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Resumen

Los minerales resultan esenciales para la vida moderna, y la mineria sigue
siendo el método primordial para su extraccidon. En algunos casos, las actividades
mineras han generado beneficios escasos o limitados a los paises productores en
términos del crecimiento econdémico y la reduccion de la pobreza. Pese a los
progresos realizados desde 2002, las actividades mineras todavia tienen un impacto
social y ambiental desfavorable para las comunidades que habitan en las
proximidades de los sitios de extraccién y, en ocasiones, para todo el territorio
nacional. De ahi que sea necesario desplegar esfuerzos, con ayuda de la comunidad
internacional, para intensificar los efectos econdémicos positivos de la mineria en los
paises productores y reducir al minimo el impacto social y ambiental negativo en las
comunidades afectadas. Es preciso mejorar los elementos basicos de la gobernanza
necesarios para que las industrias extractivas contribuyan con eficacia al desarrollo
sostenible lo que supone, por ejemplo: promover la transparencia en las corrientes de
ingresos; promover la divulgacion de los proyectos mineros; fomentar la capacidad
de los gobiernos para gestionar la fluctuacion de ingresos; ayudar a los gobiernos en
el establecimiento de marcos normativos y reglamentarios modernos; e integrar a la
poblacién en los procesos de adopcion de decisiones a nivel local y nacional. En este
proceso, un elemento fundamental del desarrollo sostenible local es velar por que los
Estados y las empresas reconozcan y respeten los derechos e intereses de los pueblos
indigenas y de otras comunidades locales.

* E/CN.17/2010/1.

10-24241 iSﬂ 010310 100310

R R A 0 Se rasgn recciar &



E/CN.17/2010/7

Indice
Pagina
I IntroducciOn. .. ... ... . 3
II. La mineriay sus recursos anivel mundial ........... .. ... ... ... ... ... ... .... 3
III. Mineria, desarrollo econdémico y reduccion de lapobreza. . .......................... 6
IV. Impacto ambiental y efectos sociales de lamineria ... .............................. 10
V. Gobernanza en el SECtOr MINEIO. . .. .. ..o\ttt e 17
VI. Cuestiones institucionales y de capacidad técnica . .. .......... ... ... .. .. .. .. ..... 20
VII. Dificultades persistentes. . .. .. ... 21

2 10-24241



E/CN.17/2010/7

10-24241

I1.

Introduccion

1.  En el presente informe se examinan los progresos realizados en la ejecucion
del Programa 21!, el Plan para la ulterior ejecucion del Programa 212 y el Plan de
Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible
(Plan de Aplicacion de las Decisiones de Johannesburgo)3, en la esfera tematica de
la mineria. El informe fue preparado por el Departamento de Asuntos Economicos y
Sociales de la Secretaria de las Naciones Unidas sobre la base de aportaciones
efectuadas por los gobiernos, los grupos principales y el sistema de las Naciones
Unidas, en particular el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), asi como el Foro
intergubernamental sobre mineria, minerales, metales y desarrollo sostenible.

2. A los efectos del presente informe, se define la mineria como la actividad
econdmica dedicada a la produccion de minerales y metales, que abarca la
exploracion, la extraccion y el tratamiento de los minerales extraidos. El petroleo y
el gas no estan comprendidos en el ambito del presente informe debido a que ya
fueron objeto de examen en los periodos de sesiones 14° y 15° de la Comisién sobre
el Desarrollo Sostenible en relacion con el tema de la energia.

La mineria y sus recursos a nivel mundial

3. Se ha estimado que, entre 1900 y 2005, la extracciéon de minerales para la
construccion se multiplicé por 34 y la de menas y minerales industriales por 27.
Esos dos factores son mas altos que la tasa de crecimiento de la poblacion en ese
mismo periodo, que en lineas generales se cuadruplico, y del producto interno bruto
(PIB), que aument6 24 veces. La extraccion de minerales crecidé a mayor velocidad
en la segunda mitad del siglo XX que en la primera.

4. La sola escasez de recursos puede no ser el impedimento mas grave para
seguir aplicando el modelo de desarrollo actual. Las reservas economicas de
petréleo, de gas y de la mayoria de los metales se han multiplicado varias veces en
los ultimos decenios como resultado de nuevos descubrimientos y avances
tecnologicos. Por eso se va retrasando de forma constante el momento en que se
agotaran los minerales y metales en el mundo. El aumento se atribuye en gran parte
a la introduccidn de tecnologias que permiten la recuperacion rentable de metales a
partir de minerales de baja ley. Por ejemplo, luego de la introduccion de la
tecnologia de carbono en pulpa, una nueva tecnologia de lixiviacién con cianuro
empleada en la extraccion de oro, las reservas econdmicas mundiales de oro se
quintuplicaron en pocos afios a principios del decenio de 1980.

wWoN

Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Rio
de Janeiro, 3 a 14 de junio de 1992, vol 1: Resoluciones aprobadas por la Conferencia
(publicacion de las Naciones Unidas, nimero de venta: S.93.1.8 y correccién), resolucion 1,
anexo II.

Resolucion S-19/2 de la Asamblea General, anexo.

Informe de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, Johannesburgo (Sudafrica),

26 de agosto a 4 de septiembre de 2002 (publicacion de las Naciones Unidas, numero de venta:
S.03.11.A.1 y correccidn), cap. I, resolucioén 1, anexo.
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5. Es posible que el obstaculo principal para alcanzar la sostenibilidad radique en
cambio en el consumo siempre en aumento de los recursos (sobre todo de energia y
agua) necesarios para la extraccion de minerales y metales, como también en la
contaminacion cada vez mayor generada por el proceso de extraccion. A fines del
decenio de 1990, la mineria consumia alrededor del 10% de la energia mundial, y se
le atribuia el 13% de las emisiones de dioxido de azufre.

6. El ejemplo del oro es ilustrativo. La cantidad de agua y de energia que se
necesita para el tratamiento del oro es una funcion decreciente de la ley del metal. A
medida que se agotan paulatinamente las vetas de ley alta, ha ido descendiendo de
manera constante la ley promedio de los metales elaborados. De un promedio de 5 a
10 gramos por tonelada que alcanzaba antes de 1980, ahora ha disminuido a 1 6 2
gramos por tonelada en los Estados Unidos de América y en Australia. En el curso
de los ultimos decenios, el aumento de la eficiencia en el uso de los recursos
energéticos e hidricos en Australia, uno de los paises principales en el sector de la
mineria de oro, apenas ha compensado la disminucién de ley del metal, de manera
que no se han registrado cambios en la cantidad de energia y de agua necesaria para
extraer 1 kilogramo de oro. Como la produccion se ha multiplicado varias veces en
ese periodo, la cantidad de agua y de energia que se utiliza para la extraccion de oro
es mucho mayor que hace 20 afios. Se observan las mismas tendencias con respecto
a la contaminacion resultante de la extraccion de metales. La cantidad de CO,
emitida en la recuperacion de 1 gramo de oro en Australia es aproximadamente
la misma que hace 10 afios. Por consiguiente, las emisiones de CO, del sector de la
mineria de oro se han multiplicado varias veces desde 1980 debido a que
la produccion de oro ha aumentado.

7. Ademas, el cambio de la mineria subterrdnea por la mineria a cielo abierto,
que ha sido un rasgo caracteristico de los ultimos decenios, ha dado lugar a
cantidades cada vez mayores de roca estéril y residuos. En la actualidad, la
produccion de 1 kilogramo de oro en Australia crea por regla general 500 toneladas
de residuos y tres veces mas de roca estéril. Los residuos y la roca estéril presentan
problemas resultantes de la lixiviacion permanente con acido que es preciso tratar.
Hasta ahora, el tratamiento predominante ha sido el empleo de embalses para
residuos, que han ocasionado muchos problemas relacionados con el medio
ambiente y la salud. En resumen, los aumentos sostenidos en la extraccion de
minerales aunados a los cambios en los procesos de la mineria han producido un
impacto ambiental cada vez mas grave.

8. El mayor consumo per capita de metales y minerales corresponde a las
regiones industrializadas de Europa y América del Norte. En 2001, el consumo per
capita de aluminio en Africa era de apenas 0,7 kilogramos al afio en comparacion
con 22,3 kilogramos en los Estados Unidos. Los estadounidenses utilizan alrededor
de 600 kilogramos de metales al afio por persona. Durante una vida promedio de
70 afios, los europeos occidentales hacen uso de unas 460 toneladas de arena y
grava, unas 39 toneladas de acero y 100 toneladas de piedra caliza para la
calefaccion de casas habitacion, la produccion de electricidad o el funcionamiento
de vehiculos automotores.

9.  El factor que determina la demanda de extraccion de metales industriales es la
demanda de metales como insumos para el proceso de produccion. Sin embargo, la
relacion entre las dos se atenua por la dimension que alcanza el reciclaje. A su vez,
la demanda final de productos determina la demanda final de metales, en la que
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repercuten ademas dos factores: a) una mayor eficiencia de los materiales, es decir,
la reduccion de la cantidad de materiales necesarios para producir una unidad de
producto; y b) las sustituciones de materiales en el proceso de produccion, en que
los metales se sustituyen por otros componentes.

10. Por el contrario, son los consumidores en lo particular quienes determinan en
gran parte la demanda de oro, diamantes y piedras preciosas, cuya extraccion es la
actividad principal de la mineria artesanal y en pequefia escala en muchos paises. A
diferencia de la mayoria de los productos suntuarios, los sectores mas importantes
desde el punto de vista del consumo de oro se encuentran en los paises en
desarrollo. En vista del grave impacto ambiental y social de la mineria artesanal de
oro cuando se lleva a cabo de forma que no mitiga sus efectos en el medio ambiente
y en la seguridad y salud en el trabajo, las organizaciones no gubernamentales han
exhortado a que se reconsidere la necesidad de extraer este metal, cuando los
suministros de oro son mas abundantes en la superficie que en los yacimientos
subterraneos. Esto es particularmente cierto ya que el oro se caracteriza por ser
reciclable.

11. Un mayor reciclaje parece ofrecer grandes posibilidades de aumentar aiin mas
la eficiencia de los materiales. El reciclaje de los materiales de desecho para su
reincorporacion en la produccion industrial no s6lo reduce las necesidades de
extraccion y elaboracion de recursos naturales virgenes, sino que ahorra una buena
parte de la energia consumida en los procesos de extraccion y elaboracion y reduce
la cantidad de desechos destinados a los vertederos o a su incineracion. Los ahorros
de energia resultantes del uso de materiales reciclados son del orden del 95%
tratandose del aluminio, del 85% en el caso del cobre, del 68% en el del acero y
del 60% en el del plomo y zinc. Para la produccion de acero a partir de chatarra en
horno eléctrico de arco se requiere aproximadamente una tercera parte de la energia
utilizada para la produccion de acero a partir de mineral de hierro en altos hornos,
ademas de que se reduce la contaminacion atmosférica en un 85% y la cantidad de
agua empleada en un 40%.

12.  El reciclaje suele ser mas eficaz en funcion de los costos cuando se trata de
desechos industriales y comerciales que de desechos domésticos. Con todo, el
reciclaje doméstico resulta mas eficaz en funcion de los costos si los desechos son
de aluminio, otros metales y papel, que cuando son de plasticos y vidrio. En los
paises miembros de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos, que
sin excepcion cuentan ahora con una variedad de programas de reciclaje, la tasa de
reciclaje de los desechos municipales de metales ha ido en aumento hasta superar
actualmente el 80% en promedio.

13. Los precios de los metales repercuten en los incentivos para reciclarlos. Con el
alza de precios de la mayoria de los metales en los ultimos afios se han
incrementado los incentivos para su reciclaje. Sin embargo, las subvenciones
explicitas o implicitas a la mineria reducen el costo de esta actividad y de los
incentivos econoémicos para el reciclaje de metales. Los incentivos aumentarian si se
tomaran disposiciones para que los precios de los metales reflejaran los costos
integros de la mineria, incluidas las externalidades.

14.  Un aumento mayor aun de la reutilizacion y el reciclaje de los metales depende
de que se atiendan algunos puntos de estrangulamiento. En primer lugar, la
dispersion geografica de los productos de desecho (en contraste con la
concentracion geografica de los sitios mineros y fundiciones) plantea el problema
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logistico de proporcionar las conexiones necesarias de transporte y eliminacion que
permitan la reutilizacién del material. Sin embargo, algunos sitios (por ejemplo, los
vertederos de vehiculos automotores y de metales) estan centralizados a nivel
municipal, lo que hace posible idear cadenas logisticas de reutilizacion y reciclaje.
En segundo lugar, en el disefio de los productos no se tiene en cuenta por regla
general la necesidad de facilitar la recuperacion de las materias primas una vez
concluida la vida 1til del producto. Esto, a su vez, puede relacionarse con el hecho
de que la vida 1til o la cadena de produccidon no acarrean responsabilidad para los
productores. Esta situacion ha empezado a cambiar en algunos paises con respecto a
determinadas lineas de productos (por ejemplo, productos electronicos y aparatos)
mediante la introduccioén de requisitos de responsabilidad ampliada del productor
que obligan a la industria a hacerse responsable de los productos de desecho
conexos ¢ incluso de los productos al término de su vida util. Parece que estas
politicas son bastante eficaces para aumentar el reciclaje.

Mineria, desarrollo econémico y reduccion de la pobreza

15. A nivel nacional, se puede examinar la contribucion de la mineria al
desarrollo, a los medios de subsistencia y a la reduccion de la pobreza a través de la
contribucion de la mineria a la economia en términos de empleo directo e indirecto,
de las oportunidades de generacion de ingresos y de los ingresos devengados por los
gobiernos. En més de 30 paises, que en su mayoria, aunque no exclusivamente, son
paises en desarrollo y en transicidn, la mineria y el sector minero ocupan un lugar
destacado en la economia nacional. Australia depende en grado considerable de los
productos minerales para sus ingresos de exportacion. En Ghana, la produccién
minera representa aproximadamente el 8% del PIB. En Sudéfrica, pais al que
corresponde méas del 70% de la produccién minera de la region, la participacion del
sector en el PIB es del 9%*. Botswana, Namibia, la Republica Democratica del
Congo y Zambia obtienen de la mineria mas del 50% de sus ingresos de
exportacion. En América Latina, el sector también desempefia un papel importante.
En el Estado Plurinacional de Bolivia, Chile y el Pert, la contribucion de la mineria
al valor total de las exportaciones se sitiia entre el 30% y el 50%.

16. Segun estimaciones de la OIT, en el mundo hay 25 millones de personas
dedicadas a la mineria (sin incluir el petréleo y el gas), de las cuales alrededor de la
mitad trabaja en el sector no estructurado. Teniendo en cuenta a las personas a
cargo, la OIT estima que el nimero de personas que dependen de la mineria, tanto
en gran escala como en pequefia escala, para ganarse la vida probablemente se
aproxima a 300 millones.

17. Durante mucho tiempo, el aumento de productividad en la industria minera
como resultado de inversiones cuantiosas de capital trajo consigo un fuerte descenso
en el empleo en los sectores de la mineria y del tratamiento de minerales en todo el
mundo. Sin embargo, parece que esa tendencia se ha invertido desde finales del
siglo pasado, pues en una muestra de 67 paises incluidos en las estadisticas de la
OIT se observa que el empleo en la mineria aumentd de 10,2 millones en 2003
a 11,4 millones en 2007.

4 Division de Estadistica de las Naciones Unidas, 2009.
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18. Por ser un sector de mucha densidad de capital, la mineria en gran escala
genera pocos empleos directos en comparacion con otras industrias o actividades
econdmicas. Las minas industriales de gran tamafio tienen un alto grado de
mecanizacion y la necesidad de mano de obra con bajo nivel de especializacion es
muy limitada. En Mali, se estim6 que por cada 700.000 dodlares invertidos en las
minas de oro en gran escala se generaba un puesto de trabajo, muy por debajo de lo
que normalmente generan las inversiones en otras actividades. En Ghana, a pesar de
inversiones cuantiosas en la mineria, las grandes empresas del sector solo
empleaban a 20.000 nacionales a finales del siglo pasado.

19. Aunque no se dispone de estimaciones mundiales, los expertos coinciden en
que el nimero de explotaciones mineras artesanales y en pequefia escala se ha
incrementado de manera considerable en los ultimos afios, al impulso de fuertes
aumentos en los precios de los productos basicos. Por ejemplo, entre 2001 y fines de
2009, los precios internacionales del oro se han multiplicado mas de cuatro veces, lo
que ha vuelto mas economica la explotacion de los depositos pequefios.

20. Si bien algunos paises han logrado establecer y respaldar una base industrial
solida relacionada con la extraccion de minerales y metales, en otros contextos la
mineria, en forma analoga a otras industrias extractivas, ha generado pocas
consecuencias secundarias y eslabonamientos con otros sectores de la economia
nacional. Con frecuencia, la mineria ha sido una actividad aislada del resto de la
economia. Las empresas locales, que en principio podrian prestar servicios a las
compaiiias petroleras y mineras, no suelen satisfacer las normas que esas compaiiias
requieren. También puede ser que las empresas locales no tengan capacidad
suficiente para emprender el proceso necesario que les permita participar en la
licitacion y ejecucion de proyectos de desarrollo locales.

21. Ademas, a menudo no existen eslabonamientos descendentes con el resto de la
economia porque los minerales en bruto extraidos en un pais son objeto de
transformacion en otros paises. Por ultimo, los paises en desarrollo que han
promovido el funcionamiento de industrias consumidoras de materias primas han
tropezado con obstaculos arancelarios y no arancelarios a sus exportaciones. La
creacion de vinculos firmes ha sido una preocupacion principal en muchos paises,
como Botswana, que han puesto en marcha programas denominados “de beneficio”
en un intento por obtener valor de sus recursos minerales, por ejemplo, con el
establecimiento de centros locales de tallado de diamantes y piedras preciosas.

22. En el plano macroecondmico, las consecuencias positivas que tiene la mineria
para el desarrollo econdmico mucho dependen, en consecuencia, de la porcion de las
rentas procedentes de los recursos que se revierte a los gobiernos, y del modo en que
se gastan los ingresos generados por la mineria que devengan los gobiernos. Con
respecto al elemento mencionado en primer término, en el decenio de 1990 muchos
paises revisaron su marco juridico y reglamentario aplicable a la mineria con la
esperanza de atraer inversion extranjera directa hacia el sector. En el contexto de
Africa, los codigos mineros revisados ofrecian a menudo regalias bajas, exenciones
fiscales, exoneraciones de impuestos de importacion y exportacion y repatriacion de
utilidades. Algunos observadores han argumentado que la balanza se inclinaba
demasiado en favor de las empresas privadas. En otras regiones, se ha manifestado
una tendencia hacia una nueva nacionalizacion de los sectores de recursos
minerales.
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23. Dada la importancia de los ingresos procedentes de la mineria en muchos
paises en desarrollo y de su caracter no renovable, su uso eficiente resulta
fundamental para el desarrollo. Sin embargo, en muchos casos, esos ingresos no han
contribuido tanto como se esperaba al desarrollo sostenible. En el Examen de las
industrias extractivas, realizado para el Banco Mundial, que se ha convertido en el
punto de referencia para muchos interesados en el sector de la mineria, se llego a la
conclusion de que el hecho de atraer inversiones extranjeras directas hacia la
mineria no era en si una condicion suficiente para la reduccion de la pobreza. Para
alcanzar este objetivo es necesario que se cumplan multiples condiciones
indispensables antes de que pueda tener inicio la extraccion de recursos. En el
informe final sobre el Examen de las industrias extractivas se pusieron de relieve
tres condiciones indispensables principales: a) una gobernanza publica ¢
institucional favorable a los pobres; b) politicas sociales y ambientales mucho mas
efectivas; y c) el respeto de los derechos humanos.

24. La mineria artesanal y en pequefia escala, término que engloba a empresas
mineras pequeflas y medianas que a veces emplean técnicas rudimentarias para la
extraccion de sustancias minerales, estd presente a menudo en los paises que
cuentan con depositos valiosos de oro, diamantes y piedras preciosas y no es raro
que coexista con la mineria en gran escala a cargo de grandes empresas, a menudo
multinacionales. Aunque no se dispone de cifras recientes y precisas de las
poblaciones dedicadas a la mineria artesanal y en pequefa escala en todo el mundo,
se sabe por algunos informes que el nimero de personas que dependen de este tipo
de actividades ha aumentado desde que la OIT publicé los Gltimos datos mundiales
en 1999. En ese entonces, se estimaba que habia 13 millones de personas dedicadas
a la mineria artesanal y en pequefia escala. Por lo que respecta a China, en 2006 se
estimé que en esa actividad trabajaban mas de 5 millones de personas, que
representaban el 53% de los trabajadores en la industria minera, mientras que su
aportacion al valor total de la produccion era del 41%.

25. Se cree que, en el decenio de 1990, la mineria artesanal y en pequefia escala se
desarrolld con rapidez en Africa, debido en parte a los programa de ajuste
estructural que acarrearon la reduccion de miles de puestos de trabajo en la
administracion publica, y también a las reformas emprendidas por muchos paises
para atraer inversiones extranjeras directas al sector minero, que tuvieron como
resultado enormes transferencias de terrenos a empresas privadas en forma de
concesiones. De acuerdo con estadisticas de la Camara Minera de Ghana, las
concesiones otorgadas a empresas mineras abarcan actualmente el 13% de la
superficie total de Ghana, lo que representa alrededor del 40% de las tierras con
mineral de oro en el pais. Se cree que la importancia de esas transferencias de
terrenos en algunos paises ha impuesto serios limites a las posibilidades locales de
derivar un sustento de la explotacion de la tierra, incluida la agricultura.

26. Se reconoce ampliamente que el desarrollo de la mineria artesanal y en
pequeiia escala es, en buena parte, producto de la pobreza y de la falta de otros
medios de vida viables. En Mozambique, los mineros artesanales comunican por lo
general que sus ingresos varian entre 140 dolares y 160 dolares al mes, es decir,
cuatro veces mas de lo que ganan los agricultores de subsistencia en las provincias
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vecinas por sus cultivos comerciales®>. En Suriname, los estudios apuntan a que la
mineria en pequefia escala sirve de ocupacion econdémica alternativa cuando la
economia nacional esta sujeta a presiones, por ejemplo en forma de hiperinflacion,
o cuando determinados grupos quedan excluidos de otras ocupaciones. En realidad,
la disyuntiva que enfrentan muchos mineros tal vez no sea simplemente entre la
mineria y alguna otra actividad (la agricultura, por regla general), porque la mineria
puede ser una ocupacion secundaria a la que se recurre para ganar dinero que
después se invierte en la agricultura.

27. Una parte importante del sector de la mineria artesanal y en pequeia escala
funciona al margen o fuera de la legalidad, pasando por alto factores como
los derechos de propiedad vigentes (que por lo comun confieren al Estado todos los
derechos sobre los yacimientos de minerales), los reglamentos sobre seguridad en el
trabajo y en materia de medio ambiente y los regimenes fiscales. En algunos paises,
esta situacion ha privado a los gobiernos de fuentes de divisas y ha facilitado el
afianzamiento de redes comerciales paralelas. Se estima que, en Mozambique, el
Gobierno solo compra entre el 10% y el 15% del oro que producen los mineros
artesanales. En Madagascar, se exportan ilegalmente casi todas las piedras preciosas
extraidas cada afio cuyo valor asciende a 400 millones de dolares. En algunos
contextos, las rentas que no devenga el Estado han servido para financiar redes
dedicadas a la promocién mas o menos abierta de luchas civiles, como sucede con
los diamantes y otros minerales escasos, de facil transporte y muy alto valor
procedentes de algunas partes de Africa.

28. Muchos paises han tratado de dar un carécter oficial a las actividades de la
mineria artesanal y en pequefla escala mediante su integracion en la economia
estructurada. Sin embargo, hasta ahora no se han obtenido buenos resultados con ese
tipo de politicas, y han seguido aumentando las poblaciones dedicadas a las
actividades de la mineria artesanal y en pequeia escala. Ademas de la dispersion
geografica y de la movilidad de esas actividades, por lo que son intrinsecamente
dificiles de regular, el fracaso de muchos programas de estructuracion se ha
atribuido a las deficiencias siguientes: conocimiento insuficiente de las poblaciones
dedicadas a la mineria artesanal y en pequefia escala y de su dinamica; ausencia de
otros medios de vida creibles y viables, en especial en muchos proyectos
financiados por los donantes con los que se ha tratado de promover otras opciones
distintas de ese tipo de mineria; incentivos econémicos insuficientes para que los
mineros se integren al sector estructurado, habida cuenta de los altos costos
monetarios y no monetarios de los procesos administrativos que ello entrafia y de las
pocas probabilidades de obtener respuestas favorables a las solicitudes de licencias;
y la desconexion entre las zonas de extraccion en pequeiia escala legalmente
permitidas y la distribucién geografica de los depdsitos minerales. Ademads, en
algunos paises los gobiernos apoyan solo a las comunidades mineras legitimas y
dejan fuera del alcance de los programas de creacion de capacidad y concienciacion
a buena parte de la poblacion dedicada a la mineria. En consecuencia, los mineros
tienen pocos o nulos incentivos para trasladarse a las zonas designadas y suelen
permanecer en cambio en los asentamientos no autorizados. Esta tendencia se ve
reforzada por un contexto en que la mineria artesanal y en pequefia escala solo

w

S. Dondeyne, E. Ndunguru, P. Rafael y J. Bannerman, “Artisanal mining in central
Mozambique: Policy and environmental issues of concern” (2009) Resources Policy, vol. 34
(1-2), pags. 45 a 50.
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IV.

empieza a tener cabida de manera gradual en las politicas nacionales de reduccion
de pobreza y queda segregada de la planificacion a nivel de los distritos.

29. Segun las conclusiones de estudios realizados en contextos tan diferentes
como China y la Republica Unida de Tanzania, las aportaciones de la mineria
artesanal y en pequefia escala a la subsistencia y a la reduccion de la pobreza
compensan sus consecuencias negativas, aunque los gobiernos necesitan poner
mayor empeflo en reglamentar, dirigir y alentar el desarrollo de esa forma de
mineria y en crear un entorno sano para su funcionamiento. En los estudios se ha
llegado en general a la conclusion de que en las minas artesanales podrian lograrse
adelantos ambientales y socioeconémicos notables si el gobierno prestara apoyo
institucional y técnico a los operadores locales y mejorara las leyes y reglamentos
aplicables al sector de la mineria en pequefia escala.

Impacto ambiental y efectos sociales de 1a mineria

Impacto ambiental

30. FEl impacto ambiental vinculado a las actividades mineras varia entre las
distintas regiones de acuerdo con las tecnologias de extraccidén y eliminacion y con
las caracteristicas locales, como la naturaleza del mineral; la profundidad
del depdsito; la composicion de la materia extraida y las rocas circundantes; las
sustancias naturales; la topografia; el clima; y las practicas de recuperacion.

31. Si se trata de minas a cielo abierto, los problemas principales para el medio
ambiente son el uso de la tierra en gran escala, la sobrecarga de depuracidén y
eliminacién, el empobrecimiento y la erosion del suelo, las alteraciones
hidrologicas, la sedimentacion de los rios y la contaminacion de las fuentes de agua,
el avenamiento acido de minas, las emisiones de polvo fugitivo y la recuperacion.
Con respecto a las minas subterraneas, los problemas son: el drenaje de aguas de la
mina y las emisiones de gas metano y de polvo fugitivo. Las actividades mineras
producen otros efectos en el medio ambiente relacionados con el transporte de
materiales peligrosos, el deterioro de la calidad del aire y el agua, el ruido, las
vibraciones y el impacto visual. Sin una gestion adecuada, muchas de estas cuestiones
pueden repercutir de manera desfavorable en la salud y los medios de vida de los
grupos pobres y vulnerables que habitan en las proximidades de explotaciones
mineras y en ocasiones a una distancia considerable de los sitios de extraccion.

32. Las grandes cantidades de desechos toxicos que pueden quedar como resultado
de las explotaciones mineras deben ser objeto de una gestion cuidadosa para evitar
tanto la contaminacién del agua por lixiviaciéon como las fallas de estructuras y
embalses construidos para contenerlos. Al desbrozarse el terreno para las
explotaciones mineras aumenta la superficie expuesta a las lluvias. Aunque la roca
estéril contiene una concentraciéon baja de elementos toxicos, la arcilla y los lodos
erosionados pueden provocar la carga de arroyos con so6lidos en suspension. La
escorrentia puede ocasionar mayores dafios cuando se explotan depdsitos de
minerales sulfurados o se extrae carbon de alto contenido de azufre. El drenaje de
aguas acidas de las minas plantea un grave problema en las zonas de abundante
precipitacion. Al infiltrarse las aguas superficiales en los residuos de roca que deja
la extraccion y generar una reacciéon con materiales sulfurados, se produce acido
sulfarico que contamina los arroyos y los recursos de aguas subterraneas.
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33. La eliminacion de los desechos de minas ha sido una causa omnipresente de
dafios ambientales. Se ha criticado su eliminacion en los cursos de agua porque
destruye los ecosistemas y contamina las fuentes de agua. Con respecto a la
eliminacién submarina de esos desechos, si bien no se conocen bien sus efectos, se
teme que pueda tener consecuencias perjudiciales para los ecosistemas marinos y
repercutir de manera desfavorable en los medios de vida de las comunidades que
dependen de tales ecosistemas, como los arrecifes de coral que desempefian
funciones ecoldgicas importantes o tienen relevancia cultural, o en las aguas
costeras utilizadas con fines de subsistencia. Este modo de eliminacion de desechos,
que esta prohibido en los Estados Unidos de América en virtud de la Ley de agua
limpia, se emplea sobre todo en varios paises en desarrollo.

34. Un legado de canteras y sitios mineros abandonados ofrece un testimonio de
las practicas ambientales poco satisfactorias que solian seguirse en la industria.
Estos sitios abandonados estropean el paisaje y pueden plantear peligros
ambientales graves en particular a causa del avenamiento acido de minas. La
responsabilidad legal por la restauracion del medio ambiente no siempre se puede
establecer con certeza, ya sea por deficiencias en el marco juridico o por
dificultades para identificar a las partes responsables. En los Estados Unidos de
América, una empresa que hoy en dia empiece a explotar una mina nueva esta
obligada por ley a comprar un bono por el que otra empresa obligacionista se
compromete a sufragar los gastos de limpieza de la mina en caso de que la empresa
minera se declare en quiebra. Sin embargo, se ha visto que en lo concerniente a
muchas minas los gastos de limpieza han rebasado el valor del bono. Las minas de
mayor antigiiedad no estaban obligadas a comprar ese tipo de bonos.

35. La falta de garantias con respecto a los gastos de limpieza a menudo hace que
la poblacion se vea en la necesidad de sufragarlos. En los Estados Unidos de
América, pese a ser poco frecuentes, los gastos relacionados con el medio ambiente
pueden superar la suma de cientos de millones de dolares por explotacion. Segun
estimaciones del Organismo de Proteccion del Medio Ambiente de los Estados
Unidos, los gastos que entrafia la limpieza de alrededor de 550.000 sitios mineros de
roca dura abandonados en el pais se situan entre 32.000 millones y 72.000 millones
de dolares.

36. La regeneracion y rehabilitacion del suelo tras el cierre de una mina plantea un
problema importante que no ha sido abordado de manera satisfactoria en muchos
paises. Por ejemplo, la Comision Econdémica para Europa sefhala que, en algunas
partes de Europa sudoriental, la realizacion deficiente o insignificante de
actividades de rehabilitacion y cierre de minas ha producido y sigue causando un
marcado impacto desfavorable en el medio ambiente y en la salud y seguridad,
ademas de otros problemas conexos®.

37. En la mineria de oro en pequeia escala se emplea mercurio para el proceso de
amalgamacion, que a veces se combina con cianuro. Los mineros dedicados a la
extraccion de oro en pequeia escala utilizan mercurio en mas de 50 paises en
desarrollo, donde existe una relacion entre las descargas importantes de mercurio y
las técnicas de amalgamacion ineficientes. Se estima que las descargas de mercurio
procedentes de la mineria artesanal representan mas de la mitad del total de esas

=)}

Véase la nota preparada por la secretaria de la Comisién Econdmica para Europa
(ECE/AC.25/2009/3, parr. 82) para la cuarta reunioén regional de aplicacion sobre el desarrollo
sostenible.
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descargas y que alcanzan entre 800 y 1.000 toneladas al afio. Las descargas de
mercurio no sujetas a vigilancia que son consecuencia de la amalgamacion de oro
han ocasionado problemas importantes de contaminacién ambiental y
complicaciones para la salud humana en zonas rurales del Africa subsahariana,
América Latina y Asia. La amalgamacion combinada con el uso de cianuro acarrea
otras consecuencias para el medio ambiente y la salud, puesto que los residuos
contaminados con mercurio pueden interactuar con el cianuro de manera tal que
aumenta la biodisponibilidad de mercurio en el medio ambiente.

38. En los ultimos afios, las estrategias encaminadas a enfrentar la contaminacion
por mercurio resultante de la extraccion artesanal de oro han entrafiado sobre todo
restricciones, como prohibir el comercio de mercurio a nivel internacional,
recomendar la utilizacion de otras tecnologias y hacer mas rigurosa la
reglamentacion de la mineria (por ejemplo, mediante la prohibicién del uso de
mercurio). Sin embargo, a los mineros artesanales a menudo les resulta dificil
mejorar las tecnologias y reducir la contaminacidon por mercurio. Los investigadores
han planteado como hipotesis que las estrategias encaminadas a reducir la
contaminacion fracasan si no se tiene expresamente en cuenta la capacidad
socioecondmica local para mejorar la ordenacion del medio ambiente.

39. Uno de los objetivos principales de las intervenciones de los organismos de las
Naciones Unidas, las instituciones financieras internacionales y los donantes, entre
los que figura el Proyecto Mundial del Mercurio encabezado por la ONUDI, ha sido
el uso de mercurio. Las intervenciones han girado en torno a la manera de limitar el
impacto desfavorable en el medio ambiente y la salud de las descargas de mercurio
resultantes de las explotaciones mineras en pequefia escala. Ya se han formulado
mejores estrategias de intervencion para superar las dificultades definidas en
generaciones anteriores de proyectos, por ejemplo: la falta de adaptacion de las
soluciones técnicas a los valores o materiales locales, asi como los costos elevados
de las técnicas propuestas; la puesta en marcha de instalaciones técnicas (como
molinos de mercurio centralizados para la amalgamacion de oro) sin la
consideracion debida a la demanda local y a la dinamica local de las comunidades
mineras; y el debilitamiento del efecto de las campafias de concienciacion como
resultado de cambios rapidos en las poblaciones mineras.

40. En general, persiste una gran incertidumbre a la hora de determinar cuando y
donde alcanzan niveles demasiado elevados los costos ambientales y sociales que
puede tener la mineria. Las organizaciones no gubernamentales y las empresas han
establecido principios y criterios generales para determinar las zonas que deberian
estar prohibidas para la explotacion minera, de petroleo y de gas. También se ha
tratado de establecer en qué consistirian los “ecosistemas vulnerables”. Aunque los
debates sobre las politicas mundiales y nacionales se centran a menudo en zonas
“prohibidas” ubicadas en terrenos que ya estan juridicamente protegidos, puede ser
que la mineria en ecosistemas importantes que no cuentan con proteccion suficiente
represente una amenaza aun mayor. Un analisis mundial realizado por el Instituto de
Recursos Mundiales reveld que mas de una cuarta parte de las minas en explotacion
y sitios de exploracion en el mundo coincide con una zona estrictamente protegida o
se encuentra dentro de un radio de 10 kildmetros; casi una tercera parte de todas las
minas en explotacion y sitios de exploracion estd situada en zonas de ecosistemas
intactos de un alto valor de conservacién; aproximadamente una tercera parte de
todas las minas en explotacion estd ubicada en cuencas hidrograficas sometidas a
tensiones; alrededor de una quinta parte de las minas en explotacion y sitios de
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exploracion se localiza en zonas de peligro sismico alto o muy alto; y mas de una
tercera parte esta en zonas predispuestas tal vez a problemas relacionados con la
calidad del agua.

B. Efectos sociales

41. La industria minera puede tener efectos importantes en el desarrollo social,
algunos positivos pero muchos negativos. Un problema omnipresente es que las
operaciones extractivas con gran densidad de capital generan escasas oportunidades
de empleo local. Sin embargo, sus reclamaciones con respecto a los recursos
minerales —sancionadas por los acuerdos de concesion con los gobiernos
nacionales— con frecuencia las coloca en situaciones de conflicto, a veces violento,
con las comunidades locales por la tierra, el agua y otros recursos naturales de los
que dependen las comunidades para su subsistencia. Un problema generalizado es que
no se consulta (o sélo con caracter formal) a las comunidades locales ¢ indigenas
sobre las decisiones que tienen que ver con el inicio y continuacion de actividades
mineras.

42. De conformidad con lo dispuesto en la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los derechos de los pueblos indigenas, las industrias extractivas no deben
realizar actividades en las tierras o territorios indigenas sin obtener el
consentimiento libre, previo e informado de las comunidades y pueblos indigenas
pertinentes. Esta disposicion incluye el derecho a denegar la extraccion o
exploracion. El consentimiento libre, previo e informado se concibe como un
derecho y no como una obligacion, de modo que corresponde a los pueblos
indigenas determinar si participaran o no en las deliberaciones al respecto, segun se
expone en el informe de 2009 de la reunidén del grupo de expertos internacionales
sobre las industrias extractivas, los derechos de los pueblos indigenas y la
responsabilidad social de las empresas. Estos derechos son ampliamente
reconocidos y en fecha reciente los reafirmé la Corte Interamericana de Derechos
Humanos al sefialar que los integrantes de los pueblos indigenas y tribales tienen el
derecho de ser titulares de los recursos naturales que han usado tradicionalmente.
Sin ellos, la supervivencia econdmica, social y cultural de dichos pueblos esta en
riesgo. Cuando se trate de planes de desarrollo o de inversién en gran escala que
podrian afectar la integridad de las tierras y recursos naturales de los pueblos, el
Estado tiene la obligacion de obtener su consentimiento libre, previo e informado.

43. En muchos lugares persisten ambigiiedades basicas acerca del fundamento
juridico de los derechos sobre los recursos y la tenencia de la tierra. Los pueblos
indigenas en particular han padecido por la falta de reconocimiento de sus derechos
sobre la tierra y los recursos, como también por la falta de observancia de esos
derechos, en caso de que existan. El reasentamiento de las poblaciones locales como
consecuencia del otorgamiento de concesiones a empresas mineras ha sido, en no
pocas ocasiones, una decision tomada sin haber informado o consultado
previamente a las poblaciones interesadas, que no han recibido una indemnizaciéon
adecuada, en particular en situaciones en que las estructuras tradicionales de
subsistencia resultaron afectadas de manera radical por las explotaciones mineras.
Lo anterior ha dado lugar con frecuencia a conflictos directos y a la militarizacion
de las zonas mineras.
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44. Los derechos de propiedad y uso de la tierra han suscitado conflictos entre
mineros en pequefia escala y empresas mineras en gran escala. Los intentos de los
gobiernos por hacer cumplir los derechos de las empresas en las zonas
concesionadas han dado origen a frecuentes desalojos y reasentamientos de los
mineros artesanales. A este respecto, las grandes empresas mineras han sido objeto
de criticas en algunos paises por no permitir que los mineros en pequeia escala
utilicen las porciones de tierra con contenido mineral comprendidas en sus
concesiones que para la mineria en gran escala no resultan rentables desde el punto
de vista econdomico. Como un obstaculo para lograr mejoras en ese sentido, se ha
mencionado la ausencia de instrumentos juridicos en que estén previstas las
transferencias de derechos sobre la tierra. También han surgido conflictos con las
autoridades cuando las comunidades perciben que se les deniega el derecho de
explotar los recursos minerales que consideran suyos, aun en las zonas protegidas.

45. Las condiciones de trabajo y las cuestiones de salud conexas en el sector de la
mineria han sido un motivo de preocupacion. Un gran numero de nifios trabajan en
la mineria artesanal y en pequefia escala. En Papua Nueva Guinea, por ejemplo, los
nifios integran hasta el 30% de la fuerza de trabajo en la mineria en pequefia escala.
De acuerdo con la OIT, aunque solo el 0,4% de la fuerza laboral mundial se atribuye
a la mineria, este sector es responsable de mas del 3% de los accidentes mortales en
el trabajo. Los mineros enfrentan graves problemas de salud y seguridad —como
exposicion al polvo, al mercurio y a otros productos quimicos, ademas de una
ventilacion deficiente, espacio inadecuado y esfuerzos excesivos— en especial
cuando la reglamentacion es laxa. Corren un gran peligro de muerte o de sufrir
lesiones letales como resultado de explosiones, desprendimientos de rocas o equipos
en mal estado. La silicosis y la intoxicacién por mercurio son riesgos laborales de la
mineria en pequeia escala que también afectan a las personas que viven en la
comunidad circundante. En algunos casos, los sintomas tardan muchos afios en
manifestarse, como sucede con las enfermedades relacionadas con el amianto. Este
material ya esta prohibido en muchos paises.

46. Hasta ahora, 23 paises han ratificado el Convenio nim. C176 de la OIT, de 1995,
sobre seguridad y salud en las minas. En vista de que este Convenio es un marco
para el logro de mejoras continuas y sostenibles en materia de seguridad y salud en
el trabajo, su ratificacion podria acarrear mejoras espectaculares de las leyes y
reglamentos en aquellos paises en que la seguridad en las minas es deficiente
y donde no existe una politica coherente sobre seguridad y salud en el trabajo
destinada al sector. La mejora de las condiciones laborales en el sector de la mineria
artesanal y en pequefia escala seguira siendo un problema porque funciona fuera de
la ley con normas minimas de seguridad y salud en el trabajo.

47. Las mujeres integran hasta el 50% de la fuerza de trabajo en la mineria en
pequefiia escala, pero lo normal es que reciban una remuneracion menor que los
hombres. En algunos paises, la mineria ha impulsado la migracion de mano de obra,
dando lugar a que los mineros vivan en albergues segregados por sexo y lejos de sus
familias. En Sudafrica, esta situacion ha desempefiado un papel importante en la
propagacion de la epidemia del VIH/SIDA, dado que los mineros infectados vuelven
a las zonas rurales trayendo consigo la enfermedad. Otros problemas graves son una
mayor vulnerabilidad de las mujeres en las comunidades mineras no estructuradas,
una alta prevalencia del VIH/SIDA y la exposicion de las mujeres embarazadas a
inhalaciones de vapores de mercurio. De los estudios realizados se desprende que
cada vez es mas necesario contar con politicas en que se aborde el empleo de las
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mujeres en la mineria artesanal y en pequefia escala y, en términos mas generales, el
empleo rural.

48. Las evaluaciones del impacto social de todos los proyectos propuestos de
mineria suelen ser obligatorias conforme a las leyes y reglamentos en la materia. Si
bien el objetivo de esas evaluaciones es definir y abordar los posibles problemas
sociales de manera proactiva, se ha determinado que existen algunas deficiencias en
este tipo de instrumentos y en otros afines, como un alcance limitado; la falta de un
planteamiento integral que abarque todas las cuestiones pertinentes; la falta de
integracion de las cuestiones sociales, ambientales y econdmicas; un enfoque
demasiado tecnocratico; y la naturaleza estatica de la labor de evaluacion. En
términos generales, al aspecto social se le conoce como el “pilar mas débil” de la
evaluacion de la sostenibilidad. La demanda de una mayor integracion de las
evaluaciones del impacto social y ambiental estd respaldada por el Examen de las
industrias extractivas.

Respuestas de la industria minera

49. En respuesta a las cuestiones ambientales y sociales destacadas mas arriba, el
sector minero ha puesto en practica herramientas para aumentar el rendimiento de
los recursos, reducir al minimo la contaminacion y aminorar los efectos adversos de
las actividades mineras en las comunidades circundantes y el medio ambiente
natural. Muchas compafias han intensificado asimismo su participacion en las
actividades relacionadas con la responsabilidad social y ambiental de las empresas.

50. Las grandes empresas mineras han adoptado cada vez con mayor frecuencia
iniciativas de caracter voluntario, ya sea externas o surgidas de la industria minera,
que abarcan programas de aplicacion voluntaria, como los cddigos industriales (por
ejemplo, las normas ISO 14000); la adhesion a los requisitos sobre presentacion de
informes de la Iniciativa Mundial sobre la Presentaciéon de Informes y del
suplemento relativo al sector de mineria y metales de la citada Iniciativa; y la
adhesioén a los principios promovidos por las asociaciones industriales, el PNUMA,
la OIT y otras entidades, como la Declaracion tripartita de principios sobre las
empresas multinacionales y la politica social y los principios de sustentabilidad del
Consejo Internacional de Mineria y Metales, junto con las orientaciones de
aplicacion “Enduring Value” (valor duradero). Entre las iniciativas adoptadas hay
también otras directrices mas concretas que comprenden aspectos técnicos del
proceso de extraccion, como las directrices internacionales sobre el uso de cianuro y
otros productos quimicos toxicos.

51. Las empresas mineras han venido utilizando cada vez con mayor frecuencia
tecnologias menos contaminantes, que tienen efectos directos en sus resultados
financieros. Con arreglo a sus necesidades, la industria de tratamiento de minerales
ha adaptado practicas preventivas de ordenacion ambiental, como las relativas a la
reduccion de residuos y la eficiencia ecoldgica, y herramientas analiticas, como las
referentes a la evaluacion de la vida util y la ecologia industrial, con miras al disefio
de procesos, la sustitucion de insumos, en particular de productos quimicos toxicos,
la mejora de las instalaciones, el perfeccionamiento constante de las practicas y los
sistemas operativos y de mantenimiento, y la reutilizacion, recuperacion y reciclaje
de efluentes industriales.
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52. Entre las practicas y politicas que las empresas mineras mas importantes han
adoptado en sus actividades de explotacion para reducir al minimo la contaminacion
figuran sistemas de ordenacién ambiental, tecnologias avanzadas de lucha contra la
contaminacion, sensibilizacion del personal al medio ambiente y una mayor
rendicion de cuentas por el impacto ambiental como lo exigen los accionistas de las
empresas. En un estudio reciente sobre las industrias mineras y de tratamiento de
minerales en Australia se llegd a la conclusion de que en el curso de unos cuantos
anos se habian efectuado mejoras y se habian aplicado politicas encaminadas
a reducir al minimo la contaminacion.

53. En los ultimos afios se ha visto que las grandes compaifiias mineras atribuyen
mas importancia a la mejora de sus iniciativas de cardcter voluntario relacionadas
con la responsabilidad social y ambiental de las empresas. Hay una mayor
integracion de las actividades en esta esfera con los resultados de las empresas
mineras. También se ha intensificado la participacion de las empresas en las
cuestiones sociales que surgen en las comunidades mineras o vecinas, mas alla
de los programas habituales sobre salud y educacion. El ambito ampliado de interés
de las empresas mineras abarca ahora los asentamientos no estructurados, las
cuestiones relacionadas con el VIH/SIDA y la delincuencia, por considerarse que
son factores con repercusiones directas en la productividad de los trabajadores y en
la reputacion de la empresa.

54. Este cambio se ha vinculado a las presiones en el mercado ejercidas por los
inversionistas institucionales y a las reglamentaciones bursatiles sobre gobernanza
institucional si se trata de sociedades admitidas a cotizar en bolsa, asi como a las
mayores exigencias de los gobiernos con respecto a la contribucion de las empresas
mineras al desarrollo social y econdémico. Por ejemplo, en Sudafrica, todos los
interesados han dicho que el cuadro de resultados del empoderamiento econémico
de la poblacion negra, introducido por el gobierno como herramienta para medir
resultados y contar con una base para la renovacion de licencias de extraccion, ha
tenido un papel decisivo en la promocién de actividades mas ambiciosas y mejor
integradas en la esfera de la responsabilidad social y ambiental de las empresas. Se
ha manifestado en consecuencia una tendencia hacia una mayor transparencia en
relacion con los resultados ambientales y sociales de las empresas de gran tamaifio.

55. Las iniciativas referentes a la responsabilidad social y ambiental de las
empresas suelen representar un avance, lo cual no impide que se hayan sefialado
algunas inquietudes. Se ha mencionado la falta de coordinacion de esas estrategias
institucionales con otros asociados para el desarrollo (el Estado, los municipios, las
organizaciones no gubernamentales). Otro motivo de preocupacion es que, en
algunos paises, las iniciativas relacionadas con la responsabilidad social y ambiental
de las empresas pueden actuar como substituto y no como complemento de la
inversion publica en infraestructura y servicios sociales en las regiones productoras.
Las inversiones que realizan las compaifiias por conducto de las iniciativas
relacionadas con la responsabilidad social y ambiental de las empresas son en
general de poca cuantia en comparaciéon con los ingresos que devenga el gobierno
central por las actividades mineras. Aunque lo normal seria que una parte de esos
ingresos regresara a las regiones productoras, es bastante comun que surjan
desacuerdos acerca de lo que se considera una parte equitativa. A veces se ha
criticado la amplia publicidad que las sociedades mineras dan a las iniciativas
relacionadas con la responsabilidad social y ambiental de las empresas porque asi se
disimula el hecho de que no estan dispuestas a entablar un didlogo significativo con
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las comunidades locales, a reconocer sus obligaciones de no dafiar el medio
ambiente o, por lo menos, a indemnizar con equidad a quienes resultan afectados
directamente por las actividades de las empresas.

V. Gobernanza en el sector minero
A. Gobernanza internacional

56. El control sobre los recursos naturales se rige por el principio de la soberania
nacional. Como se afirma en el principio 21 de la Declaracion de Estocolmo, “los
Estados tienen el derecho soberano de explotar sus propios recursos en aplicacion de
su propia politica ambiental y la obligacion de asegurar que las actividades que se
lleven a cabo dentro de su jurisdiccién o bajo su control no perjudiquen al medio
de otros Estados o de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion nacional”’. En 1992
se reafirmo6 la soberania nacional sobre el uso de los recursos naturales en la
Declaracion de Rio de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo®.

57. El Foro intergubernamental sobre mineria, minerales, metales y desarrollo
sostenible, establecido como resultado de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible, es en la actualidad el unico foro mundial de politicas intergubernamentales
en el sector de la mineria y los minerales. El Foro intergubernamental es una
iniciativa de caracter voluntario que fue constituido formalmente en 2005 por los
gobiernos nacionales interesados en promover la buena gobernanza en la ordenacion
de los recursos minerales.

58. Desde 2002, se han puesto en marcha iniciativas internacionales de
envergadura con la participacion de multiples interesados, que estan orientadas a
propiciar una mayor transparencia sobre los ingresos generados por las actividades
mineras que realizan tanto las empresas como los gobiernos. Esas iniciativas
comprenden la creacion del Sistema de Certificacion del Proceso de Kimberley, que
impone requisitos estrictos al comercio como medio de asegurar que los
denominados “diamantes de zonas de conflicto” no sean objeto de comercio; la
campaiia “divulgue lo que desembolsa” de alcance internacional encabezada por una
coalicion de organizaciones no gubernamentales que exhortan a la divulgacion
obligatoria de los pagos de impuestos, derechos y regalias efectuados por las
empresas a los gobiernos por la extraccion de minerales; y la Iniciativa para
la transparencia en las industrias extractivas.

59. La Iniciativa para la transparencia en las industrias extractivas apoya una
mejor gobernanza en los paises ricos en recursos mediante la verificacion y
divulgacion integra de los pagos efectuados por las empresas y los ingresos
devengados por los gobiernos en relacion con el petrdleo, el gas y la mineria.
La Iniciativa busca establecer asociaciones entre multiples interesados en los paises
en desarrollo para aumentar la rendicion de cuentas de los gobiernos. Unos 20 paises
se han comprometido a aplicar la Iniciativa, o ya la estan aplicando activamente,

7 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, 5 a 16 de junio de
1972 (publicacion de las Naciones Unidas, numero de venta 73.11.A.14 y correccidn), cap. I.

8 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Rio
de Janeiro, 3 a 14 de junio de 1992 (publicacion de las Naciones Unidas, nimero de venta
S.93.1.8 y correcciones), vol. 1.
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en Africa, Asia, Europa y América Latina. El Banco Mundial también ha adoptado
una posicion firme en apoyo de la Iniciativa y ha sefialado que la transparencia es la
clave del desarrollo en los paises ricos en recursos. Sin embargo, la transparencia no
es una condicion basica para el otorgamiento de créditos.

60. Muchos expertos sobre el sector minero han dicho que, si bien la Iniciativa
para la transparencia en las industrias extractivas esta bien encaminada, no aborda
del todo las cuestiones de transparencia vinculadas a la industria minera. En primer
lugar, la Iniciativa no exige sino que “alienta” a los gobiernos y empresas a que
elaboren de manera voluntaria un marco para promover la transparencia de los
pagos ¢ ingresos. En segundo lugar, no se ocupa de las cuestiones de la asignacion y
uso de los ingresos procedentes de la mineria una vez que ingresan al erario publico.

61. Ademas, distintas iniciativas generadas principalmente por interesados no
gubernamentales han tratado de promover sistemas de certificacion para atender las
cuestiones ambientales y sociales vinculadas a la extraccion de oro y piedras
preciosas. El objetivo seria recompensar a los mineros que emplearan métodos de
produccién poco contaminantes (es decir, que no entrafaran el uso de mercurio o de
productos quimicos nocivos, como el cianuro) al permitirles obtener un precio
de mercado mas alto mediante la certificacion. Parece que existen métodos baratos
aunque fiables para distinguir el oro extraido por medios inocuos para el medio
ambiente. La Asociacion para la Mineria Responsable, en forma conjunta con la
Fairtrade Labelling Organizations International, ha establecido un conjunto de
principios denominado Estandar Cero para definir el oro objeto de comercio justo.
Las dos entidades empiezan a someter a prueba esos principios en América Latina.

Gobernanza nacional

62. De acuerdo con la denominada maldicién de los recursos, o paradoja de la
abundancia, los resultados econdmicos de los paises con fuerte dependencia en las
industrias extractivas no son tan buenos como los de otros paises, si no intervienen
otros factores. Sin embargo, las pruebas en que se sustenta la hipdtesis de
la maldicion de los recursos son todavia un tema de debate. Entre las excepciones a
la maldicion de los recursos estan, por ejemplo, Botswana y Chile, paises a los que
con frecuencia se cita por su gestion eficaz de los ingresos generados por las
industrias extractivas. Con todo, muchos paises han tenido, o tienen, dificultades
para administrar los ingresos producidos por sus sectores extractivos.

63. En algunos paises, es posible vincular los conflictos internos y externos o los
episodios de malestar social al control de los recursos minerales. En muchos casos,
las cuestiones en juego entrafian el control de los ingresos generados por esos
recursos y, en particular, de la porcion de los ingresos que beneficia a las regiones
productoras. En otros contextos, el debate gira en torno a la transparencia de los
ingresos que los gobiernos reciben de las empresas mineras y al grado en que su
asignacion y utilizacion estdn sujetas al escrutinio publico. Las cuestiones
relacionadas con una indemnizacién adecuada a las comunidades afectadas por los
dafios ambientales y la pérdida de medios de vida a causa de las actividades mineras
también pueden suscitar tensiones en paises estables.

64. Varios paises que reciben una gran afluencia de ingresos procedentes de los
recursos naturales han experimentado en diferentes grados una disminucion y
pérdida de competitividad en sus sectores manufactureros o no han logrado
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diversificar sus economias mas alla de los sectores extractivos. Este efecto, al que se
denomina “sindrome holandés”, se ha explicado por los aumentos en los tipos
de cambio resultantes de la entrada de recursos en las economias con una capacidad
de absorcion limitada. Como consecuencia de ello, algunos paises en desarrollo se
han vuelto vulnerables a una gran inestabilidad de los precios de los minerales en
comparaciéon con los precios de las manufacturas, como también a fases
descendentes prolongadas de los precios de los minerales.

65. En la actualidad ya se entienden bien los riesgos del sindrome holandés y
algunos paises han adoptado medidas de prevencion. Las inversiones en
la educacion y la infraestructura son un medio de aumentar a largo plazo la
competitividad del sector manufacturero y mitigar asi los efectos del sindrome
holandés. Otra forma de prevenirlo es aislar los ingresos procedentes de la mineria,
o sus utilidades imprevistas, del resto de la economia. En paises como el Perq,
Chile, Ghana o Botswana, la totalidad o una porcion de los ingresos obtenidos de los
minerales se deposita en un fondo especial que la ley establece como utilizar. Varios
paises han reconocido de manera expresa la necesidad de reservar una parte de los
ingresos para las generaciones futuras. Otros han utilizado los fondos con fines de
estabilizacion macroeconoémica, acumulando los excedentes cuando los precios son
altos para canalizar los ingresos al presupuesto en épocas de precios bajos de modo
que el gasto publico sea uniforme. Otros mas han reconocido los riesgos
inflacionarios y otros riesgos macroeconoémicos resultantes de la acumulacion de
ingresos en las economias nacionales con una capacidad de absorcion limitada y
destinan por lo menos una parte de las ganancias solo a inversiones en el exterior.

66. Se dice que en algunos paises los ingresos procedentes de las industrias
extractivas agudizan la corrupcion. Ademas, la dependencia exclusiva en los
ingresos obtenidos de la extraccion de minerales puede debilitar el vinculo de
responsabilidad que existe entre el gobierno y la poblacion mediante los impuestos.

67. La falta de transparencia en lo referente a los ingresos que los gobiernos
reciben de las empresas mineras ha sido un obstaculo para utilizarlos de manera
eficiente a fin de lograr el desarrollo sostenible. Son varios los factores que han
contribuido a esta situacion. Uno de ellos es la falta de transparencia y divulgacion
de los contratos de explotacion suscritos entre los gobiernos y las empresas. La
proliferacion de acuerdos de inversidon para proyectos especificos, en contraposicion
a un marco general para la distribucion de ingresos entre las empresas y el gobierno,
refuerza la opacidad de los ingresos frente a la opinion publica. Otro factor es la
complejidad del régimen fiscal aplicable a las empresas mineras. Por ejemplo, en
Mali, las empresas dedicadas a la extraccion de oro estan sujetas al pago de
27 impuestos diferentes.

68. La Iniciativa para la transparencia en las industrias extractivas y la campaia
“divulgue lo que desembolsa” han contribuido a una mejora de la situacion al dar
lugar a que se publiquen las cifras que las empresas abonan a los gobiernos y
generar por consiguiente un debate sobre las cuestiones de transparencia y rendicion
de cuentas en los paises. Sin embargo, al analizar las dificultades que plantea la
aplicacion de la Iniciativa para la transparencia en las industrias extractivas y el
Sistema de Certificacion del Proceso de Kimberley en Sierra Leona se ha puesto de
relieve el hecho de que la introduccion de los procesos complejos de vigilancia
vinculados a la Iniciativa y al Sistema puede representar un problema considerable
para los paises que estan surgiendo de una situacion de conflicto o aislamiento, que
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VI

adolecen de una grave escasez de capacidad humana y donde la buena gobernanza,
la rendicion de cuentas y la transparencia tardaran en establecerse. La existencia en
muchos paises de redes ilegales consolidadas para el comercio de diamantes y oro,
adquiridos a menudo de mineros artesanales y en pequeia escala que trabajan fuera
de la ley, agrega un grado de complejidad a la introduccion de procesos como la
Iniciativa para la transparencia en las industrias extractivas y el Sistema de
Certificacion del Proceso de Kimberley.

69. La transparencia sobre la asignacion y uso de los ingresos es aun mas dificil de
alcanzar. Suele haber una falta de mecanismos de comunicacién entre las
instituciones responsables de la gestion de los ingresos. Un obstaculo importante es
la falta de informacion sobre los presupuestos en todos los niveles de la sociedad, lo
que a menudo genera incertidumbre a nivel local sobre la cuantia de los ingresos
que deberian recibirse del gobierno. Algunas acciones sencillas que han marcado la
diferencia en términos de transparencia son: el apoyo a las estaciones locales de
radio en lenguas vernaculas, como un medio de reforzar la voz de las comunidades
locales (al brindarles conductos para transmitir sus prioridades y necesidades) y
también con fines educativos (al compartir informacién presupuestaria); la
promocion de una mejor difusion de la informacidon presupuestaria; y la promocion
de la comunicacion entre las instituciones (por ejemplo, al apoyar la impresion del
presupuesto y su distribucion).

Cuestiones institucionales y de capacidad técnica

70. Se ha comprobado que, en los planos nacional y subnacional de gobierno,
muchos paises carecen de una capacidad adecuada de planificacion, trato con las
empresas y representacion de los intereses de todas las partes y tampoco cuentan
con formas de hacer cumplir los reglamentos relacionados con la salud, la seguridad
laboral y el medio ambiente. Aunque en materia reglamentaria se observa una
tendencia hacia la descentralizacion de poderes y funciones que se encomiendan a
niveles inferiores de gobierno, los gobiernos locales en general carecen de los
recursos financieros y humanos para vigilar con eficacia el cumplimiento de las
normas y dirigir las actividades mineras hacia practicas mas sostenibles. La falta de
personal calificado para hacer cumplir la reglamentacion sobre la salud y seguridad
en el trabajo y la reglamentacién sobre el medio ambiente plantea un problema
grave en muchos paises.

71. La discrepancia entre los planes nacionales de desarrollo y las inversiones
reales es una preocupacion general que rebasa las cuestiones relacionadas con el
sector minero. Un obstaculo importante es la falta de capacidad de los gobiernos
centrales y de los gobiernos locales para disefiar y ejecutar proyectos de desarrollo.
La incapacidad de algunos sectores para efectuar desembolsos con rapidez ha
servido a veces de justificacion para trasladar fondos de sectores prioritarios a otros
con una mayor capacidad para gastarlos de manera rapida, como la construccién o
las carreteras. Este sesgo puede dar por resultado proyectos ineficientes. Al mismo
tiempo, los proyectos que tienen consecuencias importantes para el desarrollo a
largo plazo, por ejemplo, en lo referente a la salud o la educacion, y que en general
ocupan un lugar prioritario en los planes nacionales de desarrollo, no siempre
reciben la misma prioridad en las asignaciones presupuestarias. La falta de
intercambio de informacidon y de cooperacion entre los sectores y los niveles de
gobierno puede reforzar estas incompatibilidades.
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Dificultades persistentes

72. Para abordar las cuestiones de sostenibilidad que se han puesto de relieve en el
presente informe se requiere una perspectiva amplia. En algunos casos, las
actividades mineras han generado beneficios escasos o limitados a los paises
productores en términos de crecimiento econdémico y reducciéon de la pobreza.
Mientras tanto, el propio proceso de extraccion de minerales produce un impacto
social y ambiental desfavorable en las comunidades que habitan en las proximidades
de los sitios de extraccion y, en ocasiones, en todo el territorio nacional. Los costos
para el medio ambiente y otros costos sociales vinculados a la produccion y
utilizacion de los recursos minerales se han ido elevando con el incremento de las
actividades extractivas en todo el mundo.

73.  Con objeto de separar el crecimiento econdmico de la extraccion de minerales,
intensificar los efectos econémicos positivos de la mineria en los paises productores
y reducir al minimo el impacto social y ambiental negativo en las comunidades
afectadas es necesario realizar gestiones simultineas que deben depender de
medidas gubernamentales dindmicas en cuatro direcciones.

74. Una de esas direcciones supone aumentar el reciclaje de metales. Ademas de
eliminar las subvenciones implicitas y explicitas a la mineria, que repercuten de
manera desfavorable en los incentivos para reciclar metales, el aumento de la
reutilizacion y el reciclaje de los metales depende de que se atiendan ciertos puntos
de estrangulamiento, algunos de los cuales se han destacado en el presente informe.

75. Una segunda direccion implica mejorar los elementos basicos de la gobernanza
necesarios para que las industrias extractivas contribuyan con eficacia al desarrollo
sostenible, por ejemplo: promover la transparencia en las corrientes de ingresos;
promover la divulgacion de los proyectos mineros; fomentar la capacidad de los
gobiernos para gestionar la fluctuacion de ingresos; ayudar a los gobiernos en el
establecimiento de marcos normativos y reglamentarios modernos; e integrar a la
poblacion en los procesos de adopcion de decisiones a nivel local y nacional. En
este proceso, un elemento fundamental del desarrollo sostenible local es velar por
que los Estados y las empresas reconozcan y respeten los derechos e intereses de los
pueblos indigenas y de otras comunidades locales.

76. Una tercera direccion supone ayudar a los gobiernos en los paises productores
a sacar el maximo provecho de sus recursos minerales mediante inversiones
productivas y otros usos de los ingresos procedentes de la mineria y con la creacion
de eslabonamientos descendentes mas sélidos entre la mineria y el resto de sus
economias, dando con ello lugar al surgimiento de sectores industriales dindmicos.

77. Al mismo tiempo, con ayuda de la comunidad internacional, los gobiernos
deben intensificar sus esfuerzos para reducir al minimo el impacto social y
ambiental negativo de la mineria. A pesar de los progresos realizados desde la
Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, la integracion de la sostenibilidad
en los marcos juridicos aplicables a la mineria ain no ha superado las etapas
formativas. Queda mucho por hacer para que se insista mas en la prevencion que en
la recuperacion. Existe la necesidad apremiante de adoptar medidas a fin de
incorporar los regimenes de ordenacion ambiental y social al ciclo completo de la
mineria y aumentar el uso y el alcance de las evaluaciones integradas del impacto
ambiental y social. Hace falta crear capacidad en muchos niveles para que los
gobiernos puedan cosechar el beneficio de las actividades extractivas y evitar
o limitar a la vez sus efectos desfavorables.
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