Las consultas dirigidas por el gobiernoy las
companias privadas no cumplen con divulgar detalladamente las
minutasy los resultados del proceso; generalmente divulgan solo
las buenas noticiasy ocultaninformacién que podria ser percibida
negativamente por el publico. Por consiguiente, las consultas
«exitosas» parecen procesos unidimensionales sin desacuerdos,
mientras que los casos «no exitosos» se eliminan. Cuando los
procesos de consulta problematicos se hacen de conocimiento
publico,generalmente se presentan como procesos mal utilizados
o mal entendidos por grupos locales manipulados politicamente.
Las consultas lideradas por la sociedad civil, si bien parecen
tener una cualidad democratica, también pueden presentarse
como procesos verticales con resultados no cuestionados, casi
siempre en contrade los proyectos extractivos. En estos procesos
autosupervisados por la sociedad civil a veces también hay poco
espacio paraeldesacuerdo.

Monitoreo institucional: un monitoreo legitimo es
fundamental. En las consultas estatales y en la mayoria de
las consultas privadas, los gobiernos monitorean el proceso
directa o indirectamente a través del Poder Ejecutivo. Las
entidades estatales y las companias privadas no siempre son
transparentes con el publico, lo cual perjudicael resultado de la
consulta.En AméricaLatina, ladefensoriahadesempefnado un

papel importante en el monitoreo de los procesos de consulta
no solo vinculando al gobierno con el publico en las consultas
estatales, sino también reconociendo oficialmente algunas
consultasimpulsadas por la sociedad civil.

Enlasconsultasimpulsadas porlasociedad civilgeneralmente
no hay un monitoreo del Estado, lo cual puede perjudicar
la efectividad y el resultado del proceso. Por ejemplo, la
comunidad Sipacapaorganizo la primera consultacomunitaria
en Guatemala, en la cual se rechazé la propuesta de la
compania canadiense Glamis Gold para realizar actividades
de explotacion minera en el territorio de la comunidad?, pero
la Corte Constitucional de Guatemala declaro6 que si bien la
consulta era legal no era vinculante; por lo tanto, Glamis Gold
tuvo el visto bueno para proceder con el proyecto propuesto.
Este ejemplo demuestra que los procesos de consulta
dependen de los marcos legales y politicos y, en ultima
instancia, de las politicas del gobierno para su éxito.

RECUADRO 4 ESTANDARES PARA LA CONSULTA
COMUNITARIA EN LA INDUSTRIA EXTRACTIVA

Las agencias multilaterales y las organizaciones
internacionales han desarrollado normas para los procesos
de consulta en el sector extractivo. En especial, el Banco
Mundial y la Corporacion Financiera Internacional (IFC)
han trabajado en el desarrollo de estas normas desde
1990. Desde entonces, las principales corporaciones
han incorporado estas normas en su politica de la
responsabilidad social corporativa. Estas son algunas de las
principales normas aplicadas:

+  Organizacién Internacional del Trabajo (OIT): Convenio 169

* Naciones Unidas: Normas sobre la Responsabilidad de
las Corporaciones Transnacionales y otras empresas
comerciales con Relacion alos Derechos Humanos

« ConsejoInternacional de Mineriay Metales (ICMM): Marco
de Desarrollo Sostenible

«  Normas de la Iniciativa para la Transparencia de las
Industrias Extractivas (EITI)

«  Global Reporting Initiative (GRI): Marco de Elaboracion de
Memorias de Sostenibilidad, Suplemento para el Sector
de Mineriay Metales, y Suplemento para los Sectores de

Gasy Petroleo

+ United Nations Economic Comission for Europe (UNECE):
Aarhus Convention on Access to Information, Public
Participation in Decision-making and Access to Justice in
Environmental Matters

»  Organizacion paralaCooperacionyelDesarrollo Econdmicos
(Ocde): Directrices paraEmpresas Multinacionales

Para mas informacion sobre cada norma, vea: Canadian Civil Society. 2006.
Summary Critique of Standards Relevant to Extractive Industries. National
Roundtables on Corporate Social Responsibility and the Extractive Sectorin
Developing Countries, Canada.

"Febrero 22,2012.Gobiernos Regionales Piden No Dilatar Mas Reglamentacion de Ley de Consulta Previa. Andina - Agencia Peruana de Noticias.; Febrero

22,2012.Native Peruvians See Loopholes in Prior Consultation Law. Inter Press Service.
8Spang, L.2005. Guatemala: Sipacapa community says No to Mining! Bank Information Center, Washington, DC.
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FACTORES

CONTEXTUALES

AMERICA LATINA

1.Los Estadosincorporaron einstitucionalizaron el proceso de
consulta paradiversas actividades, especialmente en el sector
extractivo. La creacién de las defensorias en varios paises
latinoamericanos en la Ultima década de las defensorias fue un
avance significativo en elreconocimiento oficial de los derechos
humanos, entre estos el derecho a la consulta. Las defensorias
en Argentina, Colombia y Peru obtuvieron rapidamente
la aprobacién publica y asumieron gradualmente nuevas
responsabilidades, entre estas informar sobre los conflictos y
los procesos de consulta.? En general, la sociedad percibe a la
defensoria como una entidad estatalindependiente, por lo cual
su participacion en los asuntos del sector extractivo hagenerado
comentarios positivos en los grupos de la sociedad civil.

2.Elsurgimiento de companias con mayor responsabilidad social
que no solo cumplen sino que a veces también promueven el
proceso de consulta. Durante la ultima década, las agencias
multilaterales y la mayoria de las grandes corporaciones
extractivas multinacionales desarrollaron e incorporaron
gradualmente normas sociales (vea el recuadro 4) que se basan

QUE FACILITAN EL EXITO DEL
PROCESO DE CONSULTA EN

en los principios de Responsabilidad Social Corporativa (RSC).

Los procesos de consulta de muchos proyectos extractivos se
organizaron dentro del marco RSC, y a veces incluso fueron
mas alla del mandato estatal. Si bien hasta la fecha solo las
companias mas grandes han adoptado las normas RSC, quedd
demostrado que un sector privado responsable puede promover
cierto grado de consulta local. Si bien las normas RSC auln
no son de uso muy difundido, el desarrollo de las normas de
consultacomunitaria hacreado unaatmdsfera que promueve la
implementacién de consultas lideradas por el sector corporativo.

3.Elempoderamiento gradual de los actores de la sociedad civil
facilité laimplementacion de consultas mas justas. Con el apoyo
de ONG nacionales e internacionales, las comunidades locales
han adquirido vozy visibilidad politicas,y el derecho de consulta
estdenelprimerlugarde suagenda.Entérminos generales, los
actores de la sociedad civil presionaron a los gobiernos parael
desarrollo de politicas mas democraticas en materia de recursos
naturales, lo cual promovid procesos de consultamasinclusivos.

? Defensoriadel Pueblo de la Republica Argentina, Defensoria del Pueblo de Colombia, Defensoria del Pueblo del Estado Peruano. Asimismo, Defensoria

delPueblo del Estado Plurinacional de Boliviay Procuraduria de los Derechos Humanos de Guatemala.

LECCIONES APRENDIDAS

1

Reglas claras de consulta son prerrequisitos
fundamentales para la efectividad de
los procesos de consulta en la industria
extractiva. Tanto los gobiernos como las
corporaciones extractivas han tratado de
mejorar estas reglas tomando en cuenta
todos los aspectos del proceso: el alcance de la
consulta, la programacion de las reuniones, el
limite de los temas a trataryvalidacion oficial.

Las experiencias de América Latina
demuestran que una limitada participacion
comunitaria y procesos cuya agenda es
impuesta por el Estado o las compafiias
privadas perjudican el proceso de consulta,

porque carece de legitimidad ante los ojos
dela poblacién localy conduce al fracaso
en la obtencién de la licencia social. Los
organizadores de los procesos de consulta
deben asegurar la participacion activa
de los lideres comunitarios (formales e
informales), representantes acreditados
del Estadoyla compafiia, y el piblicoen
general.

La transparencia es esencial en un
proceso de consulta fidedigna yjusta. Los
organizadores de los procesos de consulta
deben divulgar toda la informacién de
manera detallada: actas, observaciones,

4

y acuerdospreliminares. Sobre todo,
los organizadores deben divulgar los
resultados finales, incluyendo consensos
y desacuerdos.

El monitoreo del Estado y el escrutinio
pablico otorgan legitimidad a la consulta
comunitaria ante la opinion local, nacional
e internacional. A mayor credibilidad de
la institucion estatal, mayor legitimidad
en el monitoreo estatal de los procesos de
consulta. En América Latina, |a defensoria
ha desempefiado un papel importante en
el monitoreo de los procesos de consulta,
otorgando legitimidad al proceso.

CONTACTESE CON GRADE

Para mas informacion sobre la consulta en la industria extractiva,
contactese con el autor de este informe: Gerardo Damonte, PhD,

investigador principal de GRADE, gdamonte@grade.org.pe.

4AVGRADE

Grupo de Andlisis para el Desarrollo

00O

PROGRAMA ELLA

Para mas informacion sobre industrias extractivas y gestion de
conflictos en América Latina, consulte la Guia ELLA, que contiene una
lista de los materiales disponibles en este tema. Para mas informacién

sobre otros temas de desarrollo, consulte otros Temas ELLA.
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ELLA

Evidencias y lecciones
desde América Latina

e PUEBLOS INDIGENAS,
SN INDUSTRIAS EXTRACTIVAS Y

s et CONFLICTOS
EN AMERICA LATINA

Las actividades de exploracién y explotacion se han expandido hacia
territorios remotos ricos en recursos naturales en el hemisferio
sur, donde habitan pueblos indigenas. El desarrollo de proyectos
extractivos enterritoriosindigenas es untema que plantea un desafio
y que frecuentemente desencadena agitacion social y conflictos.
Sobre la base de la experiencia de Ameérica Latina, este documento
describe tres paquetes de politicas implementados sucesivamente
que han fortalecido los derechos culturales, territoriales y de consulta
de los pueblos indigenas, reconociendolos como actores clave y
socios eneldesarrollo sostenible del sector extractivo. Eldocumento
analiza como el reconocimiento de estos derechos ha apoyado el
manejo de conflictos, menciona los desafios que quedan pendientes
y describe elcontexto socialen el cual se enmarcaron estos procesos.

Endécadasrecientes,lascorporaciones extractivasinternacionales hanexpandido sunegocioenelhemisferio surconinversiones
significativas en paises de bajos y medianos ingresos. Por consiguiente, las actividades de exploracion y explotacidn estan
avanzando haciaterritorios remotosricos en recursos naturales donde habitan pueblosindigenas. Elmanejo de las relaciones
conestascomunidades es unaexperiencianuevay desafiante tanto paralos gobiernos como paralas corporaciones extractivas.

Los pueblos indigenas poseen una rica diversidad cultural y muchos de ellos fueron incorporados involuntariamente a los
sistemas nacionales. La relacién entre los pueblos indigenas, las sociedades y los procesos de desarrollo es altamente
compleja. En muchos casos, los procesos de independencia poscolonial en América Latina, Africa y Asia dividieron a las
sociedades en lineas étnicas dejando a las comunidades indigenas en una situacion social vulnerable. Incluso hoy en dia,
muchos pueblos indigenas estan excluidos de la sociedad nacional, como en Argentinay Chile, donde los territorios indigenas
aunno son reconocidos plenamente por elgobierno.! Por lo tanto, el desarrollo de proyectos extractivos en territorios indigenas
plantea un desafio y con frecuencia desencadena agitacion social, como lo demuestra el ejemplo de Chile (recuadro 1).

Otros ejemplos de conflictos persistentes por proyectos extractivos son los enfrentamientos entre Shell Oil y el pueblo Ogoni
en Nigeria; en Ecuador entre el pueblo Shuary Exxon Mobil; y en Brasil entre Vale do Rio Doce y el pueblo Parakana. Un desafio

' Para informacion sobre el caso de Argentina, véase: Gordillo, G., Hirsch, S. 2003. Indigenous Struggles and Contested Identities in Argentina. Journal of Latin
American Anthropology8(3): 4-30.
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para los gobiernos es no solo c6mo manejar estos conflictos
sino, en general, coémo integrar a los grupos indigenas en los
procesos de toma de decision como actores de pleno derecho
en situaciones histéricamente conflictivas. Este resumen
ofrece ejemplos de cémo el gobierno y el sector privado
han respondido a este desafio con estrategias para facilitar
proyectos extractivos sostenibles en territorios indigenas.

RECUADRO 1 PUEBLOS INDIGENAS, INDUSTRIAS
EXTRACTIVAS Y CONFLICTOS: EL CASO DEL PUEBLO
MAPUCHEEN CHILE

Larelacion entre el pueblo mapuche, el Gobierno de Chiley la
sociedad chilena esta plagada de tensiones y malos entendidos.
Sibien la poblacion mapuche esta conformada por un millon de
personas, el Gobierno de Chile ha realizado pocos esfuerzos por
reconocer sus derechos eintegrarlos enlasociedad nacional.

Enelsiglo XIX, el ejército chileno realizé una serie de campanas
militares de «pacificacion» contra los mapuches por el control
de su territorio, que produjo muertes y desplazamientos y dand
seriamente la relacion entre el pueblo mapuche y la sociedad
chilena en general. Durante la dictadura de Pinochet (1973-
1990), se negd el reconocimiento a los mapuches como pueblo
indigena: oficialmente, Chile eraun pais sin pueblos indigenas, si
bien los mapuches constituian el 10% de la poblacion total.

Durante los regimenes democraticos recientes hubo intentos
por integrar a los mapuches en la sociedad, pero las iniciativas
delgobiernode desarrollar proyectos extractivos, hidroeléctricos
y de infraestructura de gran escala en territorio mapuche
sin un consentimiento previo desencadenaron una espiral de
violenciay represion. En respuesta a la resistencia mapuche, el
gobierno promulgd la «Ley Antiterrorista», que penalizaalgunas
acciones de los mapuche como actos terroristas; algunos lideres
mapuches ya han sido procesados en el marco de esta ley. La
causa mapuche atrajo el apoyo de sindicatos laborales, grupos
politicos y organizaciones humanitarias internacionales, a raiz
de los cual muchos proyectos extractivos se han detenido.

Fuentes: Bengoa, J. 1999. Historia del Pueblo Mapuche: Siglo XIX y XX.
Lom, Santiago de Chile.; Mella, E. 2007. Los Mapuche Ante la Justicia: la
Criminalizacion de la Protesta Indigena en Chile.|LOM, Observatario Ciudadano
and IWGIA, Santiago de Chile; Yafiez,N.,R.Molina.2011.Las Aguas Indigenas en
Chile.LOM, Observatario Ciudadano and IWGIA, Santiago de Chile.

En las ultimas décadas, los pueblos indigenas empezaron a
ser reconocidos como ciudadanos plenos en muchos paises
de la region. Este proceso gradual abrio las puertas para
relaciones mas equitativas entre los gobiernos, los indigenas
y las companias privadas interesadas en realizar actividades
extractivas en territorios indigenas. Es un proceso tenso,
pero esta sentando las bases para el desarrollo de proyectos
extractivos sostenibles e inclusivos en estos territorios.

Laimplementacion de tres paquetes de politicas (derechos
culturales, territoriales y de consulta) fortalecio el
reconocimiento de los derechos indigenas reduciendo los
conflictos sociales en torno a las actividades extractivas:

1.Derechos culturales

Durante los anos noventa, varios gobiernos liberales
otorgaron derechos culturales a los pueblos indigenas
que habitan dentro de su territorio nacional. En algunos
casos, era la primera vez que un gobierno reconocia
oficialmente la existencia de diferentes culturas que
coexisten dentro de sus fronteras nacionales, lo cual marco
un cambio en el modelo «una nacién, una cultura» que
habia prevalecido en toda la region desde la independencia
politica del régimen colonial. En muchos paises de la
regién, los pueblos indigenas ahora pueden desarrollar
sus practicas y tradiciones de manera abiertay sin temor a
la represion; gracias a esto, ahora tienen mayor visibilidad
en la sociedad y poseen derechos plenos como ciudadanos.

Una manera de reconocer los derechos culturales es
mediante la reforma constitucional. Las constituciones de
Argentina, Brasil, Colombia, Guatemala, Panamay Venezuela
reconoceny protegen ladiversidad étnicay cultural. EnPeruy
Ecuador, laconstitucion reconoce unanacion multicultural con
un gobierno republicano, democratico y representativo.? La
Constitucion de Chile reconoce a los pueblos indigenas como
descendientes de grupos sociales que han existido desde la

época precolombina.®La Constitucién de Boliviareconoce alos

2Yrigoyen, R. 2006. Hitos del Reconocimiento del Pluralismo Juridico y el Derecho Indigena en las Politicas Indigenistas y el Constitucionalismo Andino.
En: Berraondo, M. (ed). Pueblos Indigenas y Derechos Humanos.Instituto de Derechos Humanos, Universidad de Deusto, Bilbao.
*Fuente: Banco de Datos de Legislacion Indigena (BID), una base de datos en linea con toda la normatividad sobre los derechos de los pueblos indigenas

en América Latina; clasificacion por paisy tema.
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pueblosindigenas comonaciones en un estado plurinacional.

Los gobiernos ratificaron el Convenio 169, de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), una ley internacional que
garantiza el derecho de los pueblos indigenas a mantener
su integridad cultural y politica, y a actuar conforme a
sus practicas culturales. Esta ley también establece el
derecho a la tierra y los recursos, asi como el derecho
a la consulta en todas las decisiones que los afectan
(en la siguiente seccidon se analizan estos derechos).

El Convenio 169 fue ratificado por Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, Guatemala, México,
Paraguay y Peru. Sin embargo, los pueblos indigenas no
siempre estan preparados para utilizar este convenio como
instrumento valido en la defensa de sus derechos. Por ello,
la OIT implementd un programa para promover el Convenio
sobre Pueblos Indigenas y Tribales (PRO169), una iniciativa
cuyo objetivoes promover el convenioy su efectiva aplicacion.

Asimismo, los gobiernos promovieron las iniciativas del
sector extractivo privado facilitando una relacién directa
entre los pueblos indigenas y las corporaciones. Ante
esto, primero las agencias multilaterales y después las
grandes corporaciones privadas comenzaron a desarrollar
politicas y protocolos especificos para incorporar a las
poblaciones indigenas como contrapartes de pleno derecho
en el negocio extractivo a nivel global (vea el recuadro 2).

2.Concesiones yderechos territoriales*

El primer paso ha sido otorgar los derechos culturales,
pero en la mayoria de los casos no ha sido suficiente para
garantizar la participaciénindigenaenlasdecisiones sobre el
desarrollo extractivo ni para prevenir conflictos. Los pueblos
indigenas exigen no solo reconocimiento legal sino también
derechos sobre lo que consideran sus tierras ancestrales.
Por ello, algunos paises han otorgado gradualmente
derechosterritoriales reconociendo la existenciade culturas
ancestrales que merecen controlar sus antiguos territorios.

Los derechos territoriales son derechos colectivos,
inalienables y perpetuos, pero conceder a los pueblos
indigenas el control total sobre su territorio podria
llevar a un movimiento de secesion. Para evitarlo,
los gobiernos han otorgado derechos territoriales
parciales a fin de limitar los reclamos de autonomia
politica. Los gobiernos negociaron los derechos
especificos y los territorios reconocidos conforme a
las normas internacionales como el Convenio 169.

Los territorios indigenas reconocidos reciben diferentes
nombres en los paises de América Latina (vea el recuadro
3). En cada caso, los gobiernos negociaron el paquete
de derechos que complementé al reconocimiento
territorial directamente con las comunidades indigenas
y los grupos de incidencia. En general, otorgar derechos
territoriales implica brindar cierto grado de autonomia
administrativa, politica y econémica. Una vez que se
otorgan los derechos, los pueblos indigenas adquieren un
instrumento poderoso para negociarelacceso asuterritorio
directamente con las corporaciones y los gobiernos.

RECUADRO 2 LA POLITICA OPERATIVA 4.10 DEL
BANCO MUNDIAL

La Politica Operativa 4.10 del Banco Mundial reconoce

que la identidad y la cultura de los pueblos indigenas
estan intrinsecamente ligadas a su territorio y los
recursos naturales de los cuales dependen. Asimismo,
establece el derecho a la consulta previa, que es un
requisito paralos proyectos financiados por esta entidad.

Sin embargo, un estudio publicado en 2005° determind
que las politicas operativas del Banco Mundial no se
han aplicado satisfactoriamente debido a la falta de
capacidad para su ejecucion y debido a que no son
conocidas entre las comunidades indigenas. Por lo
tanto, la implementacién adecuada de esta politica aun
depende de lavoluntad corporativay la autorregulacion.

“Paramasinformacion, consulte laguia ELLA: Acceso alaTierra paralalndustria Extractiva: Enfogues Social y Ambientalmente Sostenibles, que enumera

los materiales de conocimiento disponibles en este tema. El resumen ELLA: De la Expropiacién a la Licencia Social: Acceso a la Tierra para la Industria

Extractiva, enfoca los derechos sobre la tierra.

5 Griffiths, T.2005. Indigenous Peoples and the World Bank: Experiences with Participation. Forest People Programme, Oxfordshire.
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RECUADRO 3 TERRITORIOS INDIGENAS EN
AMERICA LATINA: DIFERENTES NOMBRES,
DIFERENTES DERECHOS

Los resguardos indigenas (Colombia)®, comarcas (Panama)’ y
los territorios indigenas originarios (Bolivia)® son zonas donde
viven comunidades indigenas bajo el mandato y las leyes de
los gobiernos locales, con un titulo de propiedad compartido
y reconocido por el Estado. El Estado reconoce su derecho a
la autorepresentacion y autodeterminacion conforme a las
tradicionesy practicas comunitarias.

En Bolivia, Colombia y Panama, los pueblos indigenas han
logrado un gran nivel de autonomia territorial y el gobierno
centralhareconocido formalmente suderechoalautogobierno.
Asimismo, en estos tres paises el gobierno declaré al
territorio indigena como inalienable y perpetuo para prevenir
expropiaciones o ventas en el futuro. En el caso de Bolivia, los
territorios indigenas también son indivisibles, lo cual asegura
que los derechos colectivos sobre la tierra se mantengan en el
futuro. Con laimplementacion de estas politicas, los Estados
buscan proteger el legitimo acceso de los pueblos indigenas a
suterritorio otorgdndoles un mayor poder de decision.

3.Derechoalaconsulta

Los pueblos indigenas en toda la region estan exigiendo a los
gobiernosy lasociedad civilsuderecho a ser consultados sobre
los proyectos de laindustria extractiva que afectan sus vidas.

Lapresionde losgruposindigenas locales se complemento con
cambios en los marcos legales sobre la consulta. El Convenio
169 de la OIT hace recomendaciones para laimplementaciony
regulacion de los procesos de consulta. Elderecho alaconsulta
previa esta consagrado en las constituciones de Argentina,
Brasil, Colombia, Ecuador, México, Pert, Panamay Venezuela.
En Peruincluso se promulgd una ley que exige la consulta
previa paracualquier actividad extractivaenterritorioindigena.
EnBolivia se esta debatiendo unaley similaren el congreso.

Paramasinformacion sobre los esfuerzos de los gobiernos,
las companias privadas y los grupos de la sociedad civil
para impulsar los procesos de consulta comunitaria en el
sector extractivo, consulte el resumen ELLA: Gestion de
Conflictos Mediante la Consultaen América Latina.

El reconocimiento del derecho de los pueblos indigenas a
mantener su culturayadministrar suterritorio dentrode las
fronteras nacionales es un pasoimportante haciala creacion
de procesos de consulta 'y negociacién mas inclusivos para
la industria extractiva. Los Estados y las corporaciones
negocian los proyectos extractivos en territorio indigenay
no los imponen. Si bien los pueblos indigenas alin no son
capaces de influir en las politicas del gobierno en materia
de desarrollo extractivo, ahora son reconocidos como
actores de plenoderecho, locuales un resultado positivo. No
obstante, quedan muchos desafios.

Desde el punto de vista de los gobiernos, reconocer los
derechos indigenas es un desafio para las iniciativas
de explotacién de los recursos naturales. Por ejemplo,
en muchos casos, el representante del gobierno o la
compania no pudo convencer a los indigenas sobre los
beneficios de un determinado proyecto, ya sea porque
lo ven como inadecuado o por la falta de confianza en las
corporaciones extractivas. En 2009, el pueblo quechua
Amayampampa en el sur de Bolivia presioné al gerente
general de la compania minera australiana Republic Gold a
firmar undocumento comprometiéndose a que lacompania
abandonaria sus concesiones mineras en el territorio de
la comunidad. Aunque las actividades de explotaciéon no
habian comenzado, el historial minero de la zona influyd en
ladecisién de rechazar el proyecto.?

En otro caso similar, en diciembre de 2010, las comunidades
mapuches LleulLleuy Tiruatook en Chile tomaron el fundo La
Herradura de propiedad del empresario Leonardo Farkas,
guien promovia un proyecto de explotacion de hierro en la
cordillera de Nabuelbuta que afectaba el lago LleulLleu, un
sitio importante para la cultura mapuche. En respuesta al
proyecto propuesto, y antes del inicio de las actividades de
exploracién, los comuneros mapuches se movilizaron para
rechazarel proyecto.”

¢Rights and Resources.2011. Tenure Data-Colombia Report.

7Paramas informacién sobre el caso de Panamay otros paises de América Latina, visite el sitio web Territorio Indigena y Gobernanza.
8 Fundacioén Tierra. 2010. Territorios Indigena Originario Campesinos en Bolivia: Entre la Loma Santa y la Pachamama. Fundacion Tierra, La Paz.

?MAC: Mines and Communities. Mayo 19, 2009. Gobierno de Bolivia realizara consulta publica por mina de oro Amayapampa. Sitio web MAC.

" Paismapuche.org. Febrero 11,2011. Mapuche de Tiroa rechazan proyecto minero de Farkas. Revista electronica.
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En el pasado, las companias y los gobiernos ignoraban los
derechos indigenas y procedian con los proyectos mineros
y petroleros. Por ejemplo, en 1964 el Gobierno de Ecuador
otorgd cerca de un millon 500 mil hectareas de territorio
amazoénico a la compania Texaco (ahora Chevron) para la
explotacién de petréleo. Bajo el precepto del vacio legal, las
comunidades indigenas que habitaban en este territorio
nunca fueron consultadas. Un ejemplo ilustrativo y mas

reciente de esta practica que era comun fue el desalojo y

desplazamiento forzado de la comunidad Tabaco para
facilitar la expansion de la mina de carbon EL Cerrején (un
tercio le pertenecia a BHP Billiton, la compania minera
mas grande del mundo). De esta manera, las comunidades
indigenas fueron testigos de la extraccion de los recursos
naturales en su territorio a pesar de su negativa, y en
algunos casos enfrentaron incluso violentas represalias por
oponerse. Casos como estos generaron desconfianza en las
comunidades hacia cualquier iniciativa extractiva, lo cual
perjudicé a muchos proyectos recientes.

Sin embargo, el reconocimiento gradual de los derechos
culturales y territoriales de los pueblos indigenas ha
facilitado la implementacién de procesos mas democraticos
e integrales que pueden contribuir al desarrollo de proyectos
extractivos socialmente sostenibles.Inclusoenelcasode que
un proyecto sea rechazado, el hecho de que las comunidades
indigenas participenen el proceso de decisiéony consideren la
posibilidad de que se realicen actividades extractivas en sus
territorios es un avance significativo.

En la actualidad, los paises de la region enfrentan el reto
de construir relaciones de confianza con las comunidades
indigenas, para lo cual es necesario desarrollar capacidades
politicas, institucionales y técnicas a fin de integrar mejor a
estas comunidades en los procesos de toma de decision. Al
contar con derechos culturales y territoriales, los pueblos
indigenas pueden detener proyectos extractivos no deseados.
Estos mismos derechos les ha dado un lugar en la mesa de
negociacion donde se discuten los proyectos. Por ejemplo,
en 2007, el Gobierno de Argentina otorgé en concesion las
zonas de Laguna Blancay Zapala a las companias petroleras
Pluspetrol y Enarsa, lo cual afectaba el territorio de 14

e e

comunidades mapuches. En junio de 2011, se organizé una
mesa de trabajo para promover las negociaciones entre
Pluspetrol y la Confederacién Mapuche Neuquina para
la organizacién de una consulta. A pesar de este avance,
los lideres indigenas insisten en gue la consulta debe

realizarse antes de otorgarse las concesiones, tal como

establece la ley, no después ya que para entonces las
comunidades indigenas no tienen mas opcion que negociar
con las companias.

Asimismo, si bien el reconocimiento de los derechos
culturales, territoriales y de consulta garantiza que los
pueblos indigenas ya no sean «ocultados» por los gobiernos,
estos grupos aun enfrentan dificultades para acceder a
mecanismos nacionales e internacionales para la defensa
de sus derechos. Por ejemplo, en 2011, el pueblo guarani
de laregion del Chaco en Bolivia vio que sus expectativas
no se cumplian cuando recurrieron al gobierno nacional
para defender el Parque Nacional Aguarague y el Territorio
Indigenay Parque Nacional Isiboro-Secure (TIPNIS); ellos
esperaban que un presidente indigena como Evo Morales
se solidarizaria con su causa pero se encontraron con la
indiferenciay la represion del Estado. Ante esta situacion,
realizaron manifestaciones para protestar contra lo que
consideraban unaviolacién de los derechos indigenas.

Si bien existen mecanismos internacionales que protegen
sus derechos, los pueblos indigenas aun enfrentan desafios
para lograr que estos mecanismos funcionen. Por ejemplo,
la Politica Operativa 4.10 del Banco Mundial no se esta

aplicando de manera transparente y responsable, lo cual
significa que muchos pueblos indigenas aun son ignorados
en las decisiones respecto a las actividades de la industria
extractiva. Esto se debe al hecho que los gobiernosy las
companias privadas ven a los pobladores indigenas mas
como clientesyconsumidores que como ciudadanos de pleno
derecho, independientes y con derechos especificos sobre la
tierra que han habitado desde antes que se creara la nacion.
Por consiguiente, si bien los pueblos indigenas ahora tienen
mayor visibilidad, muchos aun enfrentan dificultades para
ejercer poder politico.
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Son tres los factores principales que facilitaron el
reconocimiento de los derechos indigenas en América
Latina creando las condiciones necesarias para
establecer relaciones mas equitativas e inclusivas entre
los gobiernos, los pueblos indigenas y las companias
los conflictos.

privadas para reducir y manejar

1.Elreconocimiento de lacomunidadinternacional conrelacion
alosderechosindigenas sentd las bases parael respeto de los
derechos descritos en este resumen. En 2006, el Consejo de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas en su Declaracion
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas sostuvo que
los pueblos indigenas han sido injustamente marginados,
explotados y discriminados, y que tienen el derecho de
fortalecer su cultura y sus instituciones, y buscar marcos
de desarrollo conforme a sus aspiraciones y necesidades.

SYRLN3 QUE FACILITAN EL EXITO DE LAS
HIISQIYERY POLITICAS DE AMERICA LATINA

2. En las dltimas décadas surgié un movimiento indigena
global, especialmente en América Latina, que participa activay
directamente en la politica nacional. Enla actualidad, los grupos
indigenas no solo organizan manifestaciones, también compiten
en las elecciones nacionales con resultados alentadores:
Evo Morales, de origen aimara, fue elegido presidente de
Boliviaen 2005 con el apoyo masivo de la poblaciéonindigena.

3. ONG, activistas, grupos de derechos humanos vy
organizaciones de incidencia crearon en coordinacion con
los gruposindigenas una poderosa plataforma de apoyo a los
derechos indigenas. Como parte de esta iniciativa, realizaron
campanas, apoyaron los reclamos indigenas en contra de los
gobiernos y las corporaciones privadas, y capacitaron a los
lideres indigenas. Esta creciente influencia politica genero
cambios constitucionales importantes que permitieron
reconocer los derechos indigenas descritos en este resumen.

LECCIONES APRENDIDAS

Los gobiernos de América Latina y las
compafiias extractivas privadas han
aprendido que es mejor trabajar con las
comunidades indigenas que tenerlas en
contra. En muchos casos, vieron que es
necesario negociar en lugar de imponer los
proyectos extractivos a fin de evitar conflictos
que perjudiquen la factibilidad social del
desarrollo extractivo.

Otorgar derechos culturales a los pueblos
indigenas significé su reconocimiento oficial
y fue el primer paso para incorporarlos, no
asimilarlos, en la sociedad. El reconocimiento

de los derechos territoriales otorgd a
los pueblos indigenas cierto grado de
autonomiay poder de decision sobre su
territorio. Sobre la base de los derechos
culturales y territoriales, el proceso
de consulta se ha convertido en un
instrumento poderoso para manejar
conflictos. Los gobiernosy las compafifas
privadas tuvieron que obtener el permiso
de la comunidad para los proyectos
extractivos en su territorio, lo cual
incrementd la sostenibilidad social de
los proyectos.

3

Elcompromiso de los gobiernos de América
Latina con los acuerdos internacionales
en materia de derechos indigenas (ej.
Convenio 169, Declaracion de la ONU sobre
los Pueblos Indigenas) otorgd a los lideres
indigenas instrumentos legales que les
permiten exigir sus derechos culturales,
territoriales y politicos.

Unasociedad civil activa puede facilitarla
adopci6n de marcos legales progresivosen
materia de derechos indigenasy contribuir
a que estos derechos sean respetados
para preveniry manejar los conflictos con
laindustria extractiva.

CONTACTESE CON GRADE

Para mas informacidn sobre politicas en materia de pueblos indigenas
y desarrollo extractivo en América Latina, contactese con el autor de
este informe: Gerardo Damonte, PhD, investigador principal de GRADE,
amonte@grade.org.pe.
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PROGRAMA ELLA

Para mas informacion sobre industrias extractivas y gestion de
conflictos en América Latina, consulte la Guia ELLA, que contiene una
lista de los materiales disponibles en este tema. Para mas informacion

sobre otros temas de desarrollo, consulte otros Temas ELLA.
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¢Puede la distribucion de la renta reducir
los conflictos en |a industria extractiva?
Una mirada al caso peruano ayuda a
responder si estos sistemas podrian

ser eficaces y como.

ELLA

Evidencias y lecciones
desde América Latina

DISTRIBUCION DE LA RENTA'Y
CONFLICTOS EN LA INDUSTRIA
EXTRACTIVA: ENFOQUES
LATINOAMERICANOS

Dado el aumento de los conflictos socioambientales que la actividad
de la industria extractiva ha generado en América Latina, sobre
todo en la Ultima década, es natural que los paises de la region
hayan empezado a considerar como se podrian utilizar diferentes
esquemas de distribucion de la renta para prevenir o mitigar tales
conflictos. Evaluando el panorama de los sistemas de distribucion
aplicados en toda la regién, se identifican dos légicas diferentes de
distribucién: distribucién para el desarrollo versus distribucion por
compensacion. Esteresumen se centraenelcasode Peru, un pais que
se enfrenta a conflictos notorios y violentos, y examina un aspecto
particular de su esquema de distribucion compensatoria, la Ley del
Canon. El documento presenta una vision general de la ley y algunas
reflexiones de las razones por las que esta ley parece no ser tan
eficaz como se esperaba en la reduccidn de los conflictos. Por tltimo,
se identifican factores contextuales subyacentes y factores que
viabilizan las experiencias en Ameérica Latina, ademas de lecciones
aprendidas que pueden ser Utiles para paises en otros contextos.

DISTRIBUCION DE LA RENTA COMO FUENTE DE CONFLICTO

La expansion de las actividades de la industria extractiva en el sur global
ha provocado un aumento de los conflictos sociales y ambientales. Las
razones de estos conflictos son variadas. Una causaraiz que parece estar
presente en todo el mundo es el desacuerdo sobre la distribucion y uso
de los significativos ingresos que los proyectos extractivos generan.!
En Nigeria, por ejemplo, cuando se desatd un violento conflicto social
enel 2012, el gobernador del Banco Central publicamente atribuy6 el
conflicto a la desproporcionada distribucion de los ingresos petroleros.
En particular, las comunidades y los gobiernos donde la actividad
extractiva se lleva a cabo normalmente esperan una parte importante

Casos latinoamericanos demuestran cémola distribucion
de larenta, porsi sola, no disminuye los conflictos.

Para aumentarla probabilidad de éxito de un sistema de
distribucion de la renta en particular, los mecanismos de
compensacion deben estarvinculados con los objetivos
mas amplios de desarrolloy serejecutados por unidades
descentralizadas que cuenten con las capacidades
institucionales necesarias.

"Paraunadiscusion mas ampliaacercade las muchas causas de este tipo de conflictos en América Latina, lealaGuia ELLA: Enfoques Latinoamericanos

para los Conflictos de la Industria Extractiva.

o0
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de los ingresos. En América Latina, esto sin duda ha
sucedido. En Bolivia, por ejemplo, los grupos indigenas
qgue viven en zonas de industrias extractivas lucharon
por mas ingresos cuando las reservas de gas natural
aumentaron a 27 billones de pies cubicos (bpc) en 2009.2

Pero si el desacuerdo sobre la distribucién es una de
las causas fundamentales de conflicto, jquiere decir,
necesariamente, que los sistemas de distribucion son la
respuesta? Los paises latinoamericanos han utilizado
diferentes mecanismos de distribucién como estrategia para
la reduccion o prevencion de los conflictos, y su experiencia
podria ayudar a arrojar luz sobre cémo estos mecanismos
podrian funcionar en otros contextos. Sin embargo, se debe
tener en cuenta que los sistemas que dan prioridad a los
sitios de extraccién tienen que cumplir con las expectativas
de desarrollo a nivel nacional, y al mismo tiempo, tratar
de evitar conflictos por la asignacion de fondos locales.
En general, el principal desafio para los gobiernos de
Africa, Asiay América Latina es decidir si desean utilizar la
distribucién como estrategia para la prevencién y manejo
de conflictos y, a continuacién, asegurar que funcione.

Los gobiernos de la region han distribuido las rentas
extractivas de manera diferente segun los diferentes
objetivos especificos, como el pago de los danos
ambientales, compensaciones politicas o lograr mejores
resultados de desarrollo a nivel nacional o local. Alobservar
a los paises de América Latina, dos tipos distintos de
estrategias de distribucion emergen, cada una conectada
con dos objetivos muy diferentes.

En primer lugar, los sistemas de distribucién pueden estar
orientados hacia el logro de resultados de desarrollo
especificos. En estos esquemas, la renta extractiva se asigna
a las unidades centrales y locales del gobierno para poner
en practicainiciativas de desarrollo en consonancia con los
objetivos de desarrollo de los gobiernos, y para apoyar la
planificacion general. Los gobiernos centrales o regionales
puedenintegrarlosingresos en sus presupuestos generales

0 asignar un porcentaje a sectores prioritarios especificos.
Por ejemplo, el gobierno de Chile destina un porcentaje de
los ingresos extractivos al desarrollo del sector de ciencia
y tecnologia. Los esquemas de distribucion orientados al
desarrollo también se aplican anivel local,donde se centran
en el apoyo a actividades y metas de desarrollo especificas
de las unidades de los gobiernos locales.

Por el contrario, los esquemas de distribucién orientados
a la compensacion privilegian los impactos negativos
de la actividad extractiva sobre el logro de objetivos de
desarrollo. En América Latina, varios gobiernos utilizan
criterios de compensacion para distribuir los ingresos
extractivos. En Bolivia, Brasil, Colombia y Peru, las regiones
donde la extraccion se lleva a cabo reciben una mayor
parte de los ingresos de la renta, que otras regiones, como
compensacion por los impactos ambientales y sociales
negativos que la actividad extractiva genera. La ldgica de
compensacion se utiliza para recompensar a las regiones
de extraccion, peroal mismo tiempo, para evitar la aparicion
de oposicion a la industria extractiva respecto a cuestiones
socialesy medioambientales.

En la mayoria de los casos, los paises utilizan una
combinacién de criterios de compensaciéon y desarrollo
al disefar sus esquemas de distribucion. El gobierno
brasileno, por ejemplo, transfiere fondos significativos a los
gobiernos regionales donde la extraccién petrolera se lleva
acabo, con laintencién de que se utilicen paraimplementar
componentes de sus planes de desarrollo regional. Asi,
Brasil utiliza criterios de compensacion para privilegiar a
las regiones “productoras”, pero criterios de desarrollo para
garantizar que los ingresos se destinen a la consecucion de
resultados de desarrollo. Entonces, la pregunta clave es,
icudleselcriterio, sies que la hay, que predomina?

Otro factor importante a considerar es que cada sistema
de distribucion se realiza dentro de la configuracion
institucional particular de cada pais, pasando de los modelos
centralizados a modelos mas descentralizados. Enel primer
caso, la mayor parte de la renta extractiva se mantiene en el
gobierno central, mientras que en el segundo caso, la mayor
parte de la renta se distribuye a las unidades de gobierno a
nivel regional o local. En teoria, cuanto mas distributivo el
modelo, mas descentralizada la plataforma institucional.

2Vasquez, P.2010. Energy and Conflicts: A Growing Concern in Latin America. Inter-American Dialogue Working Paper 10. Inter-American Dialogue, Inter-

American Development Bank, Washington, DC.
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Acontinuacion se presentaunresumen de los diferentes modelos
de distribucién de la renta, las configuraciones institucionales
relacionadas con la descentralizaciény los niveles relativos de
conflictos paraun grupo de paises de América Latina.

Tabla 1: Sistemas de distribucion, configuraciones
institucionalesy conflictos en algunos paises de América

Plata- Sistemas de
Propiedad de distribucion :
) forma Nivel de
Pais D los recursos basados en >
institu- 2 conflicto
: naturales el origen
cional o
(compensacion)
Argentina | Federal Provincial Ninguno Mediano
Porcentaje del im-
Estado puesto directo a los
Bolivia o Poblacién hidrocarburos va a Alto
unitario
los departamentos
productores
Regalias e impues-
tos especiales son
Sisterna compartidos entre
Brasil Gobierno federal | el nivel federal y los Bajo
federal -
estados y munici-
pios productores y
limitrofes
Unitario )
Colombia |estado con Estado Parte sustgnmal de Mediano
. regalias
regiones
Un délar por barril
Unitario de petréleo se
Ecuador con Estado destina al Fondo Mediano
regiones de Desarrollo de la
Amazonia
50% de los
impuestos sobre
los minerales y las
regalias sobre el
Unitario petroleoy el gas,y
Peru con La nacion el 25% de impuesto Alto
regiones sobre la renta del
petroleoy el gas
van a los munici-
pios y las regiones
productoras
Pequena parte de
Venezuela De‘fac.to Estado las regalias va a los| Mediano
unitario
Estados

Adaptacion del autor del grafico original encontrado en: Bosio, G., Jimenez,
J.P. 2011 The Intergovernmental Assignment of Revenue from Natural
Resources: A Difficult Balance between Centripetal and Centrifugal
Tendencies (Version preliminar para comentarios). Comision Econémica para
América Latinay el Caribe (Cepal), Santiago de Chile.

Los conflictos relacionados con la actividad extractiva
estan particularmente extendidos en Pert y Bolivia. Tal vez
no sea sorprendente que estos paises hayan desarrollado
dos de los modelos mas descentralizados, privilegiando

el uso de las rentas para la compensacion territorial sobre
la planificacion del desarrollo centralizado. Sin embargo,
la politica compensatoria de Bolivia estd mucho mas
integrada en un paquete de reformas que otorga una mayor
autonomia del gobierno central -una autonomia en gran
medida demandada por los grupos indigenas y dirigentes
politicos locales. La mas reciente Constitucion de Bolivia
transformo a este pais de un Estado uninacional —como
el Peru— a un Estado plurinacional, en el que no solo a los
gobiernos subnacionales, sino también a las diversas
poblaciones indigenas se les reconocen ciertos grados
de autonomia. El esquema de distribucion de la renta de
Bolivia no se concibio como una politica independiente
desarrollada para gestionar la distribucion en si misma,
sino que se incluyd como un componente de un paquete de
politicas que dan mayor autonomia a las unidades politicas
recientemente reconocidas. Curiosamente, y en contraste
con el modelo de Perd, a pesar de que Bolivia establece
una tasa base para los montos de distribucidn, existe una
cierta discrecionalidad en la ley, por lo que algunas de
estas unidades autonomas han tenido mayor éxito en la
negociacion de una mejor tasa de distribucion que lo que
reciben otros grupos o subgobiernos nacionales. A menudo,
el gobierno participa en estas negociaciones como un
ultimo esfuerzo para poner fin a un conflicto particular.

Por el contrario, el Peru, a pesar de tener un sistema
descentralizado en el que los gobiernos subnacionales
reciben fondos y tienen la responsabilidad de gastarlos, los
gobiernos regionales y locales aun tienen poder de decision
limitado. En resumen, el Peru posee descentralizacion
administrativa, pero descentralizacion politica limitada,
con mucha menos autonomia que la concedida en Bolivia a
las unidades y grupos subnacionales. El sistema del canon
peruano® de distribucion de la renta, aunque obviamente
relacionado con el contexto politico del pais y el modelo
general de descentralizacién, sigue siendo una politica
independiente adoptada especificamente para distribuir las
rentas extractivas por compensacion. Asi, el caso peruano que
destacamos a continuacion constituye el mejor ejemplo de
Ameérica Latina para probar eluso de la ldgica de distribucién
por compensacion con el fin de abordar los conflictos.

3 Para obtener informacion adicional acerca de la Ley del Canon de Peru, vea las siguientes publicaciones: Toledo, C. 2011. Natural Resource Rents and
Redistribution: The Effect of Mining- Based Transfers on Local Populations in Peru. Presentacion realizada a Latin American and Caribbean Environmental

Economics Program (LACEEP). University of Berkeley, Berkeley.; Arellano-Yanguas, J. 2008. A Thoroughly Modern Resource Curse? The New Natural
Resource Policy Agenda and the Mining Revivalin Peru.Working Paper 300. Institute of Development Studies, Sussex.; Avila, G., Baca, E.,Quifonez,N. 2007.
No. 6 National Report on Extractive Industries Surveillance. Grupo Propuesta Ciudadana, Lima.
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ENFOQUE EN LA DISTRIBUCION EN PERU

Ademas del canon, algunos otros aspectos del sistema
de distribucidn del Perd son dignos de mencionarse.
En primer lugar, respecto a las rentas asignadas a las
regiones productoras, las regalias también juegan un papel
en la compensacion, aunque en el Peru las regalias son
marginales, sobre todo en comparacion con la importancia
del canon. Aligual que con el canon, todas las regalias se
quedan en la region productora, lo que significa que menos
del 50% del total de las rentas extractivas nacionales
del canony regalias permanecen en el gobierno central
(46 %)°. Por otra parte, otras transferencias no se tienen
en cuenta en estas cifras, ya que no son recogidas por el
gobierno. Por ejemplo, algunas empresas donan recursos
a las zonas afectadas a través de mecanismos llamados
“fondos sociales”,como unaformade responsabilidad social
corporativa. En cuanto a los fondos asignados al Gobierno
Central,eldineronoes asignado a algun sector en particular,
sino que se distribuye anualmente de conformidad con las
prioridades establecidas en el presupuesto anual. Por lo
tanto, el gobierno puede utilizar estos fondos para lograr
sus objetivos de desarrollo, aunque no existe un Unico
mecanismo claro para hacer que esto ocurra. En su lugar, la
mejora de los resultados de desarrollo depende de como el
gobierno utilice de manera efectiva su presupuesto global.

EL EXPERIMENTO PERUANO: REDISTRIBUCION POR
COMPENSACION PARA EL MANEJO DE CONFLICTOS

Las industrias extractivas contribuyen significativamente a la
economia del Perd. Segun el Banco Mundial, a pesar de que
las rentas totales de los recursos naturales son solo un 8,2%
del PBI, alrededor del 50% de las exportaciones nacionales
corresponden a los minerales y una gran proporcién de los
ingresos fiscales provienen de este sector, principalmente de la
mineria.Porotra parte, se hademostrado que laimportanciade
las industrias extractivas a la economia va en aumento. Segun
la Sociedad Nacional de Mineria, Petrdleo y Energia (SNMPE),

las inversiones mineras aumentaron de US$ 828 millones en
2004 améasde US$ 4 mil millonesen 2010.

Al mismo tiempo que la industria extractiva se esta
expandiendo, los conflictos también estdn aumentando,
como muestra la figura 1. La mayoria de las minas peruanas

se encuentran en el altiplano andino, en zonas donde viven
los ciudadanos mas pobres del Peru. Las areas donde la
mineriatiene lugar normalmente carecen de infraestructura,
como carreteras de calidad, y los gobiernos locales tienen
escasa capacidad institucional. Por otra parte, la mineria trae
impactos directos sobre los medios de vida de las personas
gueviven cerca; ademas, este y otros problemas no se suelen
abordar correctamente. Como corolario, los conflictos surgen
como el medio a través del cual las comunidades pueden
quejarse de lo que esta sucediendo y obligar al gobierno a
reconocer su derecho a participar en latoma de decisiones y
dar suconsentimiento.”

En la década de 1990, la Ley General de Mineria del Peru
establecioincentivos para atraer inversiones extractivas, pero
noincluyd unenfoque en laformadedistribuir los recursos. No
fuesino hastaelano 2001 que elgobiernodecidié compensara
lascomunidades locales afectadas, através de transferencias
de dinero mediante lacreacion de la Ley del Canon.

Tabla 2: Distribucion del canon minero a nivel regional

Unidad de
gobierno
0 agencia
que recibe
transferencia

Aio de implementacion del canon

2001-2003 | 2003-2005 | 2005-presente

Distritos donde la
mineria tiene lugar

- 10% 10%

40%

Provincias donde la

o 20%
mineria tiene lugar

25% 25%

Regién en su conjunto|  60% 60% 40% 40%

Gobierno regional - 20% 25% 15%

Universidades

; 10%
regionales

Monto total
recibido por
la region de la
transferencia del
gobierno central
(50% del de las
rentas nacionales
totales)

100% 100% 100% 100%

Elaboracion propia.
Fuente: Barrantes, R., Zarate, P, Durand, A. (eds). 2005 'Te Quiero pero No":
Mineria, Desarrollo y Poblaciones Locales. Instituto de Estudios Peruanos
(IEP), Oxfam, Lima.

“Para obtener mas informacion acerca de las estrategias que se utilizan para fortalecer las consultas de la industria extractiva, lea el Resumen ELLA:
Manejo de Conflictos Mediante Procesos de Consulta: La Experiencia Latinoamericana.

°Daniel, P, Ossowsky, R. 2006. Receitas do Petroleo e Politica Fisca (Oil Rent and Fiscal Policy). Taller sobre gestion de la renta petrolera. Luanda, Angola,

Mayo del 2006.
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La Ley del Canon establece que el 50% de los impuestos
recaudados sobre la renta de las industrias extractivas
se mantiene para su uso a nivel central, con el otro 50%
transferido a las regiones productoras.® La transferencia
que las regiones reciben debe ser distribuida a los diferentes
niveles de gobiernoy organismos de la region de acuerdo con
porcentajes preestablecidos, a pesar de que estos porcentajes,
asicomo las unidades de gobierno designadas pararecibir los
fondos, han cambiado con eltiempo (vea latabla 2).

Una vez que el gobierno regional recibe la transferencia
del gobierno central, se queda con un porcentaje de la
transferencia para si mismo, y luego distribuye el resto
a las unidades subnacionales en el territorio nacional. Las
transferencias a la region en su conjunto benefician a todas
las unidades de los gobiernos locales, independientemente
de sitienen o no industrias extractivas. A continuacion, se
realizan transferencias adicionales alas provincias y distritos
especificosdonde lamineria tiene lugar. Esto significa que los
distritos donde lamineria se realiza en realidad obtienen mas
del 10% de la transferencia regional, ya que se benefician de
su propia transferencia, mas la transferencia para la region
en su conjunto.

La historia de como se cred y se ha ajustado en el tiempo
la Ley del Canon ayuda a arrojar luz sobre los objetivos de
compensacién del gobierno peruano. Todo comienzaen 2001,
cuando el conflicto en la mina Tambogrande en el norte de
Peru se salié fuera de control. Varias personas murieron
durante las protestas masivas en contra del proyecto, que se
encuentra en una zona eminentemente agricola. El conflicto
provoco un debate a nivel nacional sobre el tema de la
compensacion,yen 2001 nacié la Ley del Canon.

Apenas unos meses después de su creacidn, la Ley del
Canon fue modificada para reflejar los nuevos roles de los
gobiernos regionales, como resultado del nuevo esquema de
descentralizaciéon del Perd (columna 2001-2003 en la tabla
3). Con este cambio, la mitad del dinero que anteriormente
iba directamente a la provincia minera, ahora podia ser
mantenido por el gobierno regional.

Por ultimo, el cambio mas reciente a la ley ocurrié en 2005
frente a un conflicto extremadamente violento en la mina
Majaz (columna 2005-presente, en la tabla 3). El choque
entre laempresa, el gobiernoy los pobladores locales incluye
denuncias de tortura de los manifestantes y la toma de la

minade BHP Tintaya. En esta ultima modificacion legal, el 10%
de la transferencia de canon a las regiones se asigno a las
universidades regionales como una estrategia para mejorar
eldesarrolloregional.

El andlisis de la distribucion del canon en Peru demuestra
como se privilegia la compensacién sobre el desarrollo.
Las transferencias de fondos del canon parecen haber sido
disefadas como una respuesta a la presién publica a fin
de reducir los conflictos y hacer que los nuevos proyectos
extractivos sean aceptados. Sin embargo, los conflictos
relacionados con las industrias extractivas en el Perd no
han disminuido, sino aumentado, como muestra la figura 1.

Figura 1:Inversiones mineras, canony conflictos en Peru
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Fuentes: Informacion de la Defensoria del Pueblo; Ministerio de Economiay
Finanzas (MEF): Banco Central de Reservadel Pert (BCRP)

iCuales son algunas de las explicaciones de por qué la
estrategia de distribucion por compensacién del Peru
parece estar fallando en la reduccién de los conflictos
del pais? Algunos autores sostienen que la estrategia de
distribucion del gobierno en realidad deteriora el contexto
de toma de decisiéon necesario para promover el desarrollo
entre los gobiernos subnacionales. En vista de la creciente
disponibilidad de renta, la competencia por el control de
estas rentas también aumenta. El contexto se deteriora
hacia un juego politico polarizado que genera politicas
de corto plazo, en lugar de la promocién de procesos de

®Elesquema de descentralizacion del Peru divide al pais en 25 regiones. Cada region se divide en provincias y cada provincia se divide en distritos.
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desarrollo local a largo plazo. Por otra parte, los conflictos
comienzan a ser vistos como una forma de lograr una mejor
posicion de negociacién. En otras palabras, las comunidades
locales ven a los conflictos como el mecanismo por el cual
pueden asegurar mas recursos’. Esta percepcion se ve
subrayada por el hecho de que cada modificacién a la ley se
produjo como reaccién delgobiernoaun conflicto especifico.

Por ultimo, los investigadores han observado que los procesos
politicos que ayudan a construir las instituciones pueden
estar corrompidos por las rentas volatiles, como aquellas
de las industrias extractivas®. Si estas rentas socavan
instituciones ya débiles, hay menos posibilidad de apoyar el
crecimientoalargoplazo,loque disminuye las probabilidades
de mejores resultados de desarrollo a largo plazo.

Otra serie de razones que explican los fracasos en el
sistema de distribucion tiene que ver con las limitaciones
en la forma en que se gastan las transferencias. En la
mayoria de los casos, se entregan fondos suficientes para
dar a los gobiernos locales los recursos para invertir en el
logro de resultados de desarrollo. Sin embargo, con el fin
de utilizar estos recursos, los gobiernos subnacionales
tienen que cumplir primero con requisitos del gobierno
central, como especificar la importancia del proyecto que
estan planeando, antes de que puedan utilizar los fondos.

Este mecanismo burocratico se establecio para evitar que
los gobiernos locales con una capacidad limitada, empleen
el canon en inversiones improductivas. Esto parece ser
un temor justificado, ya que los gobiernos regionales y
locales a menudo han utilizado el dinero para aumentar
los gastos de sus cuentas corrientes, como en el caso del
Plan Piloto que se discute mas adelante (vea el cuadro). Al
mismo tiempo, aun cuando el gobierno central establecid
una excepcion de que el 20% de las rentas extractivas
puede ser gastado en proyectos de infraestructura, esto
no resuelve necesariamente el problema. Los gobiernos
locales siguen luchando para mejorar su rendimiento del
gasto en términos de cantidad y calidad de las inversiones.

Desafortunadamente, estos desafios burocraticos
combinados con una baja capacidad de los gobiernos locales
paragastarlasincreiblemente altas cantidades de canon que
recibieron repentinamente, se traduce en que, en realidad,
se gasta una baja proporcién de los fondos. El Ministerio

¢CANON PARA COMPENSACION?
NUEVA AGENCIA DE EMPLEOS LLAMADA
“PLAN PILOTO"

Las expectativas de empleo incumplidas son una
fuente importante de conflicto en los emplazamientos
mineros en el Perd. Dado que las empresas de las
industrias extractivas a gran escala son generalmente
incapaces de absorber la demanda de mano de obra
local, surgen tensiones. Este fue el caso de la mina
Antamina, en el distrito de San Marcos en la sierra
andina de Pert, donde el gobierno decidio hacer una
excepcion a las reglas para el uso del canon. EL gobierno
permitié a un municipio local utilizar su cuota de canon
asignado para contratar a residentes locales mediante
la creacion de una partida especial en el presupuesto
denominada “Mantenimiento de infraestructura”, como
parte del programa de empleo Plan Piloto. El trabajo
generalmente implicaba estar sentado al lado de una
carretera o verificar si el depdsito estaba todavia en el
mismo lugar que el dia anterior, y el Unico requisito para
conseguir el empleo era ser residente de San Marcos.
Increiblemente, el sueldo era mas de cuatro veces de
lo que ganarian los pobladores por trabajar sus tierras.

Este caso es un ejemplo perfecto de como los fondos
del canon, aunque se mantengan dentro de la region
afectada, no son usados necesariamente para
contribuir al desarrollo. El ejemplo de San Marcos
ofrece, pues, otra explicacion de por qué el esquema
de compensacion del Pert no parece estar haciendo
grandes progresos en la reduccién de los conflictos.

Fuente: Inchaustegui, C. 2010. Connections between FDI, Natural Resources
Access and Local Development: The Case of Antamina mine, Peru. Are We
Following the Correct Path?University of Bergen, Bergen.

de Economia del Peru, através de su Sistema Integrado de

Administracién Financiera (SIAF) , reportd que entre 2004 y

2011,soloel5,3% delcanon se gasto. Incluso silos gobiernos
de las areas donde se llevan a cabo actividades extractivas
reciben fondos de compensacion, el hecho de que no se
estén gastando bien —si es que estan gastando— significa
que es improbable que sus pobladores sientan que han sido
compensados. En general, cuando las transferencias no
contribuyen al desarrollo, las frustraciones y conflictos que
provocan,empeoran.

" Arellano, J.2011. ;jMineria sin Fronteras? Conflicto y Desarrollo en las Regiones Mineras del Perd. UARM, IEP, PUCP, Lima.

8Sinnott, E., De LaTorre, A.,Nash, J.2010. /nstitutions and the Resource Curse or Blessing. En: Sinnott, E., De La Torre, A.,Nash, J.2010. Natural Resources

in Latin America and the Caribbean: Beyond Booms and Busts? Banco Mundial, Washington, DC.
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El caso de Peru destaca la complicada naturaleza de la
distribucion como una estrategia para el manejo de los
conflictos. Al parecer, el gobierno central transfiere fondos del
canon a los gobiernos subnacionales sin un plan de desarrollo
claro, lo que demuestra que su principal preocupacion no es
el desarrollo en si mismo, sino la mitigacién de los conflictos.
Porotra parte, las decisiones sobre laformade aplicar el canon
se hacen a menudo en el calor de un conflicto, lo que quizas
refleja tomas de decisiones apresuradas, en lugar de formular
politicas de manera cuidadosa. Por tanto, la distribucién se
dirige a los sintomas de conflicto, en lugar de a sus causas.

Un primer factor clave que permite el uso exitoso de esquemas
de distribucién parece ser la capacidad institucional. El
proceso de descentralizacidon peruano comenzdé hace apenas
una década y todavia estad siendo modificado y ajustado.
Los gobiernos regionales todavia tienen que consolidar
sus estructuras institucionales y mejorar sus capacidades
técnicas. En las unidades politico territoriales mas pequenas,
como las provincias y distritos, las capacidades son aun mas
limitadas. Como resultado, la mayoria de provincias y distritos
que reciben cuotas de ingresos importantes recurren a la
contratacion de consultores privados y externos para tratar
de gestionar los fondos del canon. Por desgracia, esto no se
ha traducido en mejoras en su desempeno administrativo.

IS CONCLUSIONES CLAVE DEL
WO TIDQIVNNY ENFOQUE LATINOAMERICANO

En general, este caso demuestra que los esquemas de
distribucion necesitan de planes de gasto clarosy capacidades
institucionales, sin embargo, estos estaban ausentes en el
Peru.Elsistemade compensaciéonimpulsado podria funcionar
si se vinculara estrechamente con los planes de desarrollo
regional y se asentaran en sdélidas capacidades regionales
institucionales, como en Brasil. De lo contrario, sistemas
mas centralizados, como en Chile, podrian funcionar mejor.

Por ultimo, los diferentes grados de impactos ambientales y
sociales de las industrias extractivas, debido a las condiciones
demograficas y fisicas especificas, crean diferentes niveles
de conflicto que requieren diferentes tipos de estrategias.
En Peru, las comunidades rurales viven cerca de casi todos
los emplazamientos mineros en la sierra, mientras que
las comunidades indigenas viven en ecosistemas fragiles
cercanos a las operaciones de gas y petroleo en la Amazonia.
Estas comunidades compiten con las empresas extractivas
por recursos como la tierray el agua, y se ven directamente
afectados por los impactos ambientales negativos. En este
contexto, los conflictos son mas propensos a aparecer. Por
el contrario, las principales operaciones de extraccion de
petroleo en Brasil se encuentran en altamar, mientras que la
mayoria de las operaciones mineras en Chile se encuentranen
zonas con baja densidad poblacional, lo que significa que los
conflictos en estos paises son menos comunes y menos visibles.

LECCIONES APRENDIDAS

Por si sola la distribucion de la renta no
parece ser eficaz en la disminucion de los
conflictos. En sulugar, es necesario promover
el desarrollo en las comunidades que rodean
los sitios de extraccion, como una medida de
conpensacion real.

2

Para ser eficaces en la disminucion
de los conflictos, la distribucion de la
renta requiere de un marco institucional
adecuado dentro del cual pueda ser
implementada. Sin instituciones fuertes,
ladistribucion de la renta puede conducir,
incluso, a més conflicto y socavar las
bases para el desarrollo a largo plazo.

Aunque lacompensacion en sies unobjetivo
importante, su fortaleza radica en estar
directamente vinculada a la consecucién
de objetivos de desarrollo mas amplios.
Puede que noimporte tantola cantidad que
un municipio puede obtener a partir de las
actividades extractivas, sies que no existe
un plan—elaborado enbase a consensos
— al que deba tratar de ajustarse para
cumplir con sus fondos.

3

CONTACTESE CON GRADE

Para conocer més acerca de politicas de distribucion de la renta en
las industrias extractivas, contacte a los autores, Manuel Glave, PhD

(mglave@grade.org.pe) y Gerardo Damonte, PhD (gdamonte@grade.
org.pe), investigadores principales de Grade.
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Grupo de Andlisis para el Desarrollc
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PROGRAMA ELLA

Para conocer més acerca de industrias extractivas y manejo de
conflictos en América Latina, consulte la guia ELLA, que contiene
una lista de todos los materiales disponibles en el tema. Para mas
informacion sobre otros temas de desarrollo, consulte otros Temas ELLA.
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ELLA

Evidencias y lecciones
desde América Latina

América Latina ha experimentado un IV"NER'IA |NFORMAI_ Y A

importante crecimiento y transformacion

en la mineria a pequenia escala, lo que PEQUENA ESCALA UN GRAN

significa que a menudo ya no es pequefia

0 artesanal, sino que se caracteriza por PROBLEMA PARA I_OS ESTADOS

una alta informalidad y un creciente

potencial para generar conflictos. LATlNOAMERlCANOS

La mineriainformaly a pequena escala se convirtié en un problema
importante en América Latina durante la década de los anos 70 y 80.
Al ser extensivay con yacimientos que no son complejos de explotar
especialmente de oroy piedras preciosas, atrajo el interés de pequenos
mineros y ofrecid una opcion para ganarse la vida en un contexto de
recesion econémica. Grandes asentamientos de pequenos mineros e
informales aparecieron en Bolivia, Brasil, Colombia, Peru y Venezuela.
Con todo, los paises de la regién, no han tenido éxito en controlar,
regular o incluso prohibir la mineria a pequena escala. La mala gestion
de los derechos mineros, la superposicion con los derechos indigenas
alatierra, sumado a la contaminacidn ambiental, conflictos sociales
emergentesy elinicio de otras actividades ilegales, fueron parte de la
habitual mezcla de problemas que enfrentaban los Estados. Dada la
complejidad del fendmeno, las evaluaciones acerca de la naturaleza
del problema eran con frecuencia incompletas, al igual que el
conjunto de soluciones para hacerle frente. Este resumen presenta
los enfoques utilizados comunmente para afrontar a la mineria a
pequena escalaen laregion, describiendo sus deficiencias, a la vez que
identificando algunas de las medidas de politica que han demostrado
ser mas eficaces. También presenta un nuevo tipo de enfoque que
esta ganando apoyo en la region, que va mas alla de centrarse en los
propios mineros a pequena escala, para hacer frente a los eslabones
superiores y mas formales de la cadena de valor de la mineria.

Lamineriaapequenaescalanoes un nuevo desafio. Durante mucho tiempo, ha sido comun en paises conricas dotaciones de
minerales, involucrando a grandes poblaciones en situacion de pobreza que se acoplan al final del eslabon de una apreciada
cadenade valor que es controlada por unos pocos agentes. Al final de esta cadena, el oro, diamantes y otras piedras preciosas
sevendenen sofisticados mercados de las ciudades econdmicamente masimportantes delmundo. Sin embargo, los impactos
delamineriaapequenaescalase quedanenlosemplazamientos mineros locales, donde se extiende la degradacion ambiental
y lainformalidad, abundan los problemas sociales y las posibilidades de desarrollo siguen siendo limitadas.
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Lamineriaapequenaescalaeinformal esta particularmente
extendida en algunos paises en desarrollo de Africa, Asia
y América Latina. Para tener una idea de la magnitud de
la pequena mineria Mining, Minerals and Sustainable
Development Project (MMSD) del International Institute for
Environment and Development publicd datos del nimero de
personas en algunos paises seleccionados que trabajan en el
sectorde la pequena mineria:

Pais Cantidad de trabajadores

Bolivia 72.000
Brasil 10.000
Burkina Faso 100.000 a 200.000
Ecuador 92.000
Ghana 200.000
India 500.000
Mali 200.000
Mozambique 60.000
Peru 30.000
Sudafrica 10.000
Tanzania 550.000
Zambia 30.000
Zimbabue 350.000

Fuente: Hentschel, T., Hruschka, F., Priester, M. 2002. Global Report on
Artisanal & Small-Scale Mining. International Institute for Environment and
Development (IIED), Londres.

Sin embargo, estas cifras son estimaciones gruesas pues
existen muy pocos lugares donde se haya llevado a cabo un
censo de mineros. Esto es parte del problema mas amplio
relacionado con limitadainvestigaciony publicacion deltema
de la mineria a pequena escala. En América Latina, la poca
literatura producida generalmente se basa en informes de
proyectos especificos.’

Oroy piedras preciosas son los minerales que se explotan
con mayor frecuencia en la mineria a pequena escala. La
tecnologia utilizada es simple y con una mecanizacion
limitada. En consecuencia, existen pocas barreras para
ingresar a la pequena mineria, la cual es propensa a atraer a
jugadoresinformales.

Elaumentoen los precios deloro hafacilitado la capitalizacion
de las operaciones y un aumento de su tamano, por lo que en
algunos casos, lamineriaya no es a pequena escala, aunque
sigue siendo informal.? Los problemas ambientales y de
salud son comunes, especialmente para la mineria del oro,

que utiliza mercurio para extraer el oro del mineral en bruto.
Intermediarios informales son el vinculo entre los mineros
y los agentes formales que comercializan el oro y piedras
preciosas. La informalidad, la falta de presencia del Estadoy
lavulnerabilidad de los mineros a menudo crean condiciones
para contratos de trabajo abusivos. Las condiciones de salud
son muy pobresy en la mayoria de los casos, el tratamiento
de las lesiones sufridas en accidentes de trabajo es limitado
debido a lafaltade centros de salud. Por lo general, existe una
alta prevalencia de enfermedades respiratorias, intoxicacion
por mercurioy,enelcasode los paises africanos, niveles altos
de VIH/SIDA.

Durante los anos 1980 y 1990, estas particularidades
atrajeron la atencién de organismos de desarrollo que
trataron de ayudar a reducir la contaminacién por mercurio
y la vulnerabilidad de los mineros, a través de la promocion
de habilidades técnicas y de organizacion. Unesco, PNUMA,

BancoMundial,agencias de cooperacion de Suiza y Alemania,

entre otros, realizaron una gran inversion en proyectos
dirigidos a incrementar las capacidades de los mineros.
Aun cuando algunas de estas intervenciones influyeron en
cambios en la legislacion, como proveer de estatus legal a la
mineria de pequena escalay artesanal, su aplicacion resulto
bastante dificil y poco se pudo avanzar en la formalizacién
del sector. Asi, por la década del ano 2000, las agencias de
desarrollo redujeron e interrumpieron su financiamiento para
intervenciones en la mineria a pequenaescala.

EL TIPICO ENFOQUE LATINOAMERICANO: UN
ESLABON DE LA CADENA DE VALOR

El diseno de politicas eficaces comienza con la clara
comprensién del problema a resolver. La mineria a pequena
escala e informal siempre ha sido analizada como una
actividad econdmicarelacionadacon lapobrezaqueinvolucra
a grandes cantidades de personas. En América Latina,
las politicas generalmente se han dirigido a los pequenos
mineros como los principales actores, ignorando a los
demasjugadores quienes se llevan la mayor parte de larenta
generada en esta cadena de valor. En algunos casos, se han
implementado enfoques integrales para hacer frente

'Laliteratura mas actualizada reportada por Communities and Small-Scale Mining Initiative data de la década de 2000. Otra fuente de informacion es a

través de presentaciones, como la 2009 Annual CASM Conferencey otras conferencias recientes. Este resumen realiza unarevision de estay otra literatura

producida que, aunque limitada en numero, es ampliamente citada.

?Lamineriainformal se puede definir como la mineria que opera sin cumplir con las normas legales, tales como operar sin permiso o no seguir las normas

ambientales o regulaciones laborales.
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a los diferentes problemas que se derivan de la mineria a
pequena escala, como medidas para abordar los aspectos
juridicos, sociales, economicos y ambientales. Sin embargo,
estos enfoques siguen trabajando sobre todo con los propios
mineros a pequena escala, y no con los actores que se
encuentran mas arriba en la cadena.

Esta seccion proporciona una vision general de la cadena de
valordeloroinformalen AméricalLatina, paraluego presentar
los principales enfoques utilizados en laregion, los cuales solo
se centran en los pequenos mineros. Se concluye destacando
dos obstaculos clave —la corrupciony el conflicto— que no se
han tratado adecuadamente por haber puesto el foco en los
pequenos mineros.

Visidn general de la cadena de valor del oro informal de
Américalatina

La pequena mineria informal en América Latina explota
principalmente oro. Aunque hay regiones que también
explotan piedras preciosas, como en Brasil y Colombia,
esto es menos comun. El oro se produce por productores
formales e informales. Los primeros son generalmente
empresas de diferentes tamanos que cumplen con todos
los requisitos legales establecidos para extraer minerales.
Sin embargo, la geologia en estas regiones es tan generosa
gue existen yacimientos ricos y pequenos que, aungue no
son econdmicamente atractivos para las mineras formales,
pueden explotarse con técnicas menos eficientes. Estos son
los tipos de depdsitos que atraen a los pequenos mineros.

Al haberse identificado zonas ricas en oro en América Latina,
se ha desatado una fiebre por este mineral, con cientos de
mineros llegando a estas zonas. La técnica de extraccién
puede variar de rudimentaria a parcial o completamente
mecanizada. Pero los pequenos mineros no son los Unicos
interesados en el nuevo hallazgo. Junto a ellos otros actores
aparecen, como los intermediarios, quienes aportan los
insumos mineros (explosivos, taladros y mercurio), asi como

aguay alimentos necesarios para mantener al equipo. Todos
estos actores suelen estar sumergidos en la economia
informal.?

Sin embargo, algunos de ellos estan conectados a empresas
formales que se niegan a informar sobre esta parte de
su actividad. Los insumos como explosivos o mercurio y
cianuro suelen ser productos controlados que solo pueden
ser adquiridos por empresas registradas y que cumplen
con las regulaciones mineras. Ademas, la mayoria de estos
emplazamientos carecen de infraestructura, ante lo cual
estasempresas formales construyen carreteras parafacilitar
el acceso aellos. Periddicamente estas empresas envian a
sus encargados de compra a recoger las cargas de mineral
extraidoquevan aprocesarensus plantas.Las transacciones
se pagan en efectivo, pero luego realizan grandes descuentos
por losinsumos previamente adquiridos.*

Enaquellos casos en que los pequenos mineros informales
procesan sus propios minerales con mercurio o cianuro,
los encargados de compra conectados con exportadores
formales de orooempresas mineras compran el oro refogado
y el oro por carbén activado. Estas empresas formales no
reportan estas transacciones y blanquean los ingresos,
protegidos por vacios en la legislacion, como las normas
gue permiten la libre comercializacion de oro y la renuncia a
informar de sus origenes.

Como se menciond anteriormente, el incremento en los
precios del oro ha permitido a algunos mineros de pequena
escala a aumentar el tamano de sus operaciones en los
Ultimos cinco anos, incluso superando el umbral de lo que
se considera “pequena escala”, aunque todavia siguen
siendo informales. No obstante, no todos los mineros estan
disfrutando de la bonanza, porque el aumento de la escala
de produccién requiere de grandes inversiones. Ante ello,
inversores externos, incluso extranjeros, estan financiando
incrementos de escala de algunas operaciones que
anteriormente eran a pequefaescala.’

3Bannock Consulting. 2011. Vulnerability of Artisanal and Small Scale Mining to Commodity Price Fluctuation: Preface. Bannock Consulting, Londres.

“Programade las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA). 2001. Analysis for Stakeholders on Formalization in the Artisanaland Small-scale
Gold Mining Sector Based on Experiences in Latin America, Africa,and Asia: Peru Case Study. PNUMA, Génova.

ELPNUMA ha publicado estudios de casos similares en Ecuadory otros 3 paises, como parte de un programa de trabajo mas amplio centrado en la mineria
de oro artesanaly a pequena escala. Los informes de estos estudios de casos, asi como otras investigaciones se pueden encontrar en el sitio web de la

iniciativa.

®De acuerdo con el Ministerio del Ambiente del Peru, afines de 2009, habia 14 dragasy 140 embarcaciones de draga que trabajan en Madre de Dios, region
ubicadaen la parte peruana de la selva amazodnica. La tasa de extraccion diaria se calculé en alrededor de 1.000 toneladas, casi cinco veces el limite de

extraccion paraoperaciones artesanales.

Ver: Alvarez, J.etal 2011. Mineria Aurifera de Madre de Dios y Contaminacion de Mercurio: una Bomba de Tiempo. Instituto de Investigaciones de la

Amazonia Peruana (IIAP) y Ministerio del Ambiente, Lima.
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Enfoque en un eslabdn de lacadena

Durante la década de 1980, los malos resultados econdmicos
en casi todos los paises de América Latina redujeron las
oportunidades de empleo en sectores tradicionales como la
agriculturay silvicultura. La pequena mineria se convirtié en
una actividad de supervivencia para los trabajadores rurales
desplazados. Conflictos surgieron a menudo, por ejemplo, entre
los mineros informales y las empresas formales respecto a la
explotacidnilegalde las dreasotorgadas alas grandesempresas.

Lamineriaen pequenaescalarapidamente capturd la atencion
de los gobiernos de la regién, pero su interés se centrd en
la administracion de los derechos mineros. En la década de
1990, las principales reformas econdémicas incluyeron la
modernizacion de los cédigos de mineria para atraer capital
extranjeroy desarrollar grandes yacimientos. A pesar de
que la pequena mineria fue creciendo de manera informal,
la legislacion no la reconocio como una forma alternativa de
explotacion mineral. Elvacio legal ha contribuido aun masasu
informalidad, loque agrava el problema.

En contraste con el enfoque tipico de los gobiernos, que solo
secentraen las reformas legales y administrativas, agencias
internacionales comenzaron a disefar intervenciones
para mejorar las capacidades técnicas y las condiciones
de salud de los mineros. Por ejemplo, la Agencia Suiza para
el Desarrollo y la Cooperacion (Cosude) empezé a apoyar
programas para hacer frente al aumento de las actividades
ilegales y conflictos, el trabajo precario y las condiciones de
salud de los mineros, ademas de la contaminacion ambiental
causada por el uso masivo de mercurio (vea el cuadro 1 que
describe uno de estos programas).

Cosude implementd intervenciones en Bolivia, Ecuadory

Peru.En Bolivia, el Proyecto Medmin (Medioambiente, Mineria

e Industria) evoluciond a partir de un programa de gestion
ambientalintegrado parala pequefamineria, aunafundacion
gue proporciona servicios de asesoria ambiental y asistencia
técnica para diferentes sectores productivos, todo ello en
el marco de la gestion integral de los recursos naturales 'y
desarrollo sostenible. En Peru, el proyecto GAMA fue lanzado
afinales de 1990. El proyecto tenia como objetivo controlar
elimpacto ambiental de la mineria a pequena escala, lo que
requiere no solo soluciones técnicas, sinoun enfoque integral,
orientado a la comunidad, abordando una combinacién
de cuestiones sociales, culturales, organizativas, de salud,
econémicasyjuridicas (veaelcuadro1).

C

Cuadro 1: Foco en un enfoque integral

La Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion
(Cosude) implementd una intervencion influyente, la
prestacion de asistencia técnica a los gobiernos andinos
para regular mejor la mineria artesanal y mejorar su
impacto ambiental. En Peru, el proyecto GAMA logré
resultados significativos en la parte sur del pais.

Elproyectollevé acabo actividades en cuatro dreas tematicas:

Tecno-ambiental: evaluacidn de sistemas de trabajoy
tecnologias eficientes para la mineria artesanal

Salud ambiental: mejora de las condiciones de trabajo de
los mineros artesanales

Socio-econémicos y de organizacion: capacitar a
los miembros de las instituciones y organizaciones
comunitarias y productivas para participar activamente en
lamejorade los problemas ambientalesy la calidad de vida

Legal-administrativa: desarrollo de propuestas de
reglamentacion sobre la base de los resultados de las
experiencias piloto del proyecto

Los principales logros del proyecto fueron el diseno de un
marco legal para la mineria a pequena escala y artesanal
(Ley N° 27651), mejora de la organizacion del sector de la
mineriaapequenaescalay artesanal,y la promociondel uso
de retortas de mercurio.

Fuente: Hruschka, F. 2001. £/ Proyecto GAMA - Una Propuesta
Integral para la Mineria Artesanal Del Peru. Proyecto GAMA, Lima.

En el mejor de los casos, las politicas publicas avanzaron a
la par que las iniciativas de los organismos internacionales
a adoptar enfoques mas integrales. Algunos cambios en
la legislacion se hicieron para promover la formalizacion
de los pequefos mineros. En algunos paises, como Brasil,
Colombia y Peru, se pusieron en marcha programas de
asistencia técnica para ayudar a mejorar la eficienciay
promover la sostenibilidad econdmica de las pequenas
minas. Los esfuerzos se centraron en la promocion de
asociaciones mineras y facilitacion de unidades productivas
gue podrian alcanzar una escala minima para lograr la
viabilidad econdmica, fomentar el crecimiento y cumplir
con las regulaciones ambientales. En Bolivia, por ejemplo,
los mineros que una vez trabajaron para las grandes
empresas mineras mantuvieron su afiliacion a los sindicatos
y comenzaron la extraccion de minerales en pequena escala
bajo contrato con minas de propiedad estatal.
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Brasil presenta el mejor ejemplo de este enfoque integral.
Con el liderazgo del Centro de Tecnologia Mineral (Cetem),
los pequenos mineros recibieron asistencia técnica para
aumentar su productividad y encontrar soluciones para
mitigar los impactos ambientales. Incluso en paises con poca
tradicion de cooperativas de pequenos mineros, como Chile,
el gobierno establecié programas de comprasy proporciond
infraestructura basica para procesar minerales. De esta
manera, el gobierno interviene en la fase de explotacion
mineray evita los impactos ambientales que los pequenos

mineros pueden, de lo contrario, causar.

En la actualidad, un gran nimero de pequenos mineros
siguen operando informalmente, siguiendo ningun criterio
medioambiental®, aunque algunasintervenciones del gobierno
han servido para sentar las bases para que algunos grupos de
mineros transiten hacia la formalidad. La condicion clave para
el éxito parece haber sido trabajar en esquemas asociativos.
Ello hasido mas facilen paises como Bolivia,donde los mineros
mantuvieron su asociacion sindical o se organizaron en
cooperativas, con el gobierno dandoles acceso a la explotacion
de minas de propiedad estatal. Es el caso de Comibol,
empresa minera estatal, que firmé 467 contratos con mineros
organizados para aprovechar secciones de la mina Colquiri.

En el Peru, algunos grupos han logrado organizarse, pero
mediante lacreacién deempresas.” Aurelsa,Macdesa, Cuatro

Horas y Nueva Esperanza son empresas privadas formadas
por pequefos mineros que recibieron capacitacion técnicay
en gestion de diferentes agencias de desarrollo. Todas estas
empresas ejecutan operaciones viables, tanto econdmica
como técnicamente, aunque pueden ser consideradas
como negocios solidarios, en los que sus accionistas son los
pequefos mineros y las operaciones las ejecuta personal
técnico calificado, lo que les permite obtener beneficios y
apuntar a nichos de mercado. Algunos de ellos incluso han
obtenido las certificaciones Fairtrade y Fairmined Gold, y los

demas estan en camino de conseguirlas.

Los reglamentos y marcos juridicos suelen complicar
aun mas el proceso de scalling-up . En 2010, la mineria
de pequena escalay artesanal en el Peru estuvo regulada

por 21 piezas diferentes de legislacién, y la formalizacion
de una operacién artesanal en pequena escala tuvo que
cumplir con 22 pasos diferentes®. Sin embargo, existe poco
conocimiento de estos requisitos entre los beneficiarios, con
los mineros de pequena escala a menudo operando bajo la
ideaerroneade que laobtencién de un permiso de explotacion
es suficiente. Por otra parte, en la mayoria de los casos, los
permisos mineros ya estan concedidos a terceros, por lo que
los mineros se supone deben firmar acuerdos de trabajo con
los propietarios si quieren convertirse en formales. Aln asi
los mineros lleguen aun acuerdo, el resto de normas también
deben cumplirse. Portanto, el pleno cumplimiento requiere de
unaescalade produccion que permita asumir los altos costos
de formalizacion.” Paraqueelloocurra, los pequenos mineros
debenorganizarse paratrabajaren conjunto como unaunidad
de produccion, una tarea dificil, aungue no imposible, como lo

muestran los ejemplos anteriores.

Lo que todas las experiencias anteriores tienen en comun es
gue secentraneneleslabon mas bajode lacadenadevalor.La
cobertura de intervencion fue limitada dada la gran cantidad
de mineros involucrados. El aumento de la productividad
como resultado de la asistencia técnica pudo haber mejorado
losingresos de los mineros, pero no fue suficiente paracubrir
los costos totales de formalizacién ni se los empujé mas
arriba en la cadena de valor. En algunos paises, los gobiernos
han tratado de intervenir en comercializacion, el eslabdn de
generacién de rentas mas grande y con una menor cantidad
de agentes, através de la creacion de empresas de propiedad
estatal para comprar el oro extraido por los mineros, como la
Empresa Boliviana del Oro en Bolivia y Activos Mineros SAC
en Peru, o através de organizaciones publicas existentes,
como el Banco Central de Venezuela. Sin embargo, dada la
gran informalidad en este tipo de mineria no hay la garantia
de que estas organizaciones publicas puedan recolectar una
cuota importante del oro producido, sobre todo si no existe
inteligenciafiscalen marcha paraidentificar las transacciones

nacionales porlacompray exportaciones de oro.

Ellimitado éxito del enfoque en la regulacion de la mineria de

pequenaescalaestd obligando a algunos paises a prohibir

¢Un reciente estudio senala que Colombia tiene el mas alto nivel de contaminacion por mercurio en todo el mundo, y que en el periodo 2008-2010, la
mineria informal tuvo lugar en el 44% de los municipios del pais. Ver: FEDESARROLLO. 2012. /mpacto Socio-economico de la Mineria en Colombia.

FEDESARROLLO, Bogota.

"Lalegislacion peruana permite a las empresas, cooperativas o individuos explotar los recursos minerales.
8Comision Técnica Multisectorial. 201 1. Plan Nacional para la Formalizacion de la Mineria Artesanal. Comision Técnica Multisectorial, Decreto Supremo

No.045-2010-PCM, Lima.

?Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA). 2012. Analysis for Stakeholders on Formalization in the Artisanal and Small-scale

Gold Mining Sector Based on Experiences in Ecuador, Mongolia, Peru, Tanzania and Uganda: A Compendium of Case Studies. PNUMA, Génova.
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lo que ellos llaman la mineria “criminal” o “ilegal”, es decir la
que opera en areas donde el gobierno ha puesto algun tipo
de limite para la industria extractiva. Por ejemplo, el Peru
acaba de aprobar una legislacién que diferencia la mineria
de oroilegal de la informal, y la prohibicion de la primera
bajo el Codigo Penal.’® Otros decretos legales incluyen la
confiscaciéon de equipos e insumos utilizados en la mineria
ilegal, asi como lailegalidad de sus proveedores. Colombia
esta siguiendo el ejemplo del Peru, cuyo presidente Santos
ha realizado un reciente anuncio de que va a proceder con la
misma orientacion.'’ Por otra parte, en virtud del Tratado de
Cooperacion Amazodnica, los 8 paises de América del Sur con
territorioen laselvaamazoénica han acordado, recientemente,
colaboraren laerradicacion de la mineriailegal.'?

Lacorrupcidn obstaculiza el enfoque latinoamericano

La mineria a pequena escala e informal es parte de un gran
negocio que involucra a intermediarios y distribuidores
gue mueven millones de délares. Esta parte mas formal de
la cadena de valor es la que controla la renta del negocio y
busca eliminar los incentivos econdmicos. Este es también
el eslabdn con menos gente en la cadena, con mucha menos
gente involucrada. La pregunta es entonces, ;por qué los
Estados siguen adoptando politicas encaminadas a regular a
miles de personas que se mueven en lainformalidad, cuando
estas politicas han demostrado tener efectos limitados, envez
de centrarse en los pocos actores que gobiernan la cadena?
Larespuestaesamenudo lacorrupcion.

En Perd, por ejemplo, la produccion de oro a través de la
mineria informal tiene un valor de alrededor de US$ 2,9
mil millones. Aunque la cantidad de personas dedicadas
a la mineria informal de oro ha aumentado de manera
espectacular, la mayoria de ellos ya no son en realidad
pequenos productores, a pesar de que sus actividades siguen
siendo informales o incluso ilegales. Los mejores ejemplos
vienen de la regién amazoénica de Madre de Dios, donde los
mineros informales manejan operaciones por valores de
cientos de miles de dolares. Estos mineros sobornan a
funcionarios gubernamentales, policias locales y cualquier
persona que quiera limitar o controlar sus actividades.” La

Cuadro 2: Corrupciéon y mineria de oro a pequefa
escalaen Peruy Colombia

Lacorrupcién esta probablemente presente en casitodos los
lugares donde existe mineria informaly a pequena escala.
A nivel local, los funcionarios gubernamentales reciben
sobornos a cambio de no hacer cumplir los derechos de
propiedad o regulaciones ambientales. A nivel nacional, los
funcionarios publicos que se supone deben disenar politicas
publicas pueden ser menos proclives aaplicar enfoques mas
integrales,ya que ellos mismos pueden llegar a perder.

Un notable escandalo de corrupcion en Peru ilustra este
Ultimo punto. En 2012, la prensa nacional peruana lanzo
una historia sobre Luis Zavaleta, Director General de
Hidrocarburos del Ministerio de Energia y Minas de Peru.
Resulta que era dueno de la mayor empresa exportadora
de oro en el pais y que la empresa tenia oficinas en las
zonas del pais donde esta prohibida la extraccion de oro.
Curiosamente, admitié ser el propietario de la empresa,
perodijoque no percibianingun conflicto de intereses. El dia
después que la historia se emitio, Zavaleta renuncio.

Otro ejemplo viene de Colombia. Un jefe paramilitar
capturadorevela, enlasaudiencias realizadasenun Tribunal
Federal en Washington DC, cémo los narcotraficantes lavan
dineroilegal en Colombia. El oro es comprado en Panamay
se lleva a Colombia, donde se distribuye a alcaldes locales
colombianos. Estas autoridades envian el oro al Banco
Centraly lo reportan como produccion local. Luego reciben
las regalias correspondientes y se quedan con la mayor
parte deldinero. La US Office of Foreign Assets Control esta
tratando de determinar qué porcentaje de los 1,57 millones
de onzas de oro producidos por Colombia, representan
transacciones ficticias.

Fuentes: RPP. 30 de marzo del 2012. Funcionario del MINEM
es Dueno de Exportadora de Oro en Zona Ilegal. RPP Noticias,

publicacién online; Offnews.info. 2 de agosto del 2010. Colombia -
Con Oro Lavan Dinero y se Roban Regalias, Revelo el Ex Jefe Para’

Salvatore Mancuso.0ffnews, publicacion online.

corrupcién parece llegar hasta el nivel nacional responsable
de elaborar las politicas. Recientemente, un gran escandalo
de corrupcién estallé cuando salid ala luz que unimportante
representante del Ministerio de Energia y Minas era también
uno de los mayores comerciantes de oroinformal en Madre

19El Decreto Legislativo N° 1100 define y prohibe la mineriailegal en todo el pais. Ver: Pert 21.16 de marzo del 2012. Mineria llegal es Desde Hoy un Delito.

Diario Pert 21, publicacion online.

""ElTiempo.com. 31 de octubre del 2012. La Mineria llegal Sera Tipificada Como Deljto. Diario El Tiempo, publicacion online.

2Los Tiempos. 26 de noviembre del 2012. Paises Amazdnicos Pactan Erradicar Mineria llegal. Diario Los Tiempos, publicacion online.

“Unareciente edicion de la revista Poder 360° informa sobre el poder ejercido por una familia para el control de una gran parte de laeconomia informal
de Huepetuhe, el principal centro de produccién de oro en laregién de la selva amazdnica de Madre de Dios en Peru. Ver: Ledn, R. Febrero 2012. ‘Goya’ la

Reina del Oro en Madre de Dios. Poder360, publicacion online.
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de Dios (vea el cuadro 2). Algunas pruebas estan empezando
a surgir acerca de los mecanismos de lavado de dinero
relacionados con la mineria informal de oro'4, que entrana
transacciones internacionales, asi como contrabando de oro
y fraude fiscal (vea el cuadro 2). Este tipo de corrupcion hace
facil de entender por qué politicas mas integrales relativas a
los niveles superiores de la cadena de valor hasta ahora no
han sido adoptadas por los gobiernos.

La pobre supervision de la mineria a pequena escala e
informal a menudo conduce a la aparicion de actividades
ilegales e induce al conflicto. Los yacimientos estan
generalmente ubicados en dreas remotas con poca o ninguna
presenciadel Estado. Lafiebre de oro o piedras preciosas que
atrae acientos de personas suele crear caos,y con frecuencia
se reportan enfrentamientos entre los mineros para obtener
el control de las minas. Por ejemplo, a principios de este
ano, la Guardia Nacional de Venezuela tomo el control de la
mina Bulla Nueva, donde cinco personas murieron y cuatro
resultaron heridas. Enelmismo estado de Bolivar,dos bandas
—Bandade los 24 y Marcopolo de Ciudad Bolivar— participan
enluchaarmada por el controlde unamina.'

La lucha por controlar los territorios también involucra a
otros actores como las empresas mineras a gran escala a las
gue el gobierno ha otorgado derechos de explotacion, lo que
obligaalascomunidades localesy mineros de pequenaescala
informales areubicarse.' Los conflictos también surgen entre
pueblosindigenas,empresas minerasagranescalay mineros
informales. A menudo, los territorios de los pueblos indigenas
son areas protegidas, pero las autoridades mineras otorgan
permisos de explotacién en aquellas areas. Aungue todas
las partes reclamen derechos sobre el territorio, no existen
mecanismos de arbitraje claros para manejar el conflicto.

Por ultimo, las actividades ilegales relacionadas con la
mineria a pequena escala e informal suelen aparecer debido
a la falta de supervision gubernamental. Insumos, productos
de lamineriayorosevendenenelmercadonegro.Los grupos
ilegales de guerrilleros y narcotraficantes se fijan en zonas
productoras de oro para ganar activos para el lavado de
dineroy la extorsién (vea el cuadro 3). En general, las areas
remotas con poca presencia del Estado y gobiernos débiles

con capacidades de aplicacién limitada son incapaces de
controlar los conflictos y protegeralas poblaciones afectadas.

Cuadro 3: Guamacé: Mineria a pequena escalay
violencia

Guamaco, ubicada en el departamento de Bolivar en
el norte de Colombia, es una de las zonas del pais mas
afectadas por los grupos armados ilegales que tratan de
controlar el territorio para la extraccion y comercializacion
de oro. En 1997, un grupo paramilitar ataco el municipio
de Rio Sucio y asesind a 30 personas. En un acto de
brutalidad, el lider minero Juan Camacho Herrera fue
decapitadoy posteriormente empalado frente a Guamaco.
Los paramilitares dijeron a los habitantes que venian
por las minas y que realizarian una explotacion racional.
Entre los anos 1997 a 2009, 36.000 personas fueron
desplazadas y mas de 700 desaparecidas. Aunque
ha habido una creciente sensibilizacion internacional
sobre la violacion sistematica de los derechos humanos,
la situacion continta. En 2011, se registraron mas de
40 asesinatos en el area minera en el sur de Bolivar.

Fuente: Peace Brigades International - Colombia. Noviembre del
2011.Guamoco: Oro ParalaViday No Para la Muerte. En: Mineria en
Colombia: ;A Qué Precio? Boletin Informativo 18 (11) 25-28.

Después de mas de dos décadas de programas de agencias de
desarrollo, ahoraexiste el consenso cada vez mayor en América
Latina que poco se puede lograr conintervenciones aisladas en
eleslabon de los mineros en pequena escala de la cadena de
valor del oro. El extremo final de la cadena (comercializacion)
estd empezando a captar la atencion de los gobiernos, que
se estan dando cuenta de que tienen las herramientas para
monitorear las actividades en esta parte de la cadena. Ir
detrds de un pequeno nimero de empresas formales es
probablemente mas facil que perseguir a cientos de miles de
peqguenos mineros dispersos que operan fuerade la ley.

Mejorando la supervisién de la mineria y los impuestos
puede ayudar aidentificar facilmente las transacciones no
reportadas de las mineras formales de oroy lasempresas

1“ElGrupo de Accion Financiera Sudamericano (Gafisud) ha elaborado recientemente un informe que describe los métodos mas comunes de lavado de
activos en Sudamérica, destacando el lavado de dinero relacionado con la explotacidny comercializacion de oroilegal. Ver: GAFISUD. 2012. Compendio

de Tipologias. GAFISUD, Quito.

' Revista Latinomineria. 16 de enero del 2012. Venezuela: Enfrentamiento por Control de Mina en Estado de Bolivar. Observatorio de Conflictos Mineros

de América Latina, publicacion online.

"eVer: Chaparro, E. 2003. Small Scale Mining: a New Entrepreneurial Approach. Natural Resources and Infrastructure Series, no. 9. Comisién Econdmica

para América Latinay el Caribe, Santiago de Chile.
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exportadoras.” En casi todos los paises de América Latina,
por ejemplo, las empresas mineras tienen que informar
acerca de su produccion, compra de insumos, inversionesy
otrainformacién relacionada con sus operaciones. El analisis
de lainformacién reportada por las empresas puede mostrar
inconsistencias en quienes participan en las cadenas de
mineriainformal. Recientemente en Pery, un diario identifico
aunimportante importador de mercurio y encontré que esta
empresa también estaba registrada como proveedor de oro
en el Ministerio de Energiay Minas.'

Sin embargo, las autoridades todavia son un poco renuentes
ainiciar este tipo de supervision —algunos paises proponen
medidas parciales como intervenir en la comercializacién
de los minerales—. En Chile, la Empresa Nacional de Mineria

(Enami) adquiere los minerales de los pequefios mineros'y
luego los procesa para agregar valor, y trabaja para prevenir
la comercializacién de los minerales en el mercado negro. En
Venezuela, se requiere que todo el oro producido en el pais sea
vendidode nuevo al Estado. En Bolivia, las minas de propiedad
estatal subcontratan a pequefos minerosy compran oro que
alimenta la cuenta de las reservas internacionales del pais.
La efectividad de estas politicas parece variar en funcion de
la capacidad del gobierno para ejercer supervisiony control.

También existen iniciativas privadas para promover la
comercializacién de oro en los mercados de comercio justo.
Enelmarcodelsistemade certificaciéon Fairtrade y Fairmined,
organizaciones mineras que no utilizan ningun producto
guimico y tienen altos estandares ambientales pueden tener

sus productos etiquetados como oro ecoldgico Fairtrade y
Fairmined . Esto significa que los mineros obtienen una prima
ecoldgica adicional cuando recuperan el oro por gravedad
solamente, sin el uso de mercurioy cianuro. En la actualidad,
existen tres proyectos que trabajan bajo este esquema en
Ameérica Latina: Cooperativa Minera Cotapata en Bolivia,

Oro Verde en Colombia y Sotrami en Peru . Para adquirir

la certificacion Fairtrade y Fairmined, las organizaciones
mineras deben estar acreditadas bajo estrictos criterios como
el respeto por el medioambiente, reconocer los derechos
de las mujeres mineras, prohibir el trabajo infantil en sus
operaciones e implementar practicas de trabajo seguras,
incluyendo la gestion de los productos quimicos téxicos, tales
como el mercurio y el cianuro, utilizados en el proceso de
recuperacion deloro.”

Sin embargo, estas iniciativas privadas son imposibles de
aplicar a menos que los mineros se organicen y cuenten con
la capacidad técnica para ejecutar operaciones eficientes.
Aunque limitadas en nimero, estas iniciativas exitosas se
han construido sobre la experiencia de las intervenciones
anteriores de los organismos internacionales.

Por ultimo, ha habido algunas iniciativas dirigidas
especificamente a la prevencion de los conflictos entre las
empresas mineras y los mineros de pequefa escala, que
también implican la subcontratacién y comercializacion. En
Peru, Poderosa, una empresa de mediana mineria que opera
en la regidén norte de La Libertad, emite contratos con los
pequenos mineros. Los mineros explotan los minerales para
luego entregarlos a Poderosa para procesarlos en su planta
de procesamiento. La mina paga el 50% contraentregay el
50% dos semanas después. Poderosa también paga por los
permisos de formalizacidon de los mineros. En la actualidad,
Poderosatrabajadirectamente con 157 mineros. Las mejoras
ambientales incluyen la prevencion de la utilizacion de mas
de 35 toneladas de mercurio. En reconocimiento a su éxito,
en 2011 la Asociacion Minera Peruana otorgd a Poderosa el

Premio de Desarrollo Sostenible.

Los ejemplos anteriores senalan alternativas que podrian ser
replicadas en otros lugares. Lo que tienen en comun es que
demuestran como los pequenos mineros deben organizarse
en unidades productivas para ganar poder de negociacién,
y la necesidad de asistencia técnica durante la fase de
implementacion del proyecto. La organizacion con el objetivo
de representacién como un grupo homogéneo es importante,
pero la negociacion del acceso a los recursos minerales y la
mejora de las condiciones de trabajo deben estar en manos
de los actores directos. En ese sentido, la metodologia de las
agencias de desarrollo que implementan proyectos con un
enfoque en el aumento de las capacidades de los mineros ha
demostrado algunos resultados convincentes. Los gobiernos
de laregién estan llegando lentamente a darse cuenta de
gue si quieren resolver los muchos problemas asociados
con la mineriainformal a pequena escala, tienen que invertir
fuertemente en los mineros, pero al mismo tiempo, disenar
politicas que controlen los eslabones superiores en la cadena
devalordeloro.

"7Chanduvi, E.2011. Peruvian Government Targets Informal Mining, NotiSUR, Latin America Data Base.
'8ElComercio .30 de agosto de 2012. Capos del Mercurio Importan y Abastecen a Mineria llegal en Puno y Madre de Dios. Diario El Comercio, publicacion online

7 Para obtener mas informacién acerca de la certificacidn, consulte el sitio web de Fairtrade and Fairmined.
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FACTORES

AMERICA LATINA

Este resumen se centré en la evolucién de los enfoques de los
gobiernosy agencias de ayuda aldesarrollo parahacer frente a los
problemas relacionados con la mineria a pequena escala. ;Cuales
sonalgunosde los factores contextuales que han sido relevantes?

La expansion de la mineria informal y los visibles y graves
impactos ambientales que causa estan subrayando el hecho
de que lamineriaapequenaescalaestdanulando la capacidad
de los gobiernos para regularlay controlarla. Las limitaciones
en los enfoques de los gobiernos ponen de relieve la débil
institucionalidad presente en la regién de América Latina.

Teniendo en cuenta este aumento de sensibilizacion, las agencias
internacionales de ayudaestanincluyendode nuevo alapequena
mineriainformalen sus agendas. Sinembargo, son conscientes de
guelasintervenciones anteriores notuvieron éxitoen la eliminacion
de lainformalidad y mitigacién de los impactos ambientales. Por
lotanto, son necesarios nuevos enfoques de intervencion.

En primer lugar, algunos organismos de ayuda, como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), estan empezando adestacar
el papel de los actores privados en esta actividad. Por medio
del Fondo Multilateral de Inversiones, el BID esta estudiando la

PARA ENFRENTAR LOS PROBLEMAS DE
LA MINERIA DE PEQUENA ESCALA EN

posibilidad de ofrecer a los pequefos mineros préstamos para
laformalizacion de sus actividades. Esta posicion hace hincapié
enlaideade que lapequena mineriaes una actividad econdmica
en laque los minerosinvierten.

Ensegundo lugar, los medios de comunicacién estan empezando
a desempenfar un papel fundamental en la exposicion de los
principales actores de la mineria en pequena escala informal.
Estoestdayudando avisibilizar lacorrupciony esta obligando a
las autoridades a tomar medidas para el control de los actores
gue participanen los eslabones superiores de la cadena de valor.

Los grupos de defensa y autoridades ambientales estan
empezando a desempenar un papel activo en este ambito. Las
regulaciones ambientales mas estrictas aplicadas a todas
las actividades econdmicas tienen efectos indirectos sobre
la mineria a pequena escala, dado que tiende a producirse en
zonas con gran biodiversidad. Por esta razén, las autoridades
ambientales estan tratando de llegar a sus homodlogos de los
ministerios de mineria para coordinar medidas de politica, v,
finalmente, hacer un esfuerzo para hacer frente aeste enorme,
peroamenudo descuidado problema.

LECCIONES APRENDIDAS

1

Durante mucho tiempo, los Estados
latinoamericanos han disefiado politicas para
hacer frente a la mineria a pequefia escala
e informal, centrandose en la supervision y
regulacion de los propios pequefios mineros.
Estas politicas raramente consideran a otros
actores involucrados en |a cadena de valor del
oro que pueden ser mas féciles de rastreary
monitorear. Los resultados de las politicas de
estas intervenciones han sidolimitadas, perolas
historias de éxito tienen esquemas de asociacion
como factorcomdan.

2
3

Los programas mds exitosos para mejorar
el desempefio ambiental de este sector
incluyeron un enfoque integral que combina
acciones en las dimensiones técnicas, sociales,
econdmicas, juridicasy organizativas.

Los gobiernos de América Latina no han tratado
de manera frontal la corrupcion arraigada en el
sector de la mineria a pequefia escala, que es
un fenémeno generalizado, tanto a nivel local
como nacional. Sin embargo, los medios de
comunicacion estan empezando a desempefiar
un papel fundamental en la denuncia de la
corrupcion y en la presion a los gobiernos para
que actten.

4

Las recientes iniciativas para intervenir en
la cadena de valor del oro se estan centrando
en el eslabon de comercializacion, ya que es
donde la mayor parte de la renta se generay
donde existen oportunidades para desviar las
transacciones informales a ilegales. Aunque
noescomunenunagranescala, los sistemas
de cooperacion entre las empresas mineras
formalesy los pequefios mineros también han
demostrado ser una manera eficaz de prevenir
los conflictos, especialmente los relacionados
con el acceso a los recursos minerales. La
funcion de supervision de las empresas y la
asistencia técnica que prestan, ayuda a los
mineros a mejorar suimpacto ambiental.

CONTACTESE CON GRADE

Juana Kuramoto, Investigadora Asociada de Grade, es una experta
enindustrias extractivas en Per(i, con un fuerte enfoque en mineria
informal y de pequefia escala, y el impacto de la mineria en el
desarrollolocal yregional. Contactela en kuramoto@grade.org.pe.
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Para conocer mas acerca de otros temas relacionados con industrias
extractivas en América Latina y manejo de conflictos, consulta
la Guia ELLA, que contiene una lista completa de materiales
disponibles en el tema. Para conocer mas acerca de otros temas
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