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MMSD ABRIENDO BRECHA

Tal vez una de las mayores prioridades para el sector de la mineria y los minerales es tomar
conciencia del potencial de la mineria para contribuir al desarrollo en todos los paises en
donde esta actividad tiene lugar.

La mineria puede brindar importantes beneficios econémicos. Esto reviste especial
importancia para aquellos paises y regiones pobres carentes de otras fuentes de desarrollo y
que, en otras circunstancias, no serian atractivos para la inversion. Es probable que, cumplidas
ciertas condiciones —como un marco legal y politico adecuado, un nivel aceptable de
estabilidad politica y derechos de propiedad bien definidos—, los inversionistas extranjeros se
sientan atraidos hacia depositos ricos en minerales.

En los dltimos diez afios, se ha hecho mucho por establecer marcos propicios para la
inversién minera, sobre todo en los paises en desarrollo. En gran medida esto se ha logrado
gracias a la intervencion del Banco Mundial. Lo anterior ha generado un importante flujo de
inversion, lo que crea nuevas oportunidades como también nuevos desafios. Las
oportunidades incluyen el ingreso de divisas fuertes en economias donde éstas son escasas,
mayores ingresos del Estado, puestos de trabajo, mayor calidad en la educacién y los
conocimientos técnicos, ademas del desarrollo de infraestructura tal como carreteras, tendido
eléctrico y telecomunicaciones.

Aunque muchos paises han obtenido grandes beneficios de la extraccion de minerales, por
distintas razones, otras naciones no han logrado capitalizar las oportunidades dadas por la
mineria. La capacidad para administrar la riqueza mineral de manera eficaz ha sido mas lenta
que la capacidad para atraer la inversién. Un desafio clave para muchos paises ahora es
elaborar marcos politicos para asegurar la captacién de la riqueza mineral y la generacion de
beneficios duraderos para las comunidades locales y el grueso de la poblacion. Este marco
debe reconocer que la produccién de un yacimiento determinado tiene una duracién finita;
cuando la mina cierre, es fundamental que quede algo para mostrar en valores mejorados u
otra forma de capital.

Un desafio mayor para los paises productores consiste en ser capaces de aumentar el valor
agregado de los minerales. En especial, se deben dar mayores oportunidades a los paises en
desarrollo para que logren esto. Los mercados que reciben productos primarios no tienen por
qué discriminar los productos que han sido sometidos a un mayor procesamiento en el pais
exportador.

La produccién de minerales genera poder a aquellos que participan en la actividad —y
posiblemente competencia para acceder a él. En paises en que la gobernanza es débil, esto
puede tener un efecto corrosivo en la vida social y politica, a veces relacionado con
corrupcidn y abusos a los derechos humanos. Ademas, puede exacerbar tensiones sociales no
resueltas, incluyendo problemas entre la autoridad local y la autoridad nacional. El marco
politico debe brindar los medios para asegurar el respeto de los diversos derechos e intereses
y la resolucién de los contlictos que se presenten.

En este capitulo se analizan estos temas con mayor detalle: se observa el impacto econémico
de la mineria en el ambito nacional, en especial en paises en desarrollo, y los pasos que los
gobiernos, la industria y la sociedad civil pueden dar para asegurar que la actividad de la
mineria y los minerales contribuya a un desarrollo humano equitativo y sustentable.
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MINERALES Y DESARROLLO ECONOMICO CAPITULO 8

Produccion de Minerales y Desarrollo Econémico Nacional

Varios de los paises mas ricos del mundo han obtenido grandes beneficios de la extraccién
de minerales. Australia, Canada, Finlandia, Suecia y Estados Unidos, por ejemplo, cuentan con
importantes industrias minerales y las han utilizado de plataforma para un desarrollo
industrial de amplia base." Por donde se mire, en la actualidad estos paises se encuentran
entre las economias mis exitosas del mundo: en 2001 las cinco figuraban entre los diez
primeros lugares en el Indice de Derechos Humanos preparado por el Programa de Naciones
Unidas Para el Desarrollo (PNUD).> Ademas, en estos paises, al menos considerando algunos
indicadores, parece que las actividades mineras han generado beneficios especificamente en
las regiones donde se encuentran las minas. En la Australia del siglo IXX, por ejemplo, la
explotacién de minerales llevo al desarrollo de los estados de Victoria y Australia Occidental.

En afios mas recientes, varios paises en desarrollo también pueden exhibir una evolucion
impulsada por los minerales. Se da con frecuencia el caso de que dichos paises intenten
sortear los procesos de desarrollo y la creacién de estructuras de gobernanza en cortos
periodos de 10 a 30 afios. Chile, cuya produccién de cobre representa el 35% de la
produccién mundial, se encuentra actualmente en el grupo de los paises de Desarrollo
Humano Alto (ubicado en el lugar 39 por el PNUD).? En el caso de este pais, gran parte de
los beneficios se ha cosechado en el ambito local: la capital minera Antofagasta es
relativamente prospera y durante los altimos 20 afos el desempleo ha disminuido a pesar de
la llegada de inmigrantes de otras regiones. (Ver Figura 8—1.) Africa también nos entrega
ejemplos positivos: uno de los paises mineros mas exitosos ha sido Botswana, importante
productor de diamantes que también muestra una de las tasas de crecimiento econémico mas
altas del mundo con un promedio de 9% anual entre 1996 y 1999.* Sin embargo, algunos
paises con actividad minera parecen haber tenido mucho menos éxito.

Existen diversas maneras de decidir cuales son los paises que califican en la categoria de
‘economias mineras’: la produccién de minerales puede ser comparada con el producto
interno bruto (PIB), o se debe considerar el grado en que las utilidades en divisas dependen
de las exportaciones mineras.” (Ver Capitulo 2.) En 34 paises, principalmente economias en
desarrollo y de transicidn, las ventas de metales, minerales y combustibles (incluyendo el
petrdleo) alcanzaron a 25% o mas del total de las exportaciones de 1999.° Otra senal de
dependencia de los minerales es el porcentaje de los ingresos fiscales que proviene de la
mineria. Algunos paises obtienen entre 30% y 50% de sus ingresos fiscales de una sola
empresa.

Cualquiera sea la medida utilizada, un analisis de las economias con una actividad minera
importante encuentra paises tanto al principio como al final del Indice de Desarrollo
Humano del PNUD. La riqueza mineral claramente no es una condicién suficiente para un
desarrollo econémico exitoso. Tampoco es un requisito necesario: muchos de los paises mas
exitosos del mundo en las Gltimas décadas, incluyendo los paises recientemente
industrializados del este y sudeste de Asia, tienen pocos depdsitos minerales. Sin embargo, si
el sector de los minerales se maneja con eficacia, es posible que cumpla un rol importante en
el desarrollo econémico local y nacional.

¢A qué tipo de beneficios de la mineria un pais podria aspirar? Uno de los beneficios mas
inmediatos deberia ser la creaciéon de empleo adicional, directo e indirecto. La actividad
minera también deberia generar infraestructura nueva como por ejemplo carreteras, lineas
térreas, instalaciones eléctricas, escuelas y hospitales que, aunque son proporcionados por la
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Figura 8-1. Cambios en la Economia de Antofagasta, Il Region, Chile, 1980-2000

Fuente: Tomic (2001)

Propiedad de Vehiculos Desempleo
50.000 25
40.000 20 A
& ®
3 Q.
2 30.000 @ 15 / \
j=N @
£ 2 / \
= 8 /
S 20.000 10
g \\,\ |
10.000 5
0 0
1980 1984 1988 1992 1996 2000 1980 1984 1988 1992 1996 2000
== Chile 11 Region
Consumo de Electricidad Supermercados
8000 250
200
o 6000 o
g El
g g 150
w o
B 4000 @
g B 100
& 3
2
o
oo
2000 S 5
w
0 0
1982 1985 1988 1991 1994 1997 2000 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

industria de los minerales y su fuerza de trabajo, también pueden beneficiar al resto de la
poblacién. En el ambito local, debe contribuir al desarrollo de capacidades y empresas
locales. Mientras tanto, la economia en general puede verse estimulada a medida que las
empresas mineras generan multiples vinculos en el exterior —en direccion a las industrias
proveedoras de bienes y servicios o en direccidn a industrias que procesan los productos
minerales. Los estudios del Banco Mundial sobre actividades mineras en el mundo indican
que por cada dolar estadounidense que una empresa gasta en una mina, genera otros
US$2,80 en algtin punto de la economia.” Por tltimo, existen mas beneficios econémicos
generales; entre éstos se incluyen inyecciones de divisas que fortalecen la balanza de pagos, el
pago de cinones y los impuestos de las empresas, los cuales incrementan los ingresos del
gobierno.

Sin embargo, éstos y otros posibles beneficios por ningin motivo son automaticos. Cualquier

pais que desee traducir la riqueza mineral en desarrollo humano para sus habitantes enfrenta

dificiles desafios. Entre éstos se incluyen:

* demostrar el potencial de los minerales y atraer inversion de exploracién y desarrollo;

» generar un clima de inversién atractivo y politicas minerales progresivas;

 desarrollar una infraestructura interna del sector de los minerales;

* crear y mantener la riqueza mineral mientras se protege la calidad del ambiente y otros
valores sociales y culturales;
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» compartir con equidad los excedentes o utilidades de la produccidén minera entre los
distintos niveles de gobierno, comunidades locales y empresas mineras;

* convertir recursos no renovables (riqueza mineral) en renovables invirtiendo en capital
humano y fisico, y hacer esto de un modo que también ayude a proteger los intereses de
futuras generaciones;

* mantener un ambiente econémico estable mientras se encaran los ajustes que las
exportaciones de minerales generan en el tipo de cambio, la fluctuacién los precios
internacionales de los productos basicos y las demandas de ajustes estructurales;

* abordar el posible impacto que el sector de la mineria puede tener sobre importantes
asuntos de gobernanza, en especial corrupcidn, tensiones regionales con respecto a la
distribucién de las ganancias, derechos humanos y conflictos.

Estos desafios se analizan con mis detalles posteriormente en este capitulo.

¢Por qué algunos paises parecen no percatarse del potencial de desarrollo econémico de la
produccion de minerales? Existen tres principales corrientes de pensamiento. La primera
culpabiliza a las fuerzas de mercado externas —y mas especificamente a los precios de
productos basicos bajos o volatiles. La segunda apunta a presiones econdmicas internas, y
sostiene que una gran base de recursos naturales puede causar que la economia tome
bruscamente otra direccidon y desestabilice o perjudique otros sectores. El tercer punto de
vista sostiene que los ingresos imprevistos de la mineria tienden a distorsionar los procesos de
toma de decisiones econémicas y pueden fomentar el tipo de corrupcioén que debilita las
instituciones sociales y politicas.

Fuerzas de Mercado Externas

Los precios mundiales de los productos minerales han caido incuestionablemente en relacién
con los precios de bienes manufacturados durante las tltimas dos décadas. Algunos
economiistas han puesto en tela de juicio otras opiniones que sefialaban que esto era evitable;
en otras palabras que las bajas de afios recientes fueron producto de distintos golpes aleatorios
y que, por ende, no muestran una tendencia consistente y predecible.® Otros, sin embargo,
sugieren que los precios de los minerales cayeron cuando los costos de produccidon bajaron
producto de la innovacién tecnoldgica.” Si las empresas mineras venden productos primarios
a las bolsas de materias primas, existe poca posibilidad de competir ofreciendo productos de
mejor calidad o innovadores. Por el contrario, una de las pocas opciones que les queda a las
empresas es centrarse en ser productores de bajo costo tratando de mejorar las operaciones
existentes, emprendiendo exploraciones de base en busca de depodsitos de alta calidad,
adquiriendo propiedades desarrolladas durante el inicio del ciclo del precio del mineral y
realizando investigacion y desarrollo para mejorar los procesos de produccidn.

Existe una posibilidad relacionada que merece alguna exploracién. A medida que nuevos
productores de bajo costo hacen su aparicion en el mercado, o a medida que minas mas
antiguas vuelven a operar con menores costos, el analisis econémico podria prever un éxodo
de minas situadas al otro extremo de la curva: los productores marginales de alto costo.
Aunque esto de hecho ocurre en cierta medida, la salida de productores no rentables o de
alto costo tiende a ser mas lenta, por tres posibles razones.

En primer lugar, especialmente cuando la mineria es una importante fuente de empleo y

existen pocas alternativas, los gobiernos no desean tratar con los problemas sociales y
politicos que se producen tras el cierre de minas y por lo tanto, buscan maneras de
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subsidiarlas. Bolivia, Ucrania, Serbia y el Reino Unido son algunos de los paises en que los
mineros amenazados por el desempleo han tenido un efecto desestabilizador en la
planificacion publica. En estas circunstancias, los gobiernos utilizan los subsidios para desviar
los problemas y muchos de ellos se mantienen por varios afios después de su creacion.

Algunas veces el apoyo del Estado se amplia para hacerse cargo de las minas y operarlas
cuando las empresas privadas ya no desean mantenerlas. Ejemplos de subsidios evidentes
incluyen de todo, desde los afios de subsidio del gobierno rumano, los cuales tuvieron que
ser abandonados cuando el gobierno se quedd sin dinero, hasta las actuales condiciones de la
ex Alemania Oriental, las minas chilenas de Lota y los afios de apoyo del gobierno boliviano
a minas de estafio no rentables.”” Los ejemplos de subsidios encubiertos son aun mas

numerosos.

En segundo lugar, para las empresas multinacionales que tienen un prestigio que cuidar —o
que no desean enajenar la propiedad del gobierno del pais anfitrion— puede que ya no baste
con ‘retirarse’ de las comunidades sin tomar alguna medida con respecto a la fuerza laboral y
los trastornos sociales, econémicos y ambientales provocados por el cierre de las minas.
Especialmente cuando se ha prestado poca atencién durante las operaciones a la
rehabilitacién o estabilizacion del sitio de extraccidn, los costos ambientales del cierre
solamente pueden incitar a que las empresas permanezcan operando por mucho mis tiempo
de lo que pudiera indicar un analisis de ganancias reales versus costos reales. También, siempre
existe una renuencia a cerrar debido a que puede ser dificil reabrir si los precios mejoran en
el futuro. Las empresas, por lo tanto, pueden subsidiar internamente minas no rentables. En
tercer lugar, puede que los bancos prefieran no forzar el cierre mientras puedan prever al
menos un retorno parcial de sus préstamos.

Y en cuarto lugar, en zonas donde los mineros no tienen otra alternativa de empleo, éstos
siguen dedicados a la mineria incluso cuando las minas cierran, formalmente como en las
cooperativas en Bolivia, o informalmente, aun por ganancias minimas. De este modo, ellos

subsidian la producciéon con su trabajo no remunerado o parcialmente remunerado.

En el caso de varias materias primas, esta combinacion de nuevos productores de bajo costo
y productores mas antiguos de alto costo, que persisten debido a alguna forma de subsidio,
puede ser parte de la explicacion de la baja constante de los precios. Este asunto debe ser
investigado con mayor detenimiento: si la renuencia a hacerse cargo de los costos
ambientales, sociales y otros generados por el cierre de minas, y el consiguiente exceso de
capacidad en la industria, explica en parte los pésimos precios de los minerales en el mundo,
habria pocos asuntos mas importantes de comprender por parte de todos los actores del
sector. A lo largo de este informe se considera la pregunta sobre los ‘costos terminales’
—cudles son, quién debe pagarlos y el rol que les cabe en los diversos problemas actuales de la
industria.

El otro problema del precio de los productos basicos es la volatilidad. Desde el colapso del
sistema de tipo de cambio fijo de Bretton Woods ocurrido en la década de 1970, los precios
de los minerales son mas volatiles que los precios de los productos manufacturados. Esto
puede provocar problemas a las empresas mineras, pues consideran mas dificil comprometerse
con un programa de inversidn fija; para los trabajadores, cuyo futuro se vuelve inseguro; y
para los gobiernos, cuyos presupuestos dependen de la aplicacidén de impuestos y de las rentas
del sector de los minerales. La existencia de precios impredecibles también aflade un
ambiente de inseguridad generalizada que puede desalentar la inversion y dificultar el
crecimiento econdémico en el largo plazo.
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Por lo menos esa es la teoria. ;Se confirma esto en la
practica? Las pruebas son diversas. El Banco Mundial
sefiala que ésta no ha sido la experiencia de Africa
subsahariana; en 1995 un estudio descubrié que no
existia relacién entre la volatilidad derivada de las
condiciones comerciales y el crecimiento
econdémico." Otros estudios, sin embargo, sugieren
que esta inestabilidad en el precio de los productos
basicos puede reducir realmente el crecimiento
econ6émico —aunque los efectos pueden ser
compensados con una buena politica pablica y un
uso acertado de la ayuda extranjera.

Un desalit; clave consiste en garantizar que la riqueza
mineral genere beneficios duraderos en los paises
anfitriones

Aunque las empresas que actdan solas a menudo no
influyen en los precios internacionales, la industria,

cuando acttia colectivamente, tiene cierta capacidad
para influir en los precios controlando los niveles de
produccién y de reservas. Sin embargo, es poco lo que los gobiernos pueden hacer para influir
en los inestables precios que tienen los productos basicos en el mercado mundial. A pesar de
que en aflos anteriores, diversos paises productores de minerales se unieron en acuerdos para
intentar estabilizar los precios del mercado mundial, estos esfuerzos han tenido poco éxito.

La volatilidad no tiene por qué generar inestabilidad si, por ejemplo, los gobiernos resuelven
las variaciones en los ingresos utilizando —quiza— préstamos en especie, o salvaguardias de
mercados de productos derivados; aunque, antes de optar apresuradamente por tales
soluciones, es necesario tener en cuenta las consecuencias que pudiera generar la futura
participaciéon en complejas y arriesgadas operaciones.”” Otra opcion es establecer un fondo de
estabilizacion para las rentas mineras. Cuando los precios son altos, el gobierno puede
acumular reservas para utilizarlas cuando los precios sean mas bajos.” En teoria, dicho fondo
—si se encuentra alejado de presiones politicas— podria estabilizar los desembolsos de divisas o
gasto fiscal, y de este modo podria ayudar a disminuir la variacion de las tasas de cambio
reales. Chile, por ejemplo tiene fondos de estabilizacién para el cobre y el petrdleo, que
buscan disminuir el impacto que tengan las alzas o bajas bruscas de los precios externos."
Botswana y Papua Nueva Guinea (PNG) también cuentan con este tipo de fondos. Aunque
el fondo chileno parece tener un buen funcionamiento, la experiencia actual sélo revela
efectos en el corto plazo. Mucho menos se sabe y se entiende acerca de los mecanismos de
estabilizacion a largo plazo —area que requiere mayor investigacion. Si se supone que los
gobiernos confian en su capacidad de hacer frente a las fluctuaciones de precios, deben ser
capaces de extender esta solida influencia a los productores, en especial a los pequefios y
medianos, garantizando un precio piso para su produccién local. Sin embargo, los gobiernos
necesitan ser muy cuidadosos al garantizar ‘precios piso’, ya que esto puede provocar enormes
déficit en las arcas fiscales si el gobierno toma la decision equivocada. El historial de otros
sectores tampoco es muy alentador.

Los gobiernos también pueden planificar la manera de hacer frente a la volatilidad en el
ambito del gasto. Estarian menos expuestos si, por ejemplo, realizaran prondsticos
conservadores con respecto a sus futuros ingresos y los adecuaran a un crecimiento estable y
predecible del gasto publico. Con demasiada frecuencia, producto de razones politicas, los
prondsticos son demasiado optimistas. Otra opcidn, semejante al principio del fondo de
estabilizacién de la mineria, es separar las utilidades mineras de otras ganancias y gastarlas a
niveles estables.”
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Presiones Econémicas Internas

Otra dificultad que enfrentan las economias mineras es que un sector exportador de recursos
naturales en auge puede desestabilizar a otras industrias. En los Paises Bajos, por ejemplo,
durante las décadas de 1960 y 1970 un repentino incremento en las exportaciones de gas
natural terminé danando a los sectores exportadores tradicionales, especialmente los sectores
manufacturero y agricola. Lo que llegd a conocerse como el ‘mal holandés’ también resulto
afectando a otros productores de productos primarios en las décadas del 1970 y 1980."

El dafio puede haberse producido de dos maneras. En primer lugar, las industrias de recursos
flotantes pueden hacer subir los precios de la mano de obra y otros recursos. Esto perjudica a
las industrias exportadoras tradicionales —sus costos suben pero no pueden recuperarlos
subiendo los precios, ya que estos Gltimos son fijados por los mercados mundiales. (Es posible
que otros sectores de la industria no resulten tan perjudicados. De hecho, las industrias de
servicios hasta pueden beneficiarse; no sélo pueden compensar el aumento de sus costos
causado por las alzas de los precios en el ambito nacional, sino también pueden reunir mas
negocios al proporcionar servicios a las industrias exportadoras en expansiéon.) En segundo
lugar, las exportaciones de recursos naturales también pueden perjudicar a las exportaciones
tradicionales a través del tipo de cambio: si las exportaciones que experimentan un boom
hacen que la moneda se revalorice, este hecho hace que otras exportaciones sean menos

competitivas.

Algunas de estas presiones son inevitables en economias que sufren cambios estructurales. Las
economias de mercado evolucionan constantemente, a medida que algunos sectores se
expanden y otros se contraen. Ademas, no tiene por qué haber una reduccién total del
crecimiento econémico si las ganancias generadas por las exportaciones de minerales
compensan de sobra las pérdidas ocurridas en algiin otro sector. Los efectos se pueden sentir
en toda su magnitud cuando los gobiernos responden a la presion politica e intervienen para
proteger las industrias vulnerables. Esto puede generar una mala distribucién general de los
recursos —incluyendo aranceles, cuotas u otras restricciones que pueden hacer que el pais esté
menos abierto al comercio internacional. Ademas, el dafio puede ser aun mayor si el boom de
las exportaciones minerales es temporal y, por consiguiente, el pais es incapaz de reanudar las
industrias de exportacion tradicionales.

Algunos economistas sostienen que incluso realizar ajustes acertados que no consideren la
manufactura y que se centren en las exportaciones de minerales probablemente seran
desfavorables en el largo plazo. Esto se debe a que la produccién de minerales se puede
presentar en un ‘enclave econdémico’ —con menos vinculos con el resto de la economia que
las industrias manufactureras normales. A diferencia de la manufactura, las operaciones
mineras tienen necesariamente una duracién finita. También se sostiene que es menos
probable que la industria minera pueda intercambiar personal con otras industrias, ya que las
capacidades técnicas obtenidas en la mineria son menos transferibles. Por consiguiente,
aunque la producciéon de minerales podria crear mas utilidades en el corto plazo, en el largo
plazo la manufactura puede ofrecer mejores perspectivas de crecimiento.” No obstante, gran
parte de esto es especulacion tedrica; la evidencia empirica esta lejos de ser concluyente. La
correlacién entre bajos niveles de desarrollo econémico y de riqueza mineral no debe
generar un supuesto de causalidad. Acerca del tema del eslabonamiento ascendente y
descendente, por ejemplo, algunos productores de minerales trabajan en enclaves, pero otros
pueden estar muy bien integrados con el resto de la economia. Sobre el tema de las
habilidades, existen pocas pruebas de que las economias dependientes de recursos naturales
tengan una menor acumulaciéon de capital humano que los paises pobres en recursos.'
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Economia Politica

La tercera razdn principal que presenta el desempefio deficiente de algunas economias
mineras consiste en que las distorsiones causadas por un repentino flujo de riqueza mineral
pueden debilitar la integridad de las instituciones nacionales. Una parte de esto se produce a
través de la corrupcion (como se analiza posteriormente en este capitulo). Sin embargo, la
llegada de riqueza mineral también puede causar mis cambios generales en la influencia y el
poder econdémicos, lo cual hace que la economia sea menos eficiente. De este modo, una
elite minera, nueva y rica, puede utilizar la influencia politica y econémica para rechazar
iniciativas contrarias a sus intereses, como por ejemplo, utilizar el ingreso tributario de la
riqueza mineral para invertirlo en desarrollo humano o para apoyar al gobierno en
actividades manufactureras orientadas a la exportaciéon. Es importante darse cuenta de que las
disputas por la riqueza mineral entre el gobierno central y las provincias o comunidades
locales también pueden ser disputas con respecto a qué grupo étnico domina politicamente.
En el extremo, cuando existe una gobernanza deficiente y una incapacidad para resolver estos
conflictos internos de manera eficaz, las ganancias minerales pueden ser la chispa que
encienda un conflicto abierto y que luego, puedan ser utilizadas para comprar las armas para
exacerbarlo.

Otra posibilidad es que los ingresos minerales puedan apoyar gobiernos ineficientes. Algunos
de ellos pueden utilizar estos ingresos para reprimir a los disidentes; otros, para sobornar
importantes grupos de interés —disminuyendo las posibilidades de un cambio politico y
econémico. Por supuesto, algunos estados ricos en recursos son administrados de manera
ineficiente; carecen de derechos de propiedad bien definidos, fijan erréneamente los precios
de recursos y productos, toman malas decisiones de inversion, malgastan fondos y no prestan
cuentas de sus actos. Sin embargo, estos paises dificilmente sean los Ginicos que presentan estas
caracteristicas; muchos otros tienen falencias similares y dichos resultados de ningin modo
son inevitables.

Obtencion de la Riqueza Mineral

Es claro que la existencia de depdsitos minerales no es una garantia de desarrollo econémico.
Que los dep6sitos resulten una bendicidén o una maldicién dependerd en gran medida de los
gobiernos —de la calidad de sus instituciones, de su capacidad para manejar estos recursos de
forma apropiada y atil para catalizar el desarrollo, asi como de sus interacciones con las
empresas, la sociedad civil y otros actores.

¢En qué medida debe intentar controlar la extracciéon mineral el gobierno? Las personas de
muchos paises en desarrollo consideran que el legado mineral es un ‘patrimonio nacional’
finito y limitado y creen su deber obtener el mayor beneficio o ‘renta econémica’ posible
antes de que las reservas se agoten. Durante las décadas de 1960 y 1970, algunos gobiernos
intentaron maximizar sus ingresos mediante mayores impuestos y canones y limitando la
repatriacion de utilidades. También impusieron diversas regulaciones sobre lo que las
empresas podian o no podian exportar e importar y les exigieron emplear un porcentaje
determinado de mano de obra nacional. Cuando esto no arrojé los resultados esperados,
hubo operaciones conjuntas obligatorias con empresas nacionales, limites de porcentaje de
propiedad extranjera y finalmente una ‘nacionalizacién encubierta’ mediante la imposicién de
condiciones cada vez mas onerosas o un embargo estatal total, a veces seguido de intentos de
compensacion.
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Durante la década de 1980, sin embargo, era claro que algunas de estas medidas no estaban
dando los resultados deseados. Algunas empresas mineras estatales, mas que contribuir al
presupuesto nacional, se habian transformado en una fuente de egresos, debido a los subsidios
que se utilizaban para mantenerlas a flote. Muchos gobiernos reconocieron que la propiedad
por parte del Estado y la administracién del sector pablico no estaban logrando entregar los
beneficios sociales y econémicos anticipados, y que la regulacion excesiva estaba
ahuyentando la inversién. Esta década también fue testigo de la llegada de la liberalizacion
econdmica en términos generales y de una idea mas sélida con respecto a que la mejor
opcidn era permitir que el sector privado asumiera el liderazgo del desarrollo. Alentados por
el Banco Mundial y otras instituciones, muchos paises comenzaron a reformar las politicas
del sector de los minerales. (Ver Tabla 8-1.)

En su deseo por atraer inversionistas, algunos gobiernos han eximido a las empresas mineras
de futuras regulaciones ambientales o les han garantizado impuestos fijos. El Acuerdo
Nacional de Mineria de Argentina, por ejemplo, obliga tanto al gobierno nacional como al
provincial a no subir la mayoria de los impuestos a la industria por un periodo de hasta 30
afos. En algunos casos los gobiernos han formalizado estos incentivos a través de “acuerdos
de estabilizacion” —en los cuales se comprometen a no imponer nuevos impuestos, canones o
leyes ambientales o cualquier otra carga reguladora que no haya existido al momento de

realizada la inversion.

Durante la década pasada, mas de 100 paises introdujeron regimenes reguladores nuevos.
Estos, obviamente, tuvieron algiin efecto: la Inversién Extranjera Directa (IED) en la mineria
ha crecido a un ritmo respetable en décadas recientes, aunque algo mas lento que la IED
total."”

Sin embargo, no todos aceptan que este sea el enfoque correcto —y se advierte que los paises
que reducen las regulaciones a la mineria se encuentran en peligro de sacrificar sus objetivos
sociales y ambientales. En el sector de los minerales, como en todo ambito, existe el peligro
de que los paises que compiten entre si se involucren en una ‘carrera descendente’ —lo cual
pone en riesgo las perspectivas de desarrollo sustentable y de mantenimiento de la equidad
entre las distintas generaciones.” Algunas personas sostienen que con el paso del tiempo, este
enfoque funcionari en beneficio de las naciones mas ricas en perjuicio de las mas pobres.
Existe una clara necesidad de una comprension mucho mis explicita de donde esta el limite
entre dar la confianza a los inversionistas de que seran tratados con justicia, y que no seran
sujetos a alglin tipo de confiscacién reguladora, y la posible rendicion de la soberania por
parte de los gobiernos —limite que no debe ser traspasado.

Por otro lado, se sostiene que los estandares en los paises en desarrollo realmente se han ido
acercando cada vez mas a los estandares de los paises industrializados. En segundo lugar,
muchas empresas mineras seflalan que no se encuentra entre sus intereses a largo plazo
invertir en paises que no disponen de estandares sociales o ambientales o en naciones en que
estos son minimos, ya que esto aumenta el riesgo politico.

:De qué modo, entonces, los gobiernos pueden optimizar los beneficios que representa la
inversion extranjera y al mismo tiempo reducir al minimo los costos social y ambiental? Una
de las maneras mas importantes es que estos paises desarrollen una politica y un marco
regulador claros para la creacién y el manejo de la riqueza mineral. Estos deberian ser
desarrollados mediante la participacién mas amplia posible, asegurando que las politicas
reflejen los intereses de todos los grupos involucrados.”' En teoria, los gobiernos deben ser
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capaces de mantener estas condiciones en la legislacion sobre asuntos sociales y ambientales y

en los planes y acuerdos alcanzados por las distintas partes —exigiendo que las empresas

participen en un proceso previo de consulta y que también proporcionen informacién de un

modo claro y accesible. También deben ser capaces de ayudar en las negociaciones entre

empresas mineras y comunidades locales. Pero es evidente que queda mucho camino por

recorrer: pocas reformas estructurales del sector de la mineria han establecido mecanismos

Tabla 8-1. Reformas al Sector de la Mineria Impulsadas por el Banco Mundial

Desde

Hacia

Reforma Legal
Acceso a Recursos Minerales: Regimenes hostiles

y restrictivos con la inversion privada y extranjera...

Acceso limitado a recursos minerales debido a
extensas propiedades estatales...

Seguridad de Titulo Minero: Transicion incierta
entre licencias de exploracion y extraccion...

Un derecho restrictivo a transferir licencias de
exploracion y extraccion...

Responsabilidades Ambientales: Falta de interés
sobre impacto ambiental y social...

Comercializacion y Divisas: Altas barreras a
importaciones e importaciones de productos
minerales y repatriacion de utilidades...

...un sector abierto con las mismas reglas para
todos, basado en la Constitucion y definido por estatuto.
...acceso libre a la tierra para el desarrollo de
recursos minerales basado en el principio del orden
de llegada.

...un derecho garantizado por el descubridor del
recurso mineral para obtener la licencia de
extraccion.

...transferencia libre sin aprobacion previa por parte
del gobierno.

...proteccion ambiental clara, consecuente y
realista y politicas de mitigacion de impacto social
que se reflejen en legislacion y estandares
modernos.

... libertades de comercializacion y divisas.

Reforma Institucional
Ministerio/Departamento de Minas: Rol del Estado
como duefo y productor de minerales...

Oficina de Registros Mineros: Un registro de titulos
mineros discrecional y poco claro que sirve a las
necesidades de las empresas estatales...
Institucion de Estudios Geoldgicos: enfocado a una
exploracidon mineral detallada...

Oficina Ambiental de Mineria: Falta de atencion
institucional al medio ambiente...

Empresa Estatal: Creacion de pérdidas originadas
por ineficiencia técnica y econémica y
contaminacion del ambiente no controlada...

Capacidad Institucional: Personal poco confiable,

mal pagado y mal capacitado, no recibe apoyo de
recursos logisticos...
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...un rol de administrador/regulador en coordinacion
con otros ministerios de gobierno para asegurar la
coherencia de las politicas.

... una entrega de licencias transparente, eficiente y
computarizada que funcione con un registro publico
y presupuestos realistas.

... enfocado a una informacién regional cientifica y
técnica con una politica de acceso abierto para
difundir la informacién ampliamente a un costo
nominal.

... desarrollo de informacion ambiental de base y
pautas y normas técnicas para sectores
especificos.

...reestructuracion y privatizacion de operaciones
viables, cierre ordenado de actividades no
rentables y aplicacion de regulaciones ambientales
iguales para todos.

... personal con mayor energia, capacitado en
detalles del sector, con mejor apoyo logistico
(aunque todavia sigue siendo mal pagado).

243



MMSD ABRIENDO BRECHA

Tabla 8-1. Reformas al Sector de la Mineria Impulsadas por el Banco Mundial, continuacion

Desde

Hacia

Reforma Fiscal

Un régimen arancelario basado en los recursos y
en los productos...

Un régimen arancelario que proporciona
exenciones y vacaciones...

Un régimen arancelario minero redactado dentro de
acuerdos de proyectos especificos...

Una inversion ambiental carente de una estrategia
de crecimiento clara y desconectada de la practica
internacional de negocios...

Una relacion fiscal excluyente entre la empresa
minera y el gobierno central...

... un régimen basado en la rentabilidad.

... un régimen que proporciona reglas de rendicion
de cuentas adaptado a las caracteristicas de la
industria.

... un régimen arancelario minero redactado dentro
de un codigo minero o arancelario.

..un clima de inversién que protege los intereses
del pais mientras se abordan los temores de
inversionistas y financieros.

..un reconocimiento de los intereses y necesidades
de las comunidades locales para compartir en
beneficios de proyecto.

Fuente: Van der Veen (2000)

apropiados para dar a los pueblos locales el derecho a opinar sobre el modo en que se deben

llevar a cabo las actividades mineras o que han hecho posible que participen de los

beneficios.

Los gobiernos también deben tomar otras medidas para sacar el mayor partido de las

ganancias generadas por la mineria del sector privado. Pueden estimular la inversion

apoyando a sus propias industrias mineras mediante, por ejemplo, el desarrollo de una base de

datos geocientifica, una capacitacién apropiada y regulando el acceso a determinadas regiones

del pais en que existan pruebas de un alto potencial minero. Ademas de proporcionar a las

empresas la informacién geoldgica suficiente con el fin de fomentar la exploracion, los

gobiernos deben crear un ambiente politico sin distorsiones y deben establecer politicas

minerales y otras que definan las condiciones bajo las cuales se deben realizar la exploracién,

el desarrollo y la explotacion —incluyendo uso del territorio y normas ambientales. Como

una condicién que permita la exploracion, los gobiernos pueden exigir a las empresas que

envien sus datos geocientificos a una base de datos ptblica. Esto facilitard una mayor

inversién y el crecimiento de una comunidad que genere su propia prospeccién y

exploracion.

Uno de los asuntos fundamentales es la divisién de las ‘rentas de recursos’ entre el pais

anfitrion y los inversionistas extranjeros.” Los gobiernos desean maximizar los ingresos

generados por un recurso natural finito. Por otro lado, las empresas mineras a menudo

sostienen que en realidad hay poca renta que obtener —que la competencia internacional y

las presiones de precios hacen bajar tanto sus margenes que dificilmente pueden obtener

rentabilidad.

Muchas de las decisiones mas importantes se centran en la aplicacion de impuestos —ya que

los gobiernos intentan obtener una parte apropiada de las rentas generadas por la mineria sin

fijar aranceles tan altos para no asustar a los inversionistas.” ;Donde se encuentra el umbral

de la disuasiéon? En un estudio que incluy6é mas de 20 paises se concluyd que es poco

probable que las empresas inviertan si la tasa impositiva de efectivo neto supera el 60%.*
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Algunos gobiernos, en especial donde las reservas son excepcionalmente ricas, toman bastante
mis: se piensa que el gobierno de Botswana, por ejemplo, retiene hasta el 75% de las
utilidades de la mineria del diamante.”

Tales sugerencias pueden dar alguna sefal de lo que podria ser deseable o viable, pero los
encargados de elaborar las politicas no seran capaces de recurrir a un modelo aplicable en
general. En lugar de lo anterior, tendran que basar sus decisiones en las prioridades y
circunstancias locales. Cada pais tiene una visién distinta con respecto a la propiedad de los
derechos minerales, por ejemplo, o también de su propia percepcion de lo que es justicia o
equidad. También existen diferentes puntos de vista sobre qué constituye una distribucién
justa de las rentas entre empresas y gobiernos.

Fijar impuestos altos —utilizando un régimen complejo que refleje los intereses de muchos
grupos de interés y considere el tema ambiental— puede parecer la mejor manera de
maximizar los ingresos, el crecimiento econdémico y el empleo. Pero si esto desalienta a las
empresas a invertir o las tienta a evadir el pago, finalmente podria entregarles menos que un
régimen mis simple. Si algo debe aprenderse de las legislaciones creativas en materia de
impuestos y concesiones, esto es que la ‘porcidon’ del gobierno, sin importar la forma oscura o
transparente en que esté descrita, es s6lo esa —los fondos destinados al fisco— y que si supera

determinado nivel alejara a los inversionistas sin importar como esté formulada.

Con el paso de los afios, los gobiernos han desarrollado una diversidad de métodos para
aplicar impuestos al sector de los minerales. Las dos formas principales son los impuestos a las
empresas y pagos de canones. Los paises en desarrollo en total derivan aproximadamente un
80% de sus ganancias minerales de impuestos sobre las utilidades de las empresas.* Este
enfoque tiene la ventaja de permitir que el gobierno recoja los beneficios generados por los
proyectos rentables, pero también expone al gobierno a cierto grado de riesgo, ya que sin
rentabilidad no hay ingresos.

Si el Estado es duefio de los derechos de la tierra, el gobierno puede elegir cargar los
canones como compensacion al agotamiento de sus haberes —basado tanto en la cantidad de
mineral extraido como en su valor. Se puede exigir su pago como pagos parciales periddicos,
vender o rematar los derechos minerales al comienzo o utilizar una combinacién compleja
de estos métodos. Puede que los gobiernos prefieran los canones, ya que éstos proporcionan
un rapido flujo de ingresos, pero pueden salir perdiendo en el largo plazo si los canones
desalientan a las empresas con respecto a desarrollar recursos marginales o causar el cierre de
las minas antes de tiempo. Por otro lado, las empresas mineras extranjeras prefieren evitar el
pago de cinones debido al efecto de los impuestos que deben pagar en sus paises de origen
—para efectos de impuestos, los canones son mas deducibles que un item de crédito.” Al
parecer, los gobiernos también se estan oponiendo a los canones: durante el siglo pasado
algunos gobiernos se desplazaron hacia impuestos basados en la rentabilidad: Chile, Pert y
Zimbabwe, por ejemplo, no cobran canones.”

Aunque impuestos y canones a las empresas ofrecen las principales opciones tributarias,
existen muchos otros, tales como impuestos minimos (utilizados en México e Indonesia),
impuestos adicionales sobre las utilidades (México y Ghana), impuestos sobre las ganancias de
capital (Indonesia), impuestos percibidos por retencidon (Indonesia y todos los paises de la
Comunidad para el Desarrollo de Africa del Sur) y derechos e impuestos de
exportacién/importacién (Indonesia), como también impuestos a los combustibles (la
mayoria de los paises). La mayoria de los paises también gravan impuestos sobre las planillas
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de sueldo y diversos tipos de derechos de registro, derechos de timbres, junto con distintos
tipos de rentas superficiales, derechos de uso de tierras e impuestos al valor agregado. En el
ambito local, es posible que las empresas también tengan que pagar impuestos, por ejemplo, a
la propiedad de la mina, quizis, o mediante un recargo calculado como porcentaje de los
impuestos pagados al gobierno central.”

Los gobiernos y las empresas, por supuesto, tienen muchos otros vinculos financieros.
Algunos de los mas polémicos incluyen los subsidios. En un esfuerzo por atraer inversion,
muchos gobiernos ofrecen a las empresas mineras un uso barato o subsidiado de suelo, agua y
energia. Bajo la Ley de Mineria de 1872 de Estados Unidos, los denunciantes de minas
tienen acceso a la tierra federal por un impuesto anual de propiedad de US$100 por
denuncio. Si posteriormente se aprueba su postulacién al titulo de derechos minerales, los
denunciantes pagan US$2,50 o US$5 por acre, no habiendo pago por extracciéon de mineral
mis alla de los impuestos normales a las empresas, y terminan convirtiéndose en duefios
incondicionales de la tierra. Dilucidar si se trata de una politica apropiada o no, es tema de
un intenso debate que se desarrolla en Estados Unidos. Para algunas personas, el gobierno
esta fijando precios demasiado bajos para los recursos minerales y estd creando un subsidio o
un “incentivo perjudicial” que estimula un nivel de producciéon superior al éptimo, que a su
vez tiene un mayor impacto ambiental. Ellos proponen una diversidad de canones u otros
pagos para asegurar que el gobierno reciba una parte mayor de la renta econémica supuesta.
Por otro lado, otros sostienen que el total de los impuestos aplicados por el gobierno a las
empresas mineras de Estados Unidos no es menor que la norma mundial, y que no hay
subsidio ni una consiguiente sobreproduccidén. Estas personas también sefialan que el régimen
ambiental de Estados Unidos, sin importar sus defectos, es mas riguroso que en muchas
partes del mundo.

Los paises pueden incrementar los beneficios que derivan de sus recursos minerales
incorporando mayor valor agregado sobre la produccién minera. En cierta medida esto
puede ser controlado por el principio de la ventaja comparativa. Sin embargo, los gobiernos
de los paises industrializados podrian ayudar a que las economias mineras realicen mas
procesamiento al reducir las tarifas impuestas en la importacion de bienes manufacturados.
(Ver Cuadro 8-1.)

Administracion y Distribucion de la Riqueza Mineral

Los gobiernos que expanden rapidamente su producciéon minera también deben hacer frente
a los efectos que se generan en otras partes de la economia. Si no son cuidadosos, se pueden
encontrar sufriendo algunos de los peores sintomas del ‘mal holandés’ descrito anteriormente.
Lo importante aqui es realizar una evaluacion realista de las perspectivas de explotacion de
minerales. Si los minerales tienen perspectivas importantes a largo plazo, el gobierno puede
elegir acertadamente realizar ajustes en la economia, suponiendo que los trabajadores se veran
obligados a trasladarse a empleos que no sean de las industrias exportadoras mas tradicionales.
No obstante, también pueden aliviar el trauma que significa la transicion hacia la extraccion
de minerales usando de manera temporal las utilidades generadas por los minerales con el fin
de apoyar la moneda o capacitar a los trabajadores despedidos.

La medida como las operaciones mineras benefician a las comunidades locales ha cambiado
con el paso del tiempo. En términos generales, el empleo en el sector de la mineria esta
bajando en la mayor parte del mundo, aun cuando la produccién aumenta. También se estd
volviendo mucho mis especializado. Hoy en dia existen muchos menos trabajos
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Cuadro 8-1. Barreras Arancelarias que Obstaculizan el Desarrollo Industrial en Paises Mineros

Los estados dependientes de la mineria que desean avanzar a una produccioén de mayor valor
podrian hacerlo realizando mas actividades de procesamiento en su propio territorio. Sin
embargo, pronto se ven envueltos en problemas propios del régimen mundial de comercio.” (Ver
los Graficos mas abajo.) Aunque los paises industrializados no tienen problemas en importar
minerales no procesados —como aluminio, cobre, plomo, niquel, estafio y zinc— asumen una
actitud muy diferente con respecto a los articulos manufacturados. Si los mismos metales son
transformados en cableado eléctrico, por ejemplo, o en articulos domésticos en los paises
industrializados, pueden estar sujetos a barreras arancelarias y no arancelarias. En general,
mientras mas procesados sean los articulos, méas alto es el arancel.

Cobre Aluminio
arancel, % arancel, %
0 1 2 3 4 5 6 0 1 2 3 4 5 6
Minerales y Minerales y concentrados 1 00
concentrados de cobre | 0.0 de aluminio ' *
Cobre no refinado: 4nodos de Aluminio no forjado,
cobre para refinado electrolitico o3 no aleado I— 15
Cobre refinado: catodos Cable de aluminio
y secciones de catodos o5 ancho max.>7 mm I— 45
Cobre refinado: [, Tuberias o accesorios de
cable ancho max. > 6 mm 32 aluminio I 5,2
el e 3,0 DSOS U Al
calefaccion de uso doméstico i tanques, cubas 40
Zinc Niquel
arancel, % arancel, %
0 1 2 3 4 5 6 0 1 2 3 4 5 6
Minerales v concentrados Minerales y concentrados
I y dezing | 00 de niquel | 00
Zinc refinado no aleado
(peso > 99.9% zinc) 0,8 Cable (no aleado) N 1,2
. . Barras, varillas y perfiles
Aleaciones de zinc I 1,1 de niquel (n\o/ 2|eadg) I 1,2

Tubos y cafierias de niquel

Tubos, tuberias — 23 (no aleado) M 1,0

y empalmes de zinc

Barras, varillas, perfiles Tela, enrejado y red de
y cables de zinc I, alambre de niquel —2

Los datos representan el arancel de importacion de la Union Europea, Estados Unidos, Canadd, Japon y Australia.
Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, Analisis Comercial y Sistemas de Informacion

# Oxfam America (2001)

semicalificados de ‘pico y pala’ de los que hubo alguna vez y a menudo es dificil para las
personas de la comunidad local ocupar un cargo en la mayoria de los puestos calificados.
Ademas, al parecer una estrategia corporativa basada en la tercerizacién de servicios, unida a
un mejor transporte y una menor fuerza de trabajo implica que incluso la alimentacién y
otros insumos similares pueden ser suministrados cada vez mas por proveedores extranjeros o
al menos no locales. Si los gobiernos y otros actores desean asegurar que las comunidades
locales obtengan una mayor parte de los beneficios generados por las operaciones mineras,
necesitan descubrir vias para compensar estas tendencias.
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Distribucién de la Riqueza

Uno de los temas mas polémicos es como repartir los ingresos de la mineria entre el
gobierno central y las comunidades y gobiernos locales de regiones mineras. Decidir qué
monto de cualquier ingreso adicional generado por la mineria serd destinado al nivel local en
oposicidn a otros objetivos nacionales, es una decision politica dentro del ambito de accion
de un gobierno soberano. Pocos paises con desarrollo mineral han sido capaces de resolver
satisfactoriamente este problema. El no lograr resolverlos puede tener graves consecuencias
para el gobierno y las empresas, y posiblemente crear tensiones e incluso conflictos con las
comunidades locales. No existe una regla empirica para decidir sobre la divisiéon de los
ingresos. Gran parte de esto dependera de las circunstancias locales: del monto de los
excedentes, por ejemplo, como también del nivel de desarrollo que rodea a la mina y las
necesidades de la comunidad local versus las del resto del pais. Los gobiernos también tendrin
que considerar las preferencias locales: s;pagos directos por el uso del territorio, 0 un mayor
gasto estatal en servicios?

Los gobiernos disponen de muchas maneras distintas de distribuir los beneficios en el ambito
local.*” Un método clave es una distribucién mis cuidadosa de los ingresos fiscales entre los
distintos niveles de gobierno y otros grupos de interés. En Perq, por ejemplo, la ley de
mineria (conocida como el Canon Minero) sefala que el gobierno central debe reunir un
porcentaje fijo, que sera pagado a las autoridades regionales. Sin embargo, debido a
‘problemas fiscales’, el gobierno central ha retrasado por afios estas transferencias a los
gobiernos locales.” Esto ha generado una importante y aspera polémica politica.

Algunos programas de reformas del sector minero han incluido diferentes tipos de reformas
fiscales, pero se ha puesto mas atencidn al tipo y al nivel de aplicacién de impuestos que a la
descentralizacidn fiscal o a la distribucidn de ingresos. En Indonesia, el gobierno central que
bajo el régimen anterior mantenia los ingresos muy cerca del centro, actualmente ha
emprendido un programa radical de descentralizacién, que traspasard muchos poderes a las
regiones.” En teoria, esto posibilitard que las regiones retengan el 80% de los ingresos
generados por las actividades mineras realizadas dentro de sus limites. Sin embargo, el proceso
total ain se encuentra en un estado de cambio y existen serias dudas sobre la capacidad
técnica de la administracién local para manejar estas nuevas responsabilidades. En realidad,
pocos paises tienen medidas para la distribucién de ingresos mas alld del nivel nacional.

Algunos gobiernos han tenido éxito en la distribucion de ingresos, sin embargo, otros no
tanto. En parte esto se debe a un asunto de capacidad: muchos de estos paises simplemente
no tienen el personal o las habilidades para hacer bien el trabajo. Las comunicaciones
también constituyen un problema —un flujo insuficiente de informacién entre los diversos
departamentos de gobierno y entre el gobierno central y los gobiernos locales a menudo
provocara que las necesidades locales sean pasadas por alto o sean mal interpretadas. La
incapacidad para distribuir los ingresos generados por la mineria de modo eficaz también
puede ser un reflejo de debilidades mas generales en la gobernanza, como por ejemplo,
corrupcidn, rendicion de cuentas deficiente, falta de transparencia y carencia de procesos
democraticos de toma de decisiones. Ademas, existen asuntos politicos —que incluyen
conflictos centrados en diferencias étnicas o raciales o en las diferencias de las agendas
politicas nacionales, regionales y locales.

Una mayor complicacién para los paises que emprenden determinadas politicas es que

aquellos que dependen del Fondo Monetario Internacional (FMI) pueden encontrase en
conflicto con este organismo. La accién de apartar fondos de una determinada fuente de
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aplicacion de impuestos y destinarlos a un proposito especifico recibe el nombre de
‘inscripcidn hipotecaria’ —técnica que va en contra de la politica del FMI sobre manejo y
presupuesto fiscal. Aunque en principio el FMI no se opone a la distribucién de ingresos, un
c6digo minero que facilite transferencias directas de este tipo puede violar el acuerdo previo
del gobierno anfitridén con el FMI con respecto a préstamos de ajuste estructural. En teoria,
esto podria ser evitado si se permite que los mismos gobiernos locales cobren impuestos a las
empresas mineras. Sin embargo, esto es aun mas riesgoso, ya que constituiria un importante
cambio de poder entre el centro y las regiones. En algunos paises con sistemas legales
unitarios, el gobierno local tiene poco o nada de poder en la aplicacidén de impuestos, de este
modo, este paso requeriria un cambio constitucional fundamental. Ademis, esto agradaria aun
menos al FMI, ya que el Fondo no es partidario de la descentralizacion fiscal, y podria, entre
otras cosas, provocar un aumento en el gasto puablico total que podria agudizar la inflacion.

Existen varios otros modelos que permiten sefialar de qué modo el gobierno, las empresas y
otros actores podrian distribuir los ingresos en el ambito local. (Ver Capitulo 9 para mas
detalles sobre este tema.) En especial cuando la administracién local es débil, una opcién es
que las empresas mineras asuman por si mismas algunas de estas funciones de distribuciéon. En
PNG, por ejemplo, el gobierno establecié un Sistema de Crédito Tributario para la
Infraestructura que permite al operador de la mina gastar hasta un 0,75% del valor de las
ventas brutas en proyectos aprobados y considerar esa cantidad como un impuesto
corporativo ya pagado.” La mayoria de los proyectos implican actividades de salud y
educacion, junto con otros servicios tales como suministro de agua, carreteras y seguridad
policial. Cuando las empresas deciden qué proyectos realizar, deben consultar con todos los
niveles de gobierno, como también con las comunidades locales. Aunque capitalizar de este
modo en las capacidades de la empresa ciertamente acelera la inversién para el desarrollo,
también puede disminuir las oportunidades de que los gobiernos locales mejoren sus propias
capacidades. Cualquier esquema de este tipo probablemente debe ser temporal e involucrara
una devolucién lo mas rapido posible a las instituciones de gobierno local. Una particular
falla del esquema elaborado por el gobierno de PNG es que, aunque éste fue introducido
debido a la falta de capacidad del gobierno, no permite que los operadores obtengan créditos
para proyectos de desarrollo de capacidad.

La Vida Una Vez Terminadas las Actividades Mineras

En el largo plazo, las economias de uso intensivo de minerales también deben planificar para
cuando éstos se agoten. Los gobiernos prudentes consideraran las mejores maneras de ocupar
sus utilidades para realizar inversiones productivas.”* En términos generales, existen dos
opciones; la primera es realizar inversiones que producirin una rentabilidad financiera
calculable. Estas inversiones podrian incluir bienes raices o capitales financieros tales como
bonos y valores. Es mas probable que esto ocurra en paises mas ricos que disponen de una
mayor flexibilidad en el uso de sus fondos y que pueden posponer mis ficilmente el gasto
del gobierno. También es probable que estos paises tengan mercados locales mas grandes que
ofrecen mayores oportunidades de inversién —aunque también pueden optar por invertir en
el extranjero para no arriesgar todo en un solo lugar. La segunda opcidn es invertir en
haberes que produzcan lucros menos calculables. Esto podria implicar, por ejemplo,
infraestructura fisica y también desarrollo humano como capacidades y servicios de
educacion y salud. Es probable que la mayoria de los paises mas pobres elija este enfoque. Las
empresas y los grupos de la sociedad civil también pueden jugar un importante rol en estas
inversiones y en asegurar que los beneficios se mantengan en el ambito local. (Ver

Capitulo 9.) En algunos casos las plantas de procesamiento se encuentran en areas cercanas a
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las minas y una vez que éstas cierran muchas de estas plantas contintian operando utilizando

otras fuentes de alimentacidn.

En cualquier caso, es extremadamente importante reconocer al comienzo de la planificacién
del proyecto que se producirin costos al término de las operaciones: cuales serdn éstos y de
qué modo afectaran las obligaciones del gobierno. Los costos terminales son numerosos,
diversos y a veces muy grandes, algunos ejemplos incluyen:

* un incremento repentino del desempleo y otros costos sociales como una regién
enfrentada a un desempleo relativamente alto;

* la necesidad de pagar para mantener caminos, sistemas de telecomunicaciones, suministro
eléctrico u otro tipo de infraestructura, pago que anteriormente era realizado por la
empresa;

* la necesidad de tratar el agua que sale del yacimiento con el fin de mantener un flujo de
agua de una calidad apropiada después del cierre.

Es necesario que exista un acuerdo claro sobre el rol que le cabe al gobierno nacional, al
gobierno local, a las empresas y quizas a otros actores cuando se trata de asumir estos costos.
Si este punto no se plantea explicitamente ni se zanja al comienzo del proyecto minero, sera
un problema dificil de tratar una vez que la rentabilidad disminuya y la empresa comience a
buscar su proxima oportunidad. También podria generar la presion de tener que evitar las
consecuencias manteniendo activa una operacién que no es rentable.

Mientras mas fuertes sean las disposiciones que regulen la transicidén a una economia
posmineria, menores seran las presiones politicas que recaigan en el gobierno y las empresas
para que mantengan operativas minas no rentables. Esto podria reducir el costo de los
subsidios para ambos actores. Dado que las minas no rentables pueden ser las mis propensas a
disminuir los controles ambientales o la seguridad del trabajador, también podrian generarse
otros beneficios.

La planificacion eficaz es un requisito fundamental si los gobiernos estan determinados a
administrar los recursos con el fin de fomentar el desarrollo sustentable. Los ministerios de
mineria deberian trabajar en conjunto con los de finanzas, planificacidén, medio ambiente,
trabajo y asuntos sociales —los cuales pueden jugar un papel importante en el disefio de los
tipos de intervencién que aumentaran el impacto positivo de la minerfa. En la actualidad los
gobiernos también trabajan estrechamente con organizaciones no gubernamentales (ONG) y
empresas mineras— reuniendo sus conocimientos y capitalizando sus diferentes habilidades y
experiencias. En el Taller de MMSD sobre Manejo de la Riqueza Mineral, se identificé la
necesidad de que participaran todos los grupos de interés en los procesos de toma de
decisiones concernientes a una distribuciéon mas amplia de la riqueza mineral, como también
se destacé la necesidad de esclarecer los roles y responsabilidades de los distintos actores.” El
c6digo minero de PNG entrega un muy buen ejemplo de un marco para toma de decisiones
basada en un proceso del Foro sobre Desarrollo del Banco Mundial.

Como Hacer Frente al Agotamiento de los Recursos

Mais alla de considerar el uso de recursos en el corto o mediano plazo, los gobiernos también
deben considerar las repercusiones que tiene el agotamiento de recursos limitados. Esto ha
hecho que alguno propongan modificaciones al modo en que los gobiernos dan cuenta del
aporte de las industrias extractivas al ingreso nacional. Las mediciones convencionales de
actividad econdmica, en especial el PIB, no tienen en consideracién la depreciacién del
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capital natural, ya sea en términos de agotamiento de las reservas minerales o de degradacion
general del medio ambiente. Los métodos de medicién de recursos, por otro lado, asumen
una visién mas realista al preparar estados de cuenta en los que se considera la depreciacion
de los activos naturales. Finalmente, esto también podria producir un mayor uso de un
indicador de rendimiento econémico mas preciso —un producto nacional neto verde o un

“producto interno ecoldgico”.*

Estas técnicas ayudan a destacar la escasez de recursos, desalientan una explotacion excesiva y
permiten una evaluaciéon mas exacta de la productividad relativa de los distintos sectores
econ6émicos.” Un buen ejemplo lo constituye el Indice de Presupuesto Sustentable de
Botswana (SBI, Sustainable Budget Index), que apunta principalmente a recuperar las rentas de
recursos de la extraccidn de diamantes. Este indice es la relacion entre los gastos fiscales,
exceptuando los de la salud y la educacidn, y los “ingresos corrientes” del gobierno —aquellos
que superan a los que se obtienen de la explotacion de diamantes. El grado de sustentabilidad
del actual gasto fiscal puede ser inferido del SBI: un valor igual o inferior a 1 indica que el
consumo del gobierno ha sido financiado mediante fuentes distintas a la mineria de
diamantes y que todos los ingresos obtenidos del sector de los minerales han sido utilizados
en inversion publica.” Una debilidad en los métodos de verificacidn de recursos consiste en
que pueden no representar adecuadamente los avances tecnolégicos que inciden en la
disponibilidad de reservas minerales. (Ver Capitulo 4.)

Corrupcion

En algunos paises un importante obstaculo para realizar una distribucién de las ganancias de
la mineria con equidad es la corrupcién. Algunas empresas del sector de los minerales
incurren en diversas actividades ilicitas y se sienten obligadas —o deciden— sobornar a
funcionarios como una manera de obtener licencias y permisos; para adquirir poder
monopdlico que frustre a la competencia; para obtener acceso preferencial a prospectos,
bienes o crédito; o para influir en decisiones judiciales. Las empresas pueden realizar dichos
pagos por interés en la productividad del negocio, pero finalmente dicho sistema provoca un
enorme dano —no sélo debilita la estructura social de un pais, sino que también distorsiona
las prioridades del gobierno, debilita la eficiencia global y finalmente disminuye el
crecimiento econémico y posiblemente provoca inestabilidad y conflictos.”” La corrupcién
también resta ingresos que los paises deben invertir en desarrollo humano. De hecho, parece
haber una fuerte correlacién entre altos niveles de corrupcion y bajos niveles de desarrollo
humano.*

Todos los paises sufren de cierto grado de corrupcidén. Las democracias mas maduras
constantemente estan alertas: importantes politicos del Reino Unido, Alemania y Francia han
sido investigados por aceptar pagos de parte de empresas que esperaban un trato preferencial.
Sin embargo, los paises mas pobres son los mas vulnerables, ya que las oportunidades —y
necesidades— son mayores y los sistemas de control a menudo son menos rigurosos. Muchos
funcionarios publicos de los paises mas pobres trabajan por salarios muy bajos y con
frecuencia deben realizar otros trabajos para complementar sus ingresos. De este modo,
pueden sentirse tentados a complementar sus ingresos aceptando o exigiendo sobornos. Al
mismo tiempo, los sistemas burocriticos y de administracién pueden ser débiles. Muchos
funcionarios tienen amplios poderes de decision, lo cual les permite trabajar con poca o
ninguna supervision y tomar decisiones con importantes implicaciones para las empresas
mineras. Los funcionarios corruptos también saben que existen pocas oportunidades de que
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sean capturados e incluso menos posibilidades de ser castigados, ya que los sistemas de
auditoria financiera a menudo son deficientes o también son corruptos. En resumen, una

gobernanza deficiente hace que la corrupcion sea mas frecuente.

Mineria y Corrupcion

El indicador mas ampliamente aceptado del alcance de la corrupciéon en el campo
internacional fue ideado por una ONG con sede en Berlin, Transparencia Internacional (TI),
y en él se retine la opinidn de gente de negocios, académicos y analistas nacionales con
respecto al alcance de la corrupcidn en 91 paises. La informacion se ha reunido con el
propdsito de elaborar un Indice de Percepcién de la Corrupcidon (CPI, por su sigla en inglés)
con puntuaciones que van de 10 (muy limpio) a 0 (muy corrupto). La corrupcion parece ser
especialmente frecuente en paises que poseen la mayor cantidad de recursos naturales. De los
32 principales paises dependientes de la mineria que se incluyen en el CPI, 23 obtuvieron
puntuaciones inferiores a 5.*' Cabe destacar que varios de los paises mas corruptos son mas
bien productores de petréleo que de minerales.

¢Por qué el sector minero parece estar relacionado con altos niveles de corrupcién? En parte,
esto simplemente refleja el hecho de que muchas operaciones se producen en paises pobres
en donde la probabilidad de que se genere corrupcién es mayor. Sin embargo, el sector de
los minerales en si presenta varias caracteristicas que pueden ser consideradas factores que
aumentan el riesgo.*

* Grandes desembolsos de capital — La mineria es una actividad de uso intensivo de capital. Una
vez que una empresa decide iniciar una operacién, debe comprometer altas sumas de
dinero para operar las minas —a menudo sumas desproporcionadas en relacién con la
riqueza total del pais anfitrién. La llegada repentina de fondos de tal magnitud y los flujos
de canones, impuestos y otros pagos representan grandes tentaciones para funcionarios mal
pagados o inescrupulosos, que pueden estar trabajando en sistemas donde la informacién se
manejan con poca transparencia.

* Extensas regulaciones — La mayoria de los gobiernos intenta, comprensiblemente, regular
muy de cerca el sector de los minerales y exige que las empresas cumplan todo tipo de
condiciones y obtengan distintas clases de permisos y aprobaciones. Los gobiernos saben
que las operaciones mineras, en especial aquellas a una escala suficientemente grande para
interesar a las empresas multinacionales, tienen variados efectos —econdmico, social y
ambiental— por que utilizan grandes cantidades de energia e infraestructura. Por lo tanto,
los gobiernos desean ejercer un nivel de control razonable. Pero si los responsables de
otorgar los permisos y certificados poseen amplios poderes de decision, incluyendo la
facultad de demorar las acciones, tienen abierta la posibilidad de aceptar un soborno.

* Ubicaciones fijas — Las empresas mineras solo pueden trabajar donde hay minerales, asi que,
sus recintos de trabajo estan determinados por las condiciones geoldgicas. Otras
actividades, si se enfrentan con un ambiente dificil o una corrupcion generalizada, pueden
optar por instalar sus fibricas o empresas en lugares mas agradables. Las empresas mineras
tienen menos opciones; cuando los intereses son grandes, los funcionarios pueden verse en

una situacidn privilegiada para exigir sobornos.

Las repercusiones de la corrupcién —y el dafio que provoca— se extienden mis alla de la
decision de pagar o no pagar los sobornos. Las empresas mineras también se ven afectadas
por la corrupcién en cualquier estrato del gobierno. Si politicos o funcionarios desvian los
ingresos de la mineria a sus bolsillos 0 a cuentas de bancos extranjeros, en lugar de utilizarlos
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para invertir en desarrollo humano, los miembros de
la comunidad local pueden concluir con razén que la
mineria les entrega pocos beneficios.

En este caso, puede ser que las empresas no estén
vinculadas con el problema, pero siempre sufren las
consecuencias. En su calidad de invitados, las empresas
mineras no sblo necesitan un permiso oficial para
trabajar, sino también una autorizacién menos
tangible pero igualmente importante, la ‘licencia
social’. Las empresas solo pueden obtener esta Gltima
—y renovarla con regularidad— si sus actividades
realizan una contribucidon econdémica y social que sea
claramente valiosa. Cuando las comunidades locales
ven que la distribucién de ingresos es injusta, es
probable que realicen protestas e incluso desalojen a
sus invitados.

Pronto se certificara a los diamantes libres de conflicto

La corrupcidén de los funcionarios locales también
puede crear un vacio de gobernanza que empuje a las

empresas mineras a asumir demasiadas

responsabilidades. Cuando la administracion es débil y corrupta, en especial en lugares
remotos, las empresas mineras pueden tender ficilmente a asumir tareas propias del gobierno.
Aunque esto puede generar ganancias en el corto plazo para las comunidades locales,
también puede acumular problemas para el futuro: los funcionarios corruptos se sienten aun
menos presionados si saben que la empresa interviene y disimula sus deficiencias. Esto puede
dejar un costoso legado a las empresas cuando la mina cierra.

Accion Internacional Contra la Corrupcion

Conscientes del alcance de la corrupcién y del corrosivo dafio que provoca, muchos
gobiernos, empresas, ONG e instituciones internacionales han realizado decididos intentos
para abordar el problema. El FMI, por ejemplo, pone trabas a sus operaciones en paises donde
cree que la corrupcidn afecta el desempeno econdémico. El Banco Mundial, por su parte, esta
decidido a alejarse de la corrupcidén y para ello cuenta con sanciones para firmas y gobiernos
que incurren en practicas corruptas: las firmas que han resultado culpables de ofrecer
sobornos son eliminadas de futuras negociaciones del Banco Mundial en el todo mundo.

Los distintos gobiernos también estan determinados a luchar contra la corrupcion de las
empresas que operan en el extranjero. Estados Unidos fue el primer pais en adoptar medidas
—la Ley de Pricticas Corruptas en el Extranjero de 1977, que penaba el soborno a
funcionarios extranjeros.” Pero pasaron casi veinte aflos antes de que otros paises siguieran el
ejemplo y firmaran acuerdos internacionales. En 1996, la Organizacién de Estados
Americanos elaboré la Convencién Interamericana contra la Corrupcidn, suscrita por sus 21
paises miembro.* En 1997, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE) elaboré el Convenio de Lucha Contra la Corrupcién de Agentes Pablicos
Extranjeros en las Transacciones Comerciales Internacionales, a la fecha suscrita por 34 paises
—los 29 miembros de la OCDE mas otros cinco. Aplicado desde febrero de 1999, este
convenio es un intento por erradicar la “entrega” de sobornos a funcionarios extranjeros,
intento en el que cada pais asume responsabilidad por las actividades de las empresas
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nacionales y de lo sucedido en su propio territorio.” Las empresas deben mantener registros
apropiados de rendicién de cuentas y realizar auditorias externas. Las empresas que sean
encontradas culpables de sobornar a funcionarios extranjeros seran suspendidas de propuestas
de contratos publicos futuros. Por el convenio, los gobiernos deben prohibir también a las
empresas la inclusion de los sobornos entre los gastos deducibles de la utilidad imponible.

Aungque el convenio de la OCDE es un avance importante, ain quedan muchas areas poco
definidas. Una de estas areas que causa especial confusion es el hecho de que no se aborden
los llamados “pagos de coimas o comisiones” (también conocidos como “pagos sucios” o
“dinero rapido”) —pequefias sumas entregadas a los funcionarios para impulsarlos a realizar su
labor normal de manera mas eficiente o mas rapida. (La ley de Estados Unidos tampoco
aborda dichos pagos.) De este modo, los gobiernos colocan a las empresas en una situacién
andémala —tanto ética como legalmente—, al permitirles hacer en el extranjero algo por lo que
serian enjuiciadas en su pais de origen.

Como Combatir la Corrupcion en el Propio Pais

Aunque la corrupcién es un problema mundial que afecta a muchos sectores ademas de la
mineria, donde la decision internacional puede ser de ayuda, es probable que el éxito
duradero deba ser construido internamente —mediante un esfuerzo conjunto que involucre a
gobiernos, empresas y diversos grupos de la sociedad civil. Los gobiernos cumplen la funcién
mas importante de reducir firmemente las oportunidades para que se produzca corrupcion,
como también de intensificar el cumplimiento de la ley. Por ejemplo, deberian simplificar las
complejas regulaciones de impuestos, exigir que las instituciones publicas trabajen de un
modo mis transparente y asegurar que las actividades de auditoria y adquisicién permanezcan
abiertas al escrutinio ptblico. También deberian centrarse en limitar las decisiones
administrativas relacionadas con la mineria y la cantidad de personas que toman estas
decisiones. Algunos de estos procedimientos pueden ser incluidos en los codigos generales de
impuestos o en el coddigo de mineria; deberian determinar los criterios para tomar las
decisiones como también asumir la entrega y renovacion de titulos, el trato con
subcontratistas y el cumplimiento de las normas internacionales de rendicién de cuentas. Para
que se cumplan las medidas anticorrupcién también serd necesario contar con un poder

judicial eficaz.

Las empresas también tendrian que cumplir su parte, como ya lo hacen muchas. Algunas
importantes empresas mineras han redactado de manera independiente codigos de conducta
para sus empleados y representantes. Lamentablemente, en ocasiones cumplir estos co6digos
constituye otro problema. Gran parte depende del liderazgo moral y del ambiente establecido
por los principales directivos de la empresa. Las empresas también necesitan diversos tipos de
mecanismos para hacer cumplir estas medidas internas. Estos pueden ser lineas directas o
canales a través de los cuales los empleados puedan informar faltas directamente a otra parte
de la empresa —puede ser al departamento legal o una oficina regional o central. (Ver Cuadro
8-2.) En la actualidad, una empresa minera utiliza formularios éticos para que los empleados
informen faltas al Comité Auditor de la empresa, que posteriormente trata estas
irregularidades en una sesion cerrada de la junta directiva.*

Sin embargo, las empresas buscarin la mejor posibilidad de cambiar el espiritu comercial
general si trabajan con otras empresas —y no sdlo las del sector minero— mediante cimaras de
comercio locales o nacionales o a través de asociaciones industriales. Por ejemplo, podrian
mantener una base de datos local que les permitiria compartir informacién sobre individuos
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u organizaciones potencialmente corruptos. En el
taller de MMSD/TT sobre este tema (ver Cuadro 8-3)
todos acordaron que la clave es encontrar una
manera de actuar en conjunto.

Una posicidn unida sobre este tema evitara la
victimizacién de las empresas limpias. En Indonesia,
una empresa minera, aunque legalmente no estaba
obligada a hacerlo, ha divulgado voluntariamente los
montos de canones y otros pagos realizados al
gobierno de Yakarta. Ademas de abrirse al
conocimiento publico, también reveld a las
administraciones regionales de areas mineras
simplemente lo poco que estaban ganando —y
también animé a otros grupos, incluyendo los
militares, a exigir una tajada del pastel.

Una manera de evitar este tipo de repuesta es que
todas las empresas contribuyan a un registro
internacional voluntario de los pagos hechos por
todas las empresas mineras a todos los niveles de
gobierno.

El combate a la corrupcién también requerird
mayores esfuerzos de distintos sectores de la sociedad
civil. La corrupcidén prospera en la oscuridad, asi que
es vital exigir que las transacciones entre gobiernos y
empresas se desarrollen abiertamente. Transparencia
Internacional y sus organizaciones nacionales en
conjunto con otras ONG, grupos de la comunidad y
especialmente los medios de comunicacién, pueden
ayudar a vigilar las actividades de gobiernos y
empresas. Las empresas instintivamente podrian
preferir la autorregulacién, pero tienen mucho que
ganar de una auditoria externa, ya que incluso
cuando intentan ser transparentes y publican sus
pagos pueden ser puestas en tela de juicio. Al mismo
tiempo, ellas y las ONG también pueden trabajar con
los funcionarios ptblicos mis honestos para ayudar a
crear una atmosfera mas abierta.

MINERALES Y DESARROLLO ECONOMICO CAPITULO 8

Cuadro 8-2. Linea de Ayuda Global de Conducta de

Negocios de BHP Billiton

Después de la fusion de la empresa minera australiana
BHP y su contraparte sudafricana Billiton en 2001, la
Linea de Ayuda Global de la empresa, creada
originalmente en 1998, fue mejorada introduciendo una
capacidad regional para abordar temas importantes.
Anteriormente, los empleados podian presentar un
problema desde los sitios de operacion a través de la
Linea de Ayuda, la Comision de Etica y la Junta
Directiva, situadas en la sede corporativa de Melbourne
La nueva capacidad regional reunira tres zonas
horarias distintas y refleja la mayor concentracion de
fuerza laboral en Africa del Sur y América del Sury la
reduccion de la misma en Australia. La Linea de Ayuda
ofrece un acceso telefonico sin costo en
emplazamientos globales claves con el fin de
proporcionar apoyo a los empleados incapaces de
resolver los problemas en el &mbito local.

Durante los afios 2000 y 2001, BHP recibi6 300 llamadas
de empleados que necesitaban orientacion y apoyo en
temas éticos relativos a la empresa o su trabajo. Los
mas comunes incluyeron implementacion practica de
las posiciones de Politicas y Estatutos de la empresa;
sistemas de informacidn, incluyendo uso de Internety
correo electrénico; e igualdad en el empleo, ademas de
una cantidad de destituciones posiblemente erradas y
temas con respecto a hostilidad de los empleados.
Otros temas importantes incluyeron aclaracion de
viajes, recreacion y politicas de beneficios; conflictos
de intereses y uso de recursos de la empresa, y fraude.
Aunque se recibi6 una cantidad relativamente menor de
llamadas en relacion con los casos de cumplimiento
legal, se hizo un seguimiento a todos los problemas y se
evitaron posibles brechas o conflictos.

Fuente: BHP Billiton

Una de las dificultades consiste en que, en los paises donde el gobierno es débil, obviamente
la sociedad civil también lo es. (Ver Capitulo 14.) Esto constituye un problema especialmente
grave en muchos paises africanos y en partes mas remotas de otros paises como Indonesia,
por ejemplo, lugares en que pueden existir pocas organizaciones civiles eficaces. Para abordar
este tema, muchas organizaciones internacionales, incluyendo a las de las Naciones Unidas y
el Banco Mundial, como también diversas ONG tendran que redoblar sus esfuerzos para
fortalecer tanto el gobierno como la sociedad civil.
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Proteger y Fomentar el Respeto de los
Derechos Humanos

Por acciones independientes o en concomitancia con
los gobiernos, las empresas mineras han sido acusadas
de operar sin ninguna consideracién con las
comunidades locales y de responder a las protestas, en
especial de grupos indigenas, con brutalidad y
violencia. Hasta cierto punto esta preocupacioén por
los derechos humanos refleja los problemas surgidos
en la seccion anterior: las empresas mineras solo
pueden trabajar donde se encuentran los minerales y
éstos pueden localizarse en paises y regiones donde
los gobiernos cometen frecuentes violaciones a los
derechos humanos de sus propios ciudadanos. Esto
motiva acusaciones de complicidad o a veces de
responsabilidad directa o indirecta, ya que las
empresas han estado dispuestas a trabajar con
regimenes represivos o en paises con una gobernanza
débil y un deficiente imperio de la ley, como los
gobiernos de Suharto en Indonesia, Mobutu en

Cuadro 8-3. Taller sobre Asuntos de Corrupcion en el

Sector de la Mineria y los Minerales

En un taller de MMSD organizado en conjunto con
Transparencia Internacional se identificaron maneras
de abordar los temas de corrupcion que afectan al
sector de la mineria y los minerales. Estos incluyeron:
¢ capacitacion en todos los niveles de las empresas
sobre como hacer frente a los temas de corrupcion,

e codigos de conducta de las empresas disefiados
para ser aplicados a los contextos global y local,

* asociaciones y cooperacion entre las empresas y
otros grupos de interés para compartir informacion y
seguimiento e impulsar reformas con el propésito de
disminuir los criterios personales y otros incentivos
para la corrupcion,

e mecanismos internacionales para vigilar y comparar
hechos de corrupcién.

Fuente: MMSD (2001b)

Zaire o el régimen del apartheid de Sudafrica. En el mejor de los casos, las empresas se han

mostrado arrepentidas, pero por otro lado algunas parecen indiferentes a las violaciones a los
derechos humanos cometidas en su entorno, y las consideran como un ambito que escapa a
su responsabilidad.

Considerando la magnitud de la inversion, el emplazamiento fijo de las operaciones y el largo
periodo que debe transcurrir antes de poder recuperar la inversion, las empresas necesitan
estabilidad politica. Pero, ;qué significa ‘estabilidad politica’ en este contexto? Una opinién
tradicional sostiene que, en especial en paises pobres, el mejor sistema para garantizar la
estabilidad es la dictadura. Los interminables cambios de gabinete, las continuas elecciones o
los ciclos de golpes y contragolpes de Estado que se pueden observar en algunos paises
representaban una gran preocupacion para los inversionistas. Estos se sentian muchos mas
cémodos —como hicieron algunos en instituciones financieras internacionales— con la figura
estable de un ‘presidente vitalicio’ como el general Suharto, por ejemplo. Si bien los excesos
de estos regimenes a veces eran desagradables, eran considerados un paso necesario en el
proceso de desarrollo, o bien las conciencias de las empresas eran tranquilizadas mediante
esporadicas simbdlicas declaraciones de rechazo.

Un problema real puede ser definir de si existe o no un amplio consenso entre los
principales grupos sociales en cuanto a si la mineria es importante para la estrategia de
desarrollo nacional. Chile se ha visto favorecido por los inversionistas, entre otras razones,
debido a que es muy poco probable que el pais elija algiin tipo de gobierno que no otorgue
a la mineria un rol fundamental en el futuro del pais. Pero en otras circunstancias menos
democraticas, ;se retrasa la industria en su tarea de llegar a todos los elementos de la sociedad
por el hecho de confiar demasiado en los contactos personales con el hombre fuerte’? ;No
determina lo anterior que la hostilidad hacia la mineria sea un tema politico importante para
la oposicidn?

Hasta cierto punto, las actitudes de la empresa han reflejado las de sus gobiernos de origen.
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En especial durante los anos mas dificiles de la guerra fria, los paises de origen estaban
preparados para tolerar abusos a los derechos humanos cometidos por regimenes autoritarios,
con tal que éstos estuvieran del lado ‘correcto’. Pero desde comienzos de la década de 1980
y, en especial tras la caida del comunismo, se ha visto un marcado cambio en las actitudes
internacionales. Actualmente, los gobiernos de los paises de origen ven pocos beneficios en
apoyar a regimenes autoritarios —de hecho, los consideran una responsabilidad, un obstaculo
para un comercio e inversidon seguros y estables.

Las empresas multinacionales también tienen menos incentivo para cooperar con gobiernos
autoritarios. No solamente recibiran poco apoyo de parte de sus propios gobiernos, también
se expondran al escrutinio mundial realizado por los medios de comunicacién y las ONG
internacionales. Una cantidad de empresas de alto perfil esta en la mira por actividades de sus
sucursales en el extranjero —por contratar nifios, por ejemplo, o pagar sueldos excesivamente
bajos.” Las empresas mineras pueden sentir que se encuentran menos expuestas ya que
producen productos intermedios mas que articulos de consumo, los que son vulnerables al
boicot publico. Pero el caso de Shell en Nigeria, por ejemplo, (en que la empresa fue
condenada por guardar silencio mientras el gobierno cometia violaciones a los derechos
humanos), demuestra que los grupos de la sociedad civil se han vuelto cada vez mas
sofisticados para reunir informacidén sobre atropellos a los derechos humanos.* A través de
Internet y los medios interesados, los descubrimientos y recomendaciones pueden definir y
destacar estos problemas de manera muy importante.

En el plano formal, las tnicas entidades sujetas a la Declaracién Universal de Derechos
Humanos de 1949 y la Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo de 1986, son los estados,
ya que solo ellos han firmado los pactos correspondientes. Sin embargo, en afos recientes se
ha observado un importante cambio en las actitudes internacionales con respecto a las
violaciones a los derechos humanos. Un cambio importante que se ha manifestado es la
actitud menos reverente hacia la soberania. Las personas tienen derechos sin importar su
nacionalidad y por lo tanto deben apelar a la proteccién internacional. Naciones Unidas, por
ejemplo, asume en la actualidad un rol mas proactivo y es mas probable que apoye la
intervencion en los casos mas graves. En segundo lugar, la tarea de proteger los derechos
humanos es considerada cada vez mas como un tema que traspasa las fronteras de los estados,
aunque adn es un tema muy polémico. Esta es, en parte, una percepcion de la relativa
debilitacidn del poder y los recursos del Estado debido a que algunos ceden muchas mas
actividades al sector privado y en especial a empresas transnacionales. Pero junto con el poder
llega la responsabilidad, y algunos sostienen que la influencia y el alcance de las
transnacionales también deberia exigir de su parte la responsabilidad no sélo de respetar los
derechos humanos, sino también de apoyarlos. Un tercer cambio, que estid entrando
gradualmente a los grupos de la sociedad civil, es la idea del desarrollo basado en los
derechos: la nocién de que las personas deben estar en condiciones de exigir, por ejemplo,
servicios de salud o educacién no como un regalo del gobierno o una empresa, sino como
un derecho.

Esta nueva atmosfera se presenta ante las empresas mineras con dificiles y complejos desafios.
Algunos de los problemas mas disputados tienen relacién con los derechos de tierras, los que
son tratados en el Capitulo 7. En esta seccion, la atencidén se centra en algunas criticas
decisivas que reciben las empresas mineras en relacion con los derechos humanos: el hecho
de que éstas se asocien con fuerzas de seguridad, violen los derechos laborales y trabajen con
‘regimenes paria’.
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Fuerzas de Seguridad

Algunos de los peores casos y acusaciones de violaciones a los derechos humanos se
producen cuando las empresas confian en las fuerzas nacionales de seguridad tanto para
obtener control de las tierras como para defender sus instalaciones. Los depdsitos minerales a
menudo se encuentran en areas remotas, en cuyo caso los representantes de la empresa, los
funcionarios de gobierno y las fuerzas de seguridad carecen de toda experiencia sobre el
idioma vy las tradiciones locales, no tienen parametros de cémo tratar las demandas de
ocupacidn tierras o respeto a los medios tradicionales de subsistencia, o piensan que sin
ninguna norma sobre sus acciones, se pueden comportar como deseen. En la actualidad, la
atencidn internacional se ha volcado mas sobre las acusaciones en materia de derechos
humanos.

Un importante ejemplo de violencia relacionada con fuerzas de seguridad en un area minera
es la mina de oro y cobre de Grasberg. Esta mina estd ubicada en la provincia indonesia de
Papua (antes Irian Jaya). El gobierno de Indonesia es el duefo de la mina, mientras que un
afiliado de la empresa estadounidense Freeport McMoRan Copper and Gold Inc. opera la
mina. La mineria de esta provincia siempre tuvo posibilidades de estar en riesgo, debido a la
prolongada lucha por la independencia. El area de la mina ha sido protegida durante largo
tiempo por fuerzas de seguridad de Indonesia financiadas por el gobierno —a veces llegando
la cantidad de 1200 efectivos. Durante la vida de la mina se ha denunciado nada menos que
200 asesinatos en la zona, en su mayoria civiles desarmados; ademas, existen pruebas de otros
abusos generalizados, incluyendo violaciones, desaparicion de personas, hostigamiento y
reasentamientos obligados.” No existen pruebas de que las empresas tengan alguna
participacion directa, pero la naturaleza de las relaciones entre éstas y los militares indica,
segln la opinién de algunas personas, que algunas empresas son culpables por asociaciéon o
complicidad.

En afos recientes, Freeport ha tomado medidas para apoyar los derechos humanos. En
febrero de 2001, introdujo una politica social y de derechos humanos revisada que establece
la Declaracién Universal sobre Derechos Humanos como norma para todas las actividades de
la empresa. En la actualidad se solicita a todo el personal y los trabajadores del Departamento
de Relaciones de Comunicaciones y Seguridad que firmen una carta de garantia que asegure
que no han participado en violaciones a los derechos humanos y que no tienen
conocimiento de alguno de estos sucesos en relaciéon con las actividades de la empresa.™

Bolivia también ha visto a las empresas mineras y a las fuerzas de seguridad trabajando en
conjunto. La utilizacién de fuerzas de seguridad en contra de los mineros produjo masacres
en 1942, 1949, 1965 y 1967.>' Mas recientemente, en 1996, una disputa entre una
administracién agresiva y mineros locales muy tradicionales provocé una toma de rehenes y

un violento enfrentamiento entre trabajadores y fuerzas de seguridad, que dejé 9 muertos y
32 heridos.”

Siempre existen riesgos cuando se resguardan minas en areas disputadas o rodeadas por
conflictos. Ademas, cuando existe un conflicto grave e intervienen los militares, estos se
convierten en parte del problema. Frecuentemente el personal de seguridad, sea contratado
por el gobierno o la empresa, es extranjero con poco conocimiento y respecto por las
costumbres y tradiciones locales. Cuando el personal de seguridad se comporta de manera no
apropiada o torpe, se puede originar una violenta respuesta de la comunidad y una posterior
escalada de conflictos.
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Los Derechos Lahorales y la Represion de los Sindicatos

Histéricamente, algunas empresas mineras presentan un pobre registro tratindose de respetar
los derechos de los trabajadores. Dejando de lado los sueldos bajos y las dificiles condiciones
en las cuales los mineros a menudo se ven obligados a trabajar, los trabajadores
frecuentemente son victimas de violentos abusos.” Es alentador ver cuanto han mejorado las
relaciones administracién/trabajadores en las empresas lideres de la industria. Sin embargo,
esta mejoria no ha sido uniforme y atin es frecuente observar problemas en paises con
gobiernos autoritarios.

Las normas que las empresas deberian respetar se enmarcan en los diversos convenios de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), los que establecen el derecho a la libre
asociacién y a la negociacién colectiva. Sin embargo, en paises autoritarios o en conflicto
estos derechos frecuentemente son negados. Incluso las normas de la OIT atin no son
reconocidas universalmente en los paises mas avanzados, y su aplicacion practica a menudo se
produce mucho después de la aprobacion legal.

Uno de los paises mas peligrosos para los sindicatos es Colombia, pais que generalmente
representa una cifra cercana a los dos tercios de las muertes de sindicalistas al afio. En marzo
de 2001, se informé que dos lideres del sindicato de mineros habian sido asesinados una vez
finalizadas las negociaciones con la empresa Drummond Coal.** Nadie ha sido arrestado por
este hecho hasta la fecha. En ocasiones, las empresas operan en conjunto con las fuerzas de
seguridad estatales para terminar con las huelgas. Cuando 3.800 trabajadores de un sindicato
colombiano decidieron comenzar una paralizaciéon en la mina de carbon El Cerrejon de
Exxon en Guajira, el presidente envid al ejército a ocupar la mina y terminar el paro.”

En algunos paises, los derechos de los mineros también se ven amenazados por las dificiles y
peligrosas condiciones de trabajo. De acuerdo con cifras oficiales, en la industria china, por
ejemplo, se producen alrededor de 10.000 muertes cada afio, aunque segiin la Confederacién
Internacional de Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL) es probable que la cifra real se
acerque mas a las 20.000 muertes, dado que las autoridades a menudo ocultan los accidentes
laborales.*

En India, el trabajo forzado atn es un problema. El gobierno de la India ratificé en 1954 el
Convenio 29 de la OIT sobre trabajo forzado, y en 1976 aprobd la Ley de (abolicién del)
Trabajo Forzado. Sin embargo, entre 1976 y 2001 se identific6 a mas de 280.000 trabajadores
forzados en los estados indios.” Algunos participaban en instalaciones de minas en pequefia
escala, en especial aquellos que trabajan en el sector de los minerales de construccién. La
mayoria de estos trabajadores han sido rehabilitados en el marco de un plan patrocinado por
el gobierno central. A pesar de este estuerzo, el trabajo forzado puede ser frecuente en
algunos estados, en particular dentro de la mineria en pequefia escala.”

Los Estados ‘Paria’

Aunque existen sefales de mejoria con respecto a la situacién de los derechos humanos en
algunos paises, no se puede decir lo mismo de Myanmar (ex Birmania), que actualmente es
considerado uno de los paises paria o de los peores del mundo. Este pais, en el cual una junta
militar impidié que un gobierno electo asumiera el poder, presenta algunos de los abusos a los
derechos humanos mas graves. En una reciente evaluacién del Banco Mundial, se concluyd
que la cuarta parte de todos los nifos entre 10 y 14 afios trabaja; ademas, una resolucién de la
Comision de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos condend “el deterioro de la
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situacién de los derechos humanos... incluyendo ejecuciones extrajudiciales, por sumario o
arbitrarias, desapariciones forzadas, violaciones, torturas, trato inhumano, arrestos masivos
trabajos forzados, reubicacidn forzada, libertad de reunidn, asociacion, expresion y
movimiento”.”’

Myanmar tiene muchos depdsitos de minerales, incluyendo piedras preciosas, estafio, cobre y
niquel —aunque la mineria representa sélo un pequeno porcentaje del PIB. La vida en las
minas de jade es especialmente dura y peligrosa.” Los mineros, que pueden ser obligados a
trabajar, atin carecen del equipamiento basico, tal como martillos neumaticos, bombas de
agua y correas transportadoras. También encienden las mechas con cigarrillos y extraen el
jade del suelo con sus propias manos. No existe equipo de seguridad. En promedio, los
mineros realizan 50 viajes diarios para entrar y salir de una mina a tajo abierto por un salario
aproximado de US$1, un tercio del cual gastan en agua y alimentacion. Un informe reciente
indica que el gobierno asumi6 el control de la mayor parte de las operaciones mineras que
contrabandean jade y piedras preciosas a China y Tailandia.”’ Cuando en 1998 el gobierno
asumié el poder en el irea minera de Yawo, las violaciones a los derechos humanos eran algo
comun, y de acuerdo al Sindicato Nacional Karen, estos abusos incluian asesinatos
extrajudiciales, golpizas, extorsién y saqueos.®

Actualmente, la condena internacional de este régimen ha provocado que la mayoria de las
empresas mineras dejen el pais. La empresa minera estadounidense Newmont se retird luego
de una declaracién de su gobierno que prohibia realizar nuevas inversiones de ese pais en
Myanmar.® Ademas, la mayor parte de las otras empresas ha declarado que se mantendrin
fuera: Rio Tinto, por ejemplo, anuncié en 1997 que no invertiria en este pais debido a las
violaciones a los derechos humanos.® No obstante, a comienzos de 1999 se pensaba que
existian nueve empresas extranjeras con importantes inversiones en Myanmar.® Algunas
pertenecian a otros paises de la region, mientras que otras eran empresas pequefias de
Australia y Canada.

Uno de los temores se refiere a que las empresas con el mayor compromiso con los derechos
humanos y con la mejor reputacién en cuanto a la proteccién de los mismos se retiren
pronto de los estados paria o de baja categoria, mientras la mineria extranjera y otros tipos de
inversion sigan manifestindose en empresas menos identificables cuyo origen y propiedad
son dificiles o imposibles de registrar. Esto es similar a las ‘redes de arrastre’ en el Pacifico, que
bajo la cobertura de empresas intermediarias contintan realizando practicas condenadas
universalmente.

Un Compromiso Renovado con los Derechos Humanos

Durante los altimos diez afios el mundo ha prestado mayor atencién a los derechos
humanos. Los estados que toleran las violaciones a los derechos humanos dentro o fuera de
sus fronteras, tienen cada vez menos aceptacion internacional. Esto se ha reflejado en las
politicas de las Naciones Unidas y otros organismos internacionales; en 1999 el Secretario
General de la ONU lanzé el Pacto Mundial en el que se convocaba a la industria a “apoyar y
respetar la proteccidn internacional de los derechos humanos dentro de su esfera de

influencia y a asegurarse de no ser complices de violaciones a los derechos humanos.”*

Los gobiernos nacionales también han estado utilizando su poder de convocatoria y sus

‘buenos oficios’ diplomaticos para fijar las pautas que se espera sigan las empresas. Los
Principios Voluntarios sobre Seguridad y Derechos Humanos (Voluntary Principles on Security
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and Human Rights) anunciados por Estados Unidos y el Reino Unido en diciembre de 2000
establecieron las pautas futuras sobre evaluacién de riesgos y relaciones con fuerzas de
seguridad estatales, como también con los proveedores de seguridad privada para las empresas
del sector extractivo que operan en el ambito internacional. Dos empresas mineras mas dos
empresa petroleras, algunas ONG de derechos humanos y grupos de responsabilidad social de
las corporaciones se unieron para desarrollar y dar la bienvenida al lanzamiento putblico de
estos principios. Desde su lanzamiento, las empresas involucradas en el proceso han estado
trabajando e implementando los principios en sus operaciones. Con este propdsito, los dos
gobiernos organizaron visitas a Nigeria e Indonesia a fines de 2001 y principios de 2002. Los
gobiernos también han estado trabajando para integrar a otros posibles participantes. El
gobierno holandés se unid a esta iniciativa a fines del ano 2001 y varias otras empresas estan
evaluando la posibilidad de participar en el proceso.”

Estos principios han ayudado a aclarar las responsabilidades que le corresponden a la empresa
con respecto a las fuerzas de seguridad mientras operan en areas conflictivas y otras regiones
rodeadas por violencia y violaciones a los derechos humanos. Aunque los principios fueron
redactados colectivamente por importantes empresas, ONG de derechos humanos y grupos
de responsabilidad social de las corporaciones (en conjunto con los gobiernos de Estados
Unidos y el Reino Unido) han recibido criticas por no incluir hasta el momento a
gobiernos, empresas y ONG de los paises en desarrollo. Aunque estos principios estin
obteniendo reconocimiento como los nuevos estaindares mundiales con respecto a los asuntos
especificos que abordan, atin resta determinar qué tan inclusivo sera el proceso y qué tan
eficaces pueden ser los principios con el paso del tiempo para modificar en la practica la
conducta de las empresas y sus relaciones con las fuerzas de seguridad.

Muchas ONG se han dedicado a elaborar estindares esperando que las empresas los
cumplan, como por ejemplo los Principios de Derechos Humanos para Empresas (Human
Rights Principles for Companies) de Amnistia Internacional y los Principios de las ONG
australianas para los Cddigos de Conducta en las Operaciones de Empresas Mineras.*®

En esta cambiante atmosfera internacional, las empresas también han comenzado a formalizar
su compromiso con los derechos humanos. La mayoria se dio cuenta de que ya no puede
pasar por alto las realidades sociales y politicas de los paises en que operan o esconderse tras
la excusa de seguir los ‘estindares locales’ —especialmente cuando estos estandares son los de
areas remotas de Indonesia, la Republica del Congo o Colombia. En algunos casos, algunas
empresas mineras, como Rio Tinto y Freeport McMoRan, tienen sus propios codigos de
conducta sobre cuestiones de derechos o han intentado incorporar la Declaracién Universal
de Derechos Humanos a sus principios de negocios y pautas internas.®

Pero una cosa es tener pautas y codigos de conducta y otra cosa es hacer que éstos se
respeten. Muchas unidades regionales de negocios de importantes empresas mineras parecen
disfrutar de cierto grado de autonomia y no se sabe a ciencia cierta qué tan dispuestas estin a
las indicaciones y toma de decisiones de su casa matriz. Esto no quiere decir que existan
problemas; mas bien, no habiendo pruebas que sefialen lo contrario, alguien en algin lugar
supondra lo peor.Y siempre existe algo de temor de que las tareas mas desagradables, las que
producen las criticas mas duras, sean delegadas a intermediarios locales bajo alguna forma de
acuerdo de “actuar sin preguntar ni hablar”. Como resultado de esto, algunas empresas
mineras estan exigiendo anualmente que sus empleados firmen declaraciones de no-violacion
de los derechos humanos, cuyo contenido esta sujeto a verificacién independiente.
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El Impacto del Conflicto

La década pasada ha sido testigo de violencia civil generalizada en 15 de las 20 naciones
menos desarrolladas del mundo; en muchas de éstas se encuentran algunas de las vetas
minerales mis deseadas comercialmente y que ain no han sido explotadas.” De acuerdo con
un estudio del Banco Mundial, los “paises que obtienen una parte considerable de sus
ingresos (PIB) de la exportacion de productos primarios estin en una situacién mucho mas
dramatica de riesgo de conflicto”, especialmente durante periodos de recesidon econémica.”
Para el sector minero, el conflicto se estd haciendo cada vez mas grave, fundamentalmente
debido a que importantes minerales se encuentran en areas politicamente inestables del
mundo.

Al mismo tiempo, la mineria también puede constituir un foco de conflicto —en especial si
los beneficios no son compartidos con equidad. Otro factor agravante es la inmigracién en
gran escala, lo cual causa resentimiento en los residentes locales. De este modo, las mismas
empresas mineras pueden tener un papel decisivo en la prevencioén del conflicto. Las
tensiones también se pueden producir cuando se cierran las minas y miles de personas se ven
repentinamente sin trabajo. (Ver Capitulo 9.) Comprender y abordar estos problemas es vital
para el éxito de la operacién minera.

El conflicto en las minas o en sus alrededores, por lo general, tiene su origen en una
gobernanza deficiente. Debido a que operan en zonas alejadas de las capitales y de la
atencidn de los medios de comunicacidn, los funcionarios de gobierno y de las empresas,
pueden tener poco conocimiento de las costumbres y tradiciones de las personas que viven
en los alrededores de las minas y no tener la capacidad para desenvolverse en un ambiente
nuevo y dificil. Estas areas también pueden albergar movimientos separatistas, como sucedid
en Aceh y Papua en Indonesia y en Bougainville en PNG. (Ver Cuadro 8—4.) En resumen,
aunque la explotacién minera tiene la posibilidad de entregar beneficios econémicos que
pueden generar un progreso pacifico, también puede incrementar las tensiones existentes o
producir problemas adicionales.

Ademas, la explotaciéon de minerales puede constituir una fuente de financiamiento para
mantener brotes de violencia. En 1999, por ejemplo, se denuncidé que el magnate de la
mineria de Sudafrica, Billy Rautenbach, estaba financiando al gobierno de Kabila en la
guerra civil en la Reptblica Democratica del Congo. El gobierno de Sudafrica acusé a
Rautenbach de desviar las utilidades generadas por la explotaciéon de cobalto y cobre de la
mineria congolena para reembolsar al gobierno de Mugabe por la participacion de
Zimbabwe en la guerra del Congo.”” Asi mismo, en varios otros paises africanos
—especialmente Angola, Sierra Leona y Liberia— el comercio de diamantes ha financiado las
actividades de diversos movimientos rebeldes.

En Angola, por ejemplo, se piensa que entre los afios 1992 y 1997 el movimiento rebelde
UNITA obtuvo US$3.700 millones de estos diamantes ‘sangrientos’ o ‘de conflicto’, suma
que ha sido utilizada para financiar su continua lucha contra el gobierno. En 1998, la ONU
prohibi6 “todos los diamantes de Angola que no pasan por canales estatales oficiales”. A pesar
de esto, aproximadamente US$1,2 millones en diamantes siguen saliendo ilegalmente de
Angola a diario.” Hoy en dia, no todo corresponde a actividades de la UNITA, movimiento
que ha perdido gran parte de su capacidad minera. Sin embargo, la UNITA es responsable
por cerca del 25% de los diamantes que salen ilegalmente de Angola.”
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Cuadro 8-4. Propiedad de Tierras versus Derechos Mineros

Cuando en 1967 se fijaron los primeros permisos de explotacion y acuerdos mineros de la mina de
cobre de Panguna en la isla de Bougainville, Papua Nueva Guinea a(n era colonia de Australia.
Los permisos de explotacidn, eliminacidn de residuos y acceso a carreteras fueron negociados
entre la administracion australiana y Bougainville Copper Pty Ltd (BCP). La mayor parte de la
tierra en cuestion estaba sujeta a un régimen de propiedad de hecho, pero la Administracion era
“duefa” de los derechos mineros. El resentimiento crecié debido a que no se consult6 a la
comunidad local con respecto a la exploracion, y los planes de mineria fueron considerados
inadecuados por los propietarios. Esto provocé amenazas de separacion en 1969.

Durante los afios siguientes, continud la oposicion a la exploracion y en algunos casos la
Administracion utilizé la fuerza para obtener acceso a las tierras. Muchos habitantes de
Bougainville pensaban que deberian tener derecho a decidir cudndo y cémo explotar sus
recursos sin intervencion de los australianos u otros habitantes de Papua Nueva Guinea. Todos
estos factores contribuyeron al surgimiento de ideas nacionalistas entre los habitantes de
Bougainville. En 1974, el movimiento separatista llegé a un punto critico con una ferviente
oposicion al recién conformado gobierno nacional y a los habitantes de Papua Nueva Guinea
continental. Ese mismo afo, el gobierno de PNG renegocid los términos del acuerdo de 1967, que
ahora se aprobo como la Ley de Mineria (Acuerdo de Cobre de Bougainville).

La distribucion de beneficios econémicos de la mina en los afios siguientes aumento el
resentimiento contra el gobierno nacional y la empresa. Durante los 10 afios transcurridos entre
1978 y 1987, la distribucion fue la siguiente: gobierno nacional de PNG (impuestos, tarifas y
dividendos). 63,0%; accionistas extranjeros, 31,6%; gobierno provincial de Bougainville
(impuestos, dividendos y regalias), 4,8%; otros accionistas de PNG, 0,4%, y propietarios de tierras
(regalias) 0,2%. Los propietarios de tierras recibieron también compensacion por una serie de
conceptos tales como ocupacion de la tierra, recursos agricolas y naturales, y problemas
sociales.

En 1989, la mina se convirtié en punto de origen de una rebelién y de un movimiento separatista
liderado por el Ejercito Revolucionario de Bougainville. Se nombraron muchas causas posibles
para esta rebelion, siendo de fundamental importancia la mina de cobre de Panguna. Algunos
factores relacionados con la mina, que contribuyeron a la rebelion, incluyen asuntos de
compensacion y distribucion de beneficios, disponibilidad de tierras e impacto ambiental. La mina
de Panguna fue cerrada y nunca se ha vuelto a abrir.

Fuente: AGA (1985), Denoon (2000), O'Faircheallaigh (1984)

Los diamantes también han financiado luchas en Sierra Leona. El Frente Revolucionario
Unido puede ahora estar desarmandose, pero gracias a la mineria en el 4rea de Kono este
movimiento continda acumulando su riqueza. De hecho, Sierra Leona tiene un sistema de
certificacioén, pero muchas piedras preciosas nunca son vistas por entes oficiales y
comerciantes corruptos contintian comprando diamantes.”” En respuesta a los problemas
relacionados con el conflicto armado, el Proceso Kimberly estd desarrollando un sistema
global de certificacién de diamantes. (Ver Capitulo 11.)

En otros casos, es posible que el conflicto armado en lugar de fomentar la inversion minera

la impida. Un estudio realizado durante el aiio 2001 por la industria minera buscé la razén
por la cual las empresas durante los cinco aflos anteriores se habian detenido o se habian
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retirado de otras inversiones considerables. Aproximadamente un 78% de las empresas que
respondieron indicaron que un factor clave en la decisién era la inestabilidad politica, en

especial, el conflicto armado.”™

El temor es comprensible. Las empresas saben que la violencia
generalizada provoca la ruptura de los mercados, destruye la infraestructura, amenaza los
derechos de propiedad y rompe las cadenas de abastecimiento. Las empresas también temen
por la seguridad de sus trabajadores, los que pueden ser secuestrados o asesinados. Ademais, si
se quedan en el lugar, se exponen a acusaciones de complicidad con respecto a hechos de
violencia o de exacerbar e incluso provocar la guerra civil y, por consiguiente, provocar el
riesgo que significa la ira de la protesta popular, acciones legales, campanas de despojo de

bienes y boicot por parte de los consumidores.

Los paises que requieren inversiones de empresas multinacionales sélo seran capaces de
atraerlas si han logrado obtener algin grado de paz y estabilidad. Sin embargo, tendran que
ser cuidadosos para evitar futuros conflictos —fortalecer la calidad de la gobernanza y cumplir
los compromisos de distribuir y compartir de manera justa entre la poblacidn las ganancias
generadas por el sector de la minerfa. Las estrategias para prevenir el conflicto también
pueden beneficiar la cooperaciéon entre el sector privado, organismos donantes, ONG vy otras
instituciones.

El Camino Hacia Adelante

Como Atraer la Inversion

A medida que gobiernos e instituciones internacionales contintian adoptando cambios legales

e institucionales para crear un marco favorable a la inversién minera, surge la necesidad de

establecer principios y limites adecuados al proceso. Los inversionistas tienen un legitimo

interés en protegerse contra la accion arbitraria del gobierno pero, en la precipitacidon por
atraer la inversion, los gobiernos no deberfan abandonar elementos esenciales de su

soberania. Lo anterior provocara una espiral descendente de términos y condiciones que, a

largo plazo, sera perjudicial para todos. Para abordar estos temas:

* grupos intergubernamentales, por ejemplo: el Foro Mundial de Ministros de Mineria, la
Cooperacién Econdémica Asia Pacifico (APEC) y otras organizaciones similares, podrian
elaborar declaraciones de principios sobre los términos apropiados para realizar
concesiones, acuerdos de estabilizacién o marcos legislativos;

* la manera de alcanzar el equilibrio justo entre el estimulo a la inversion y el respeto de los
derechos de las personas afectadas debe estudiarse con mas detalle;

» el PNUD, la UNCTAD vy otras organizaciones de la ONU deben proporcionar mayor
orientacién sobre politicas y generacion de capacidad en esta area;

* todas las partes deben fomentar un debate pablico abierto sobre la definicion de los principios
que equilibran una proteccién justa de los inversionistas con un retorno también justo a los
gobiernos anfitriones, incluyendo calculos de todas las utilidades y pagos indirectos.

La experiencia indica que los mejores resultados se producen cuando participan todos los
departamentos de gobierno —el objetivo deberia ser lograr compensaciones justas al interior
de los gobiernos como también entre éstos y los inversionistas.

Mercados Globales

Las barreras arancelarias y no arancelarias actualmente en vigor desalientan a los paises
productores de minerales a desarrollar actividades del tramo final del ciclo vinculadas con sus
industrias mineras.

MMSD, PROYECTO MINERIA, MINERALES Y DESARROLLO SUSTENTABLE

264



MINERALES Y DESARROLLO ECONOMICO CAPITULO 8

* En consecuencia con los principios subyacentes en la nueva ronda comercial, los
principales paises consumidores deben emprender acciones para bajar las barreras al libre
comercio, no sblo de los productos minerales primarios, sino también de insumos mas
elaborados, fabricados a partir de dichos minerales.

* En preparacidén para futuras negociaciones comerciales, es necesario un estudio mas
detallado y riguroso de las barreras arancelarias y no arancelarias que puedan impedir a los
paises en desarrollo incorporar mayor valor agregado a los tipos de productos de base

mineral que exportan a los mercados mundiales.

Administracion y Distribucion de la Riqueza Mineral

Aplicar una férmula universal para la distribucién de la riqueza en los paises es claramente
inapropiado. El tipo de térmula debe ser determinado por cada nacién de acuerdo a las
prioridades internas y a los sistemas politicos. Sin embargo, es poco probable que el control
central de todas las ganancias mineras sea apropiado. Un porcentaje de los beneficios debe ser
distribuido a través de estructuras administrativas locales, para permitirles aprovechar las
oportunidades que presenta el desarrollo de la mineria y prepararse para la transicién a una
economia posmineral.

La tendencia indica una falta capacidad en diferentes niveles para manejar el desafio de la
explotaciéon de minerales, en especial en los paises pobres. Para abordar estos desafios:

* En sus didlogos con los gobiernos las organizaciones internacionales como el Banco
Mundial, el PNUD y la UNCTAD deberian seguir impulsando el estudio y la discusiéon
de temas relacionados con la distribucién de la riqueza, incluyendo las devoluciones de
impuestos y canones de la industria minera, con miras a un mejor reparto de los recursos
en niveles inferiores de gobierno y en las comunidades.

* Tal como ya sucede con algunas empresas, éstas deberian ser sensibles a los impactos de sus
politicas de adquisicién y deberian apuntar, por medio de las mismas, a desarrollar
capacidad en las minas y sus alrededores.

* Como fue sugerido en el taller de MMSD sobre Manejo de la Riqueza Mineral, se podria
mantener una base internacional de datos sobre buenas practicas en el ambito nacional.

* Las experiencias son diversas en el uso de fondos de estabilizacién de minerales para
superar los ciclos de precios en el sector. Para tratar el problema se requiere mayor
investigacién sobre el uso de dichos fondos.

Los gobiernos deberian considerar lo siguiente:

* desarrollar planes estratégicos de largo plazo para el manejo de la riqueza mineral, que
incluyan niveles y métodos apropiados de captacidon de la renta mineral y de distribucién
de los ingresos, creacion de distintas formas de capital y planificacién de los efectos del
cierre de minas, tanto a nivel local como macro;y

* desarrollar medidas, incluyendo préstamos en especie y restricciones fiscales, para evitar
presiones indebidas sobre las finanzas pablicas generadas por la volatilidad del precio de los

minerales.

Transparencia en la Administracion de la Riqueza Mineral

Para propiciar el debate politico libre sobre la administraciéon de la riqueza mineral:

* los gobiernos y las empresas deberian divulgar con mayor asiduidad y amplitud la
informacién basica sobre el volumen de la riqueza mineral generada, los ingresos recibidos
por todos los 6rganos del gobierno y cémo dichos recursos son utilizados;
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* las organizaciones de la industria deberian considerar, posiblemente junto con una
organizacién internacional como el Banco Mundial, la iniciativa de crear un registro
publico internacional de todos los pagos efectuados por las empresas mineras a los
gobiernos, a todos los niveles;

* las ONG ‘fiscalizadoras’ podrian presionar para asegurar una publicacién amplia de toda la
informacién sobre la riqueza mineral.

Lucha contra la Corrupcion

La corrupcidén constituye una seria amenaza para el desarrollo sustentable y es necesaria una

accién internacional conjunta para combatirla. El sector de los minerales deberia considerar

una amplia adopcidn de las siguientes medidas:

» codigos de ética de cada empresa, dirigidos a contratistas y empleados de la empresa, con
exigencias para el despido de empleados y contratistas, ademas de mecanismos de apoyo al
trabajador, como lineas de ayuda interna para informar irregularidades;

* acciones de organizaciones de la industria, en conjunto con instituciones como
Transparencia Internacional, dirigidas a definir un rumbo comun para todos los sectores de
la industria;

* aprobacidn, por parte del gobierno, de una legislacién nacional para implementar el
convenio anticorrupcién de la OCDE (reconocer que atin no se aborda el complejo
problema de pagos de ‘coimas o comisiones’); no existe razén alguna para que este
convenio se aplique inicamente a los miembros de la OCDE;

* accion conjunta del gobierno con otros sectores, ONG y camaras de comercio, para revelar
todos los pagos a nivel nacional.

Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos

Las buenas practicas en derechos humanos deben ser difundidas. Entre las iniciativas sugeridas

se encuentran:

* directrices de derechos humanos para una empresa o la industria, con mecanismos de
apoyo para los empleados una vez terminado su contrato; ampliando estas pautas a todos
los contratistas locales;

* informe de desempefio social de la empresa o divulgacién de sus indicadores en materia de
derechos humanos;

* cooperacion de las entidades industriales con la Iniciativa Global de Informes (GRI) en el
desarrollo de pautas especificas para la mineria;

* adhesién de la empresa a los Principios Voluntarios sobre Derechos Humanos y Seguridad;

* seguimiento y verificacidon a cargo de terceros sobre las practicas de la empresa en materia
de derechos humanos;

* presion de organizaciones internacionales y empresas sobre los gobiernos para que
adhieran a algin tipo de c6digo de derechos humanos, incluyendo los Convenios de la
OIT pertinentes y los acuerdos mundiales entre empresas y sindicatos;

* mayor investigacion sobre indicadores y medidas del cumplimiento de los derechos
humanos mas claras para gobiernos, empresas y sociedad civil.

Prevencion de Conflictos

Muchas empresas evaltian continuamente el riesgo politico para asi evitar conflictos. No
obstante, se debe hacer algo mas para prevenir los conflictos relacionados con las actividades
mineras u otro tipo de conflicto. En el taller de MMSD sobre este tema se sugirié que las
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empresas deberfan:

* realizar una investigacién detallada antes de tomar la decisién de invertir en un area donde
existe riesgo de conflicto; si no estan dadas las condiciones para respetar los derechos
humanos y otras politicas relevantes o si las condiciones politicas impiden evitar los
conflictos, no deberia realizarse la inversion;

* sobre la base de la evaluacidn del impacto del conflicto y la participacién de grupos de
interés importantes, determinar cuiles estrategias de prevencion de conflictos o de
inversion social deberian ser implementadas;

* cooperar con ONG de prevencién de conflictos para generar capacidad en las minas y en
sus alrededores con el fin de evitar conflictos;

* cooperar con otros para apoyar y proporcionar informacién para que la prevencién de
conflictos se aplique mas ampliamente en el pais, incluyendo la formulacion de programas
de desarrollo econémico local y el fortalecimiento de la capacidad de las empresas locales; y

* apoyar el estudio y divulgacion de la informacion con respecto al Proceso Kimberly de
certificacion de diamantes con un posible modelo para utilizar en alguna otra parte del

sector.

Empresas, ONG y organizaciones internacionales deberian continuar investigando la relacion
entre el sector privado y el conflicto, con el fin de elaborar herramientas apropiadas para

manejar esta situacion.
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