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MMSD ABRIENDO BRECHA

El desarrollo sustentable, tal como fue presentado en el Capitulo 1, supone la participacién
de las comunidades en la toma de decisiones, el cumplimiento del principio de
subsidiariedad, el respeto por el principio del consentimiento previo informado y voluntario,
resultante de un proceso democritico en el ambito local, y el respeto por la diversidad
cultural. Quizis en ningin otro ambito la necesidad de abordar los complejos cambios
exigidos por el desarrollo sustentable sea mas urgente que en las decisiones relativas al
territorio.

Las personas pueden tener sdlidas opiniones con respecto a como deberia usarse el territorio,
quién deberia usarlo y quién deberia obtener sus beneficios. A su vez, ese territorio forma
parte del espacio soberano de una nacién-estado y es posible que los gobiernos tengan
visiones distintas a las de sus ocupantes en cuanto a como deberia ser usado y a quién
deberia tener el derecho de usarlo.

Poca sorpresa causa, entonces, el hecho de que el discurso sobre el territorio y su uso en
mineria haya sido especialmente conflictivo porque, a pesar de que el ‘perjuicio’ de la mineria
es relativamente menor (las minas ocupan no mas de 1% de la superficie continental de la
Tierra, mucho menos que la explotacién forestal o la agricultura, que también generan
profundos impactos en las comunidades, los ecosistemas y el uso del territorio), las minas s6lo
pueden instalarse donde existen depodsitos minerales. Ello implica que, por lo general, los
conflictos no se refieren a como llevar a cabo las actividades mineras, sino que apuntan a si va
a explotarse un depdsito o no. Las disputas en torno al territorio y la propiedad de los
recursos minerales tienen tres origenes fundamentales: falta de derechos reconocidos, falta de
capacidad (incluyendo los recursos) y falta de confianza.

Este capitulo analiza los desafios planteados por usos contrapuestos del territorio, los
regimenes de tenencia y compensacion, asi como la necesidad de contar con procesos de
decisién ecuanimes, y se centra en tres temas especificos de este conflictivo debate, que
resaltan su complejidad: tierras indigenas y mineria, problemas del reasentamiento y mineria
en areas protegidas.

Territorio y Sociedad

Hace mas de 50 anos, en su libro A Sand County Almanac, el ecologista y conservacionista
estadounidense Aldo Leopold escribid: “La falacia que los defensores del determinismo
econémico inculcaron en nuestra mente colectiva y que ahora debemos eliminar es que la
economia determina todos los usos del territorio. Esto simplemente no es verdad.”' Sus
palabras captan en parte las caracteristicas del problema que enfrentan los encargados del
desarrollo, esto es, optar entre la mineria u otras actividades econémicas. Una definicién
contemporanea de ‘economia’ considera el ‘capital econémico’ como sinénimo de
‘acumulacién multidimensional de valor’, aunque con mucha frecuencia la definicién
anterior y mas limitada influye el proceso de toma de decisiones.

Visto en términos del desarrollo sustentable, un sistema de uso del territorio debe basarse al
menos en tres elementos:

* Debe considerar el territorio como una acumulaciéon multidimensional de valor capaz de

producir un conjunto de beneficios econdémicos, sociales, ambientales y culturales por un
tiempo indefinido.
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* Debe contar con una perspectiva de largo plazo, que no detenga el futuro en un punto
carente de sentido.

* Debe centrarse en los seres humanos, incluyendo a mas personas que los ‘poseedores’ del
suelo o de los derechos mineros.

Existe un orden jerarquico de las formas mediante las cuales quienes resulten afectados
participaran en la toma de decisiones en torno al territorio y su uso.

* Informacion — Por lo menos, existen momentos en que deberia informarse a la sociedad
sobre las inminentes actividades que pudieran alterar la forma cémo es usado el territorio.

* Consulta — Todas las personas que pudieran ver afectados sus usos del territorio y los
beneficios que obtienen del mismo como resultado del desarrollo tienen el derecho de ser
consultadas; en particular, quienes tienen intereses personales en la tierra y en sitios de
importancia espiritual, cultural y ecoldgica. Debe garantizarse que las personan consultadas
tengan acceso a la informacién necesaria para tener una opiniéon fundamentada, el tiempo
para evaluar dicha informacion y la posibilidad de formular preguntas y obtener respuestas.

* Participacion — Esto implica un proceso mis formal, que por lo general es apropiado cuando
existe la posibilidad de que la decision afecte intereses que cuentan con reconocimiento
legal. La mayoria de los procesos de evaluacién ambiental y socioeconémica entran en esta
categoria.

» Compensacion — Las discusiones sobre la compensaciéon corresponden cuando personas o
grupos se ven obligados a renunciar a derechos tradicionales o con reconocimiento legal,
ante los cuales el gobierno determina (por ejemplo, a través de la legislacion, decisiones
judiciales o concesién de permisos) que debe prevalecer el bien coman. La compensaciéon
puede tener mis de una forma: una compensacion justa para una economia monetaria
puede no compensar pérdidas experimentadas en una economia de subsistencia.

* Derecho de veto — Personas y grupos tienen derecho a sencillamente decir ‘no’ a ciertas
decisiones sobre uso del territorio. Algunos de los conflictos mas complejos se refieren al
margen de accién que reclaman los gobiernos locales o provinciales, los grupos indigenas o
tribales y las comunidades locales para rechazar alguna actividad de desarrollo. Los
gobiernos nacionales, por lo general, se resisten a tales exigencias. El derecho a decir ‘no’,
donde existe, va unido al derecho a recibir parte de las ganancias que genere la actividad.

Aun cuando todos los aspectos de las decisiones sobre uso del territorio se manejen
apropiadamente, habra diferencias de opinidn y serd necesario que la toma de decisiones esté
a cargo de personas respetadas y consideradas legitimas. Cuando no existe un sujeto o grupo
con estas caracteristicas, el desarrollo sustentable exige que se intente crearlo: las comunidades
locales junto con expertos legales y otros deben generar mecanismos de arbitraje, de
resolucién de conflictos y mediacidn adecuados.

Los conflictos sobre el uso del territorio pueden presentarse en toda la cadena de
exploracién, produccidn, procesamiento y utilizaciéon de minerales. Las plantas de reciclaje de
metales, centrales eléctricas a carbon, refinerias de plomo, fundiciones de hierro y plantas de
lixiviacion de cadmio de teléfonos moviles en desuso no siempre son bien recibidas por los
vecinos, incluso por quienes se benefician con sus productos o con el empleo que éstas
generan. Pero algunos de los problemas mis complejos de resolver en torno al uso del
territorio son quizas los que tienen que ver con la exploracion y extraccidon de minerales.
Ello se debe a que existe una flexibilidad considerablemente mayor para localizar las
instalaciones que forman parte del tramo final de la cadena, las que generalmente se ubican
en lugares donde ya existe otra actividad industrial y donde los ecosistemas ya han sufrido
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diversos impactos producto de las actividades
humanas. (Ver el Cuadro 7—1 sobre un intento de
mejorar el desempefio en la etapa de exploracion.)

Sin embargo, puede que exista una percepcion
ampliamente compartida segin la cual hay pocos y
quizas ningan otro uso compatible con la mineria.
Con todo, las minas implican un uso temporal del
territorio, por lo que si recibe un buen manejo
puede en algunos casos convertirse a Otros usos
siguiendo las mejores practicas en rehabilitacién de
suelos.

El primer punto de conflicto, y quizas el principal,
consiste en que en muchos paises los derechos
superficiales son publicos o privados, mientras que los
derechos mineros son propiedad exclusiva del Estado.
En consecuencia, el Estado otorga estos derechos a
empresas mineras mediante concesiones o permisos.
Por lo general, se otorgan como un derecho para
quienes cumplen ciertos criterios especificados en la
ley. En esta etapa, en algunas jurisdicciones, otras
partes afectadas generalmente no tienen derecho a
consulta; en otros lugares, ejercen suficiente poder
como para detener el proceso. El titular de la
concesién o permiso generalmente tiene derecho a
extraer tanto material como sea necesario para
acceder a los minerales, sin considerar la preferencia
del duefio u ocupante de la superficie.

Por lo general, existe un sistema para entregar al
menos algiin tipo de compensacién al duefo de la
superficie. Pero tales sistemas no siempre funcionan.
Con mucha frecuencia, el consentimiento de las
personas que viven en el lugar y obtienen sus medios
de subsistencia del territorio es considerado
innecesario, ya que no tienen derecho a decidir. Por
lo tanto, generalmente el gobierno no ha pedido
permiso para usar el territorio de la comunidad y los
derechos de los ocupantes, formales e informales, han

Cuadro 7-1. Excelencia Ambiental en Exploracion

La iniciativa conocida como Excelencia Ambiental en
Exploracion, o E3 (por su sigla en inglés), promovida por
un consorcio de empresas mineras de exploracion e
impulsada por la Asociacion de Técnicos en
Prospeccion y Desarrollo de Canada (PDAC, por sus
siglas en inglés), fue disefiada para ayudar a mejorar el
desempefio ambiental en todas las fases de la
exploracion de minerales en el mundo.

Tras reunir la experiencia de diversas empresas y
completar vacios en el conocimiento, E3 incentivara la
realizacion de practicas adecuadas de manejo
ambiental por parte de la comunidad de exploracion y
una mejor educacion y conocimiento de la misma por
parte de los actores sociales. La iniciativa reconoce
que los equipos de exploracion y sus contratistas, en su
condicidn de primeras personas en acceder al lugar,
deben ser capaces de crear una impresion positiva a
través de la manera en que manejan y mitigan los
impactos ambientales: no hacerlo puede poner en
peligro la licencia para operar otorgada a las empresas
por las comunidades locales, entre otros.

El proyecto E3 documentara las mejores practicas
tomada de la experiencia internacional. Una base de
datos y un manual electronico del proyecto (que
permitirdn un acceso directo a quienes estan en el area
de trabajo) estaran disponibles mediante suscripcion y
seran actualizados continuamente. E3 también
funcionara como documento de base para educar a la
opinion pablica y a los actores gubernamentales y no
gubernamentales, y también servird como instrumento
de capacitacion para las empresas y sus contratistas.

Fuente: Asociacion de Técnicos en Prospeccion y Desarrollo de Canada, en
http://www.pdac.ca

sido anulados. Como resultado de esta historia y recientes casos renombrados de conflicto, los

mineros se encuentran enfrentados a las comunidades locales, los pueblos tribales, los

conservacionistas, las organizaciones no gubernamentales (ONG) y otros grupos de la

sociedad civil que promueven una gama de usos finales del territorio, entre los que no se

incluye la mineria.

Asi como muchos de los temas que giran en torno a la toma de decisiones sobre usos del

territorio se proyectan en funcidn de la soberania nacional frente a los derechos de la

comunidad local, no deberia restarsele importancia a la funcién de la politica local en todas

sus formas. Las cuestiones de territorio y compensacién constituyen un poderoso material de
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campafia y se prestan perfectamente bien para una manipulacién que apunta a lograr
resultados politicos en los que se pasan por alto las realidades de la situacién local. Politicos
sin escrapulos pueden utilizar cualquier asunto para obtener beneficios ilicitos, pero pocos
temas generan tanta pasion como los referidos a derechos de tierra y compensacion.

La mineria, por lo tanto, se inserta en una discusiéon mucho mas amplia sobre derechos y
responsabilidades, de poder politico y marginalizacidn, de visiones del mundo y concepciones
del territorio contrapuestas. El acceso y el manejo del territorio plantean varias interrogantes
clave, entre las que se incluyen las siguientes:

* Planificacion del uso del territorio — ;Qué principios y practicas deberian reforzar la nocién de
planificacion integrada del uso del territorio? ;De qué manera encaja la mineria en una
politica integrada del uso del territorio en la que se reconocen algunos usos pasivos, como
la conservacioén? ;Qué decisiones sobre uso del territorio posterior al cierre deben tomarse
en una fase inicial para asegurar una cobertura adecuada de los problemas del cierre?

* Ténencia — ;Qué principios deberian regir la interaccién entre la mineria y las comunidades
donde las tierras son de propiedad colectiva o estan sujetas a sistemas tradicionales de
posesion? ;Qué mecanismos legales y administrativos deben aplicarse para establecer una
posesion legitima bajo sistemas tradicionales, y para no estimular demandas oportunistas de
tierras?

* Equidad — ;Qué principios y practicas deberian regir las negociaciones que realiza la
empresa para acceder a tierras ocupadas por personas que no tienen la capacidad para
defender sus derechos de tierras?

» Compensacion — ;Quién deberia recibir compensaciones? ;De qué magnitud deberian ser
éstas y por cuales usos del territorio? ;Qué forma deberian tomar estas compensaciones?

* Gobernanza — ;Qué estructuras de gobernanza deben regir para garantizar que las
decisiones sobre uso del territorio no dafien a sus ocupantes y afecten al medio ambiente
en la menor medida posible, sin impedir que se lleve adelante el desarrollo cuando sus
condiciones han sido negociadas por todas las partes?

Planificacion Integrada del Uso del Territorio

La mineria presenta un conjunto particular de desafios en lo que respecta al uso del
territorio. Para la exploracién, por ejemplo, se necesita acceder a enormes extensiones si se
pretende tener un éxito razonable en la bisqueda de nuevos depésitos minerales. En segundo
lugar, existe poca flexibilidad en la ubicacidn de las minas.

En tercer lugar, si va a haber inversién en exploracién y extraccidn, debe haber seguridad en
la tenencia del territorio. Este ha sido un elemento clave en la reforma de los codigos de
mineria, una de las principales iniciativas de planificacién del Banco Mundial y que ha
derivado en nuevas legislaciones en varios paises.” Tal como lo sefialan William Vaughan y
Michael Bourassa: “lo que verdaderamente importa es que funcione un sistema transparente y
no discriminatorio para la concesion de tenencia del subsuelo, un sistema judicial que proteja
esta tenencia ante todas las terceras partes y el Estado, [y] que el titular de los derechos de
exploracion de minerales posea el derecho tnico y exclusivo para explotar todo depdsito de
valor comercial que se descubra”.’ Esto no quiere decir que el derecho de explotacion esté
predeterminado, sino simplemente que cuando éste se otorga, deberia recaer en primera
instancia en la empresa o persona que ha realizado la exploracion y que, por lo tanto, es el
primero en tener el derecho a rechazar la explotacion del depdsito en cuestion.
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Obtener acceso a suelos adecuados puede ser dificil por una serie de razones:

* La existencia de poblaciones humanas en crecimiento genera demandas de suelo para usos
alternativos que pueden considerarse incompatibles con la actividad minera.

* Muchas de las dreas en que opera el sector poseen ecosistemas relativamente intactos.

* Muchas de las areas adecuadas estan habitadas por personas de diferentes culturas, con
diferentes percepciones del valor y el uso del territorio, y cuyas vidas dependen de
actividades de subsistencia que pueden verse alteradas por el desarrollo.*

* Las diferencias culturales pueden derivar en conflictos; el mas comin de todos es el énfasis
que ponen las comunidades tradicionales en la ocupacién, derecho a usufructo y el trabajo
y la propiedad comunales en oposicidn a la posesion privada que el Estado confiere a
través de titulos legales a personas y organizaciones.

* Para los grupos indigenas, el peso de los vinculos sociales, culturales y filosoficos que los
unen a la tierra y que se asocian a actividades tradicionales pueden implicar impactos
culturales irreversibles cuando aparece la mineria. La pérdida de tierras puede generar la
pérdida de integridad social y espiritual. También puede verse como parte de un proceso
que se ha desarrollado durante siglos y que ha sido testigo del debilitamiento de los
derechos de los aborigenes a las tierras cuando la comunidad dominante identifica los
recursos de valor econémico que quiere utilizar.

* La comunidad puede considerar que el uso del territorio es un asunto basicamente local,
mientras que la concesion para explotar depdsitos de minerales puede ser otorgada por las
autoridades del gobierno central, a las que se considera dificil o imposible pedir cuentas de
sus actos y ofrecen escasas o nulas instancias de consulta a los habitantes locales. Resulta
dificil para las empresas mineras mantenerse ‘neutrales’ en tales situaciones.

* La realidad en el manejo del territorio es que todo el tiempo hay multiples decisiones en
proceso referidas al mantenimiento de la integridad de los ecosistemas, comunidades
estables y funcionales e infraestructura, que interactGian con decisiones especificas de uso
del territorio.

Una dinamica fundamental que aqui se presenta es que los habitantes quieren mantener sus
derechos y sistemas de manejo, mientras que el gobierno generalmente quiere transformar o
adquirir un mayor control sobre los recursos locales. Es una cuestion de poder: en efecto,
dentro de los sistemas locales, las personas pueden ser propietarias de tierras, y el acceso a
éstas se negocia mediante una combinacién de canales sociales y econémicos también. Las
personas que buscan acceso a las tierras generalmente deben contar con una representacién
formal ante un consejo local. Es posible que los gobiernos nacionales busquen debilitar y
anular estos sistemas, y en ocasiones las empresas han colaborado en estas intenciones.

Un enfoque integrado del manejo del territorio reconoce la existencia de intereses
contrapuestos y trata de negociar el curso de accién mas apropiado, teniendo presente los
limites ecologicos y sociales del area. (Ver Cuadro 7-2.) En un mundo ideal, una
planificacion integrada del uso del territorio requiere, en primer lugar, una sélida base de
datos sobre los actuales y potenciales usos del mismo. Elaborar esta base de datos puede
complicarse a raiz de imperfecciones en la informacién: el potencial minero y muchos otros
valores del territorio —desde las especies silvestres que lo habitan hasta el soporte para los
medios de subsistencia de los habitantes locales— no son bien conocidos por los encargados
de la planificaciéon. En segundo lugar, las necesidades y preferencias de quienes estin
instalados en las tierras en cuestidn deben ser tenidas en cuenta. En tercer lugar, es necesario
un mecanismo de negociacion o de arbitraje para equilibrar las prioridades locales, regionales

y nacionales. También es necesario un mecanismo para compensar a quienes resulten
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afectados por el desarrollo o por la pérdida de tierras
o de medios de vida dependientes de la misma —o
para reasentar a quienes deban trasladarse.

El punto de partida de este debate es clarificar los
problemas asociados con la tenencia de tierras y los
derechos mineros. En la mineria, no permitir el
ingreso a extensiones de tierra con permisos de
prospeccién o de explotaciéon —lo que puede
desestimular la inversion en otras actividades
productivas en el mismo suelo— es también una
fuente de tensiones. Un régimen de compensaciones
debe contemplar el costo ocasionado por la
incapacidad de trabajar la tierra, apartada de su ciclo
normal de uso, junto con la incertidumbre propia de
las actividades de prospeccién mineral.

Tenencia de Tierras y Legislacion Minera

La creciente escasez de tierras, los usos alternativos
del suelo, los problemas de tenencia de tierras, las
inquietudes relacionadas con la proteccién del medio
ambiente, participacidon de la comunidad, mineria
artesanal, campanas de presion de las ONG y
demandas de tierras de grupos aborigenes son
elementos que han aumentado los costos de
transaccion del acceso para la mineria. El desarrollo
sustentable trae consigo nuevos y complejos
problemas a la tradicional negociacién de intereses en
la tenencia de depositos minerales.”

El titulo de tierras, en su forma legal mas obligatoria,
es un derecho de propiedad particular que confiere la
potestad a usar y disponer de la tierra, y que
generalmente solo esta limitado por la planificacién
contemporanea y otras leyes que impiden ciertos
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Cuadro 7-2. Manejo Integrado del Uso del Territorio en

Manitoba, Canada

Un ejemplo de manejo integrado de uso del territorio
esta siendo sometido a prueba por el gobierno de
Manitoba, Canada, mediante un Plan de Accion para el
Acceso al Territorio, que tiene por objetivo mejorar la
coordinacion entre la planificacion del territorio y las
propuestas reguladoras.

El plan de accion es un intento de evitar conflictos de
uso del territorio mediante una disminucion de los
casos en que se superponen usos incompatibles del
territorio. Entre los principales elementos del plan se
incluye la aceptacion inicial de demandas de tierra de
las Naciones QOriginarias incluidas en el Tratado Sobre
Proceso de Titulacion de Tierras (Treaty Land
Entitlement Process) y la transferencia de algunas
Tierras de la Corona al Estatus de Reserva para
Primeras Naciones. Treinta kilometros al interior de una
reserva, las tierras se designan Zona de Interés de la
Comunidad (CIZ, por su sigla en inglés). Pueden
hacerse solicitudes de explotacion de depésitos
mineros al interior de una CIZ, pero éstas deben ser
revisadas por la Nacion Originaria perteneciente a la
reserva adyacente.

Algunos instrumentos reguladores y de planificacion
aprobados en los gabinetes también protegen otras
tierras con gran potencial minero, las cuales se
designan Zonas de Exploracién y Explotacion Mineras.
Los Parques Provinciales, las Areas de Manejo de Flora
y Fauna, y las Zonas Forestales también estan sujetas a
sus propios regimenes de manejo.

Fuente: Gobierno de la Provincia de Manitoba (2000)

tipos de uso. Mas alld de los sistemas de propiedad u ocupacién, que se encuentran

fundamentalmente en las sociedades industriales de occidente, los sistemas se tornan cada vez

mas complejos. En gran parte del mundo los derechos de tenencia estan basados en el

arrendamiento: las personas obtienen el derecho a usar la tierra mediante pagos en trabajo,

dinero o cosechas a un terrateniente. Este sistema prevalece en partes del mundo

industrializado asi como en el mundo en desarrollo; el régimen de medianeria, por ejemplo,

estd adquiriendo gran importancia en la agricultura de Estados Unidos. En otros lugares, la

gente obtiene un derecho de usufructo simplemente al ocupar y utilizar tierras puablicas.

Existen varios y diversos sistemas de propiedad colectiva; entre éstos se incluyen los pueblos y

colectivos estatales en los que las personas cooperan en una iniciativa comunal para la

division de tierras. También existen formas institucionales de tenencia de tierras, en cuyo caso

ésta es de propiedad de una empresa privada que utiliza a trabajadores asalariados. Muchos
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sistemas de tenencia son combinaciones complejas de estos modelos, como el sistema de
latifundio o hacienda que comtnmente se utiliza en América Latina o los sistemas de
extrema complejidad que organizan tenencia de tierras por clanes, muy comunes en el
Pacifico.® Muchas comunidades rurales y grupos indigenas otorgan mayor importancia a la
garantia que a los derechos de tierras. El término ‘garantia’ (security) comprende un conjunto
mucho mas amplio de derechos y obligaciones que los establecidos por las regulaciones
formales sobre propiedad de la tierra.

Una concesidn de explotacidon o extraccidn que otorga un gobierno central sin consultar a la
comunidad local puede, por lo tanto, dejar de ser tnicamente una instancia de conflicto en
torno a quién ejerce el poder en la toma de decisiones y constituir también una indicacién
de la forma en que muchos sistemas tradicionales de ocupacion de tierras se han visto
subordinados ante los sistemas legales basados en derechos formales. Estos sistemas formales
por lo general se originaron en Occidente y son preferidos por muchos gobiernos nacionales
e instituciones financieras. En las comunidades locales que operan con sistemas tradicionales
de uso del territorio, quienes no forman parte de la comunidad no tienen derecho a
instalarse con equipos de perforacidn sin previo permiso. Cuando las empresas de
exploracién hacen esto —y peor aun si cuentan con el respaldo del gobierno— puede
generarse un profundo impacto en la comunidad. Por otra parte, a los gobiernos
generalmente les preocupa verdaderamente que el derecho de la comunidad a rechazar un
proyecto dé prioridad a anhelos locales y no a intereses de soberania nacional, con lo cual se
debilita la funcién del gobierno y la supremacia de la nacién-Estado.

La tenencia de tierras es, por lo general, una mezcla de componentes legales formales y
practicas normales aceptadas informalmente que no cuentan con la debida protecciéon de la
ley. Los sistemas de tenencia tradicionales y heredados tltimamente han sido considerados un
obsticulo para el progreso, en especial donde el Estado o la empresa privada ha pretendido
acceder a tierras tradicionales o comunales. Por lo tanto, se imponen nuevos sistemas de
tenencia generalmente en contra de los deseos de los ocupantes y sin respetar el principio de
consentimiento previo libre e informado de los usuarios de las tierras.

Los problemas de tenencia de tierras generalmente se relacionan con conflictos entre lo que
es legal y lo que se considera legitimo e ilegitimo en el nivel local. Asi como la ley nacional
no necesariamente reconoce las practicas y tradiciones locales, la comunidad local puede
considerar la ley nacional pricticamente irrelevante —lo que de hecho puede suceder— hasta
que una instancia como un proyecto de mineria obliga a tomar algiin tipo de decision. La
legislacion, por lo general, se utiliza para legitimar selectivamente las demandas de una parte
y, a la vez, deslegitimar las demandas de otra. De igual modo, en muchas jurisdicciones,
conceder un derecho al subsuelo o derecho de explotacién equivale efectivamente a
conceder un derecho de tierras, porque a pesar de todas las distinciones legales el territorio
no puede ser destinado a otros usos productivos por generaciones y no es posible que se
ejerzan otros derechos en el transcurso de la actividad minera.

Ademas, en muchos lugares las estructuras institucionales relacionadas con el uso del
territorio son muy débiles y los sistemas de titulos de tierras son confusos, poco claros e
imperfectos. Asimismo los mecanismos de compensacién legal no necesariamente son tenidos
por justos y el acceso a la justicia para resolver disputas puede ser irreal. Las demandas de
tierras nativas pueden presentar dificultades en su definicion y parecer rebatibles para distintos
actores —incluso entre distintos grupos aborigenes o indigenas—; y el aparato de gobierno
puede carecer de capacidad, ser corrupto o simplemente ser indiferente ante los derechos de
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las poblaciones locales o las comunidades étnicamente diferentes o ante los propésitos para
los cuales fueron creadas las areas protegidas.

En el caso de las empresas mineras, tal como ya se menciond, la principal preocupacién
relacionada con el uso del territorio es la garantia de la tenencia del subsuelo: la capacidad
para explotar un depdsito una vez localizado. Sin embargo, en el caso de otros actores sociales
—en particular las comunidades— no existen “derechos automaticos de explotacion” que
pudieran otorgarse a una empresa: esto es algo que debe aprenderse. Las empresas
posiblemente tengan que adquirir los derechos a usar la superficie de un area concedida en
arriendo negociando con sus propietarios o con el Estado, y hacer lo mismo con los
derechos de caminos y de servidumbre.” Las leyes relacionadas con tenencia de depdsitos
minerales se componen de las reglas que rigen la asignacién, mantenimiento, transferencia y
término de los derechos al subsuelo y definen los derechos y obligaciones de los titulares.®

En los paises latinoamericanos con tradicién de derecho civil y sistemas de jurisdicciéon
soberana, los estados poseen derechos de propiedad o de dominio exclusivos e irrestrictos en
relacién con las minas.” En paises con un cédigo de mineria basado en el derecho civil, la
propiedad de las tierras no se extiende a la propiedad de los minerales del subsuelo. Incluso
en los paises con tradicién legal socialista, donde puede que exista una propiedad privada de
la tierra con limitaciones, casi nunca se extiende a los minerales del subsuelo. En paises con
tradicion de derecho comun, por lo general el propietario de las tierras es propietario de los
minerales ubicados en el subsuelo.” Sin embargo, incluso en muchos paises con régimen de
derecho comun en que la mineria es una actividad importante, como Estados Unidos,
Canada y Australia, una gran proporcion de la actividad minera se lleva a cabo en tierras que
son propiedad del gobierno —tierras de ‘dominio ptblico’, ‘tierras de la Corona’, u otras
denominaciones similares— en cuyos casos los privados que ocupan la superficie, si los hay,
son generalmente arrendatarios del gobierno que pueden ser conminados a abandonar el
lugar para dar paso a actividades mineras.

Las economias de mercado tienen la tendencia a incentivar la inversién minera otorgando
garantias en la tenencia de tierras a las empresas mineras. En la mayoria de los paises, aunque
no en todos, los derechos de tenencia por lo general son conferidos a una empresa sélo
después que ésta ha cumplido con ciertas condiciones, como el pago de derechos, la
presentacién y posterior aceptacién de un estudio de factibilidad y el cumplimiento de
requisitos técnicos, financieros y ambientales. Para cumplir con estas exigencias, las empresas
piden reglas y procedimientos de tenencia explicitos y el minimo de interferencia
burocratica.

La mayoria de los paises, en la carrera por obtener inversiones extranjeras, liberaliz6 sus
c6digos de mineria —fortaleciendo los derechos de explotacion y las garantias de propiedad
de las empresas—, modernizando los procedimientos y reduciendo la intervencién del Estado.
Estos cambios, junto a la moderacién de las leyes sobre repatriacion de utilidades y propiedad
privada, incentivaron a las multinacionales a reinvertir en muchos paises que antes se pasaban
por alto. La esencia del codigo chileno de mineria, por ejemplo, es la reduccion de las
instancias de decisién gubernamentales, junto a una limitacién de la burocracia en el centro
de su legitimidad y la disposicion de garantias y estabilidad a la tenencia de tierras." Los
cddigos de mineria del Pert y Bolivia unificaron los derechos de exploracién y explotacién
en una sola concesion, con lo cual dejan al inversionista la decisidon de cuindo y cémo iniciar
la produccién de minerales.”
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En consecuencia, algunos paises han intentado,
generalmente con la asistencia del Grupo del Banco
Mundial, crear regimenes legales que generen sistemas
administrativos mas eficientes para que las empresas
que cumplen con las exigencias obtengan acceso a las
tierras. Estos regimenes se elaboran con la finalidad
de disminuir la incertidumbre, las demoras, la
aplicacibén de criterios personales y la corrupcién. Al
mismo tiempo, sin embargo, en algunos lugares las
comunidades locales estan cada vez mas inquietas ante
estos sistemas que en cualquier momento pueden
quitarles sus tierras —en ocasiones sin aviso— sin la

-

‘Montes
Rica

oportunidad de ser escuchadas; asi como ante sistemas
que amenazan con dejarlos en condiciones muy

inferiores a las actuales.

Los sistemas legales del mundo estan llenos de disposiciones que reconocen la existencia
previa de sistemas legales o tradicionales, en particular en paises donde éstos cuentan con un
amplio respaldo de la opinién publica y una extensa historia de buen funcionamiento y
satisfaccion de los objetivos sociales. Lamentablemente, segin los analistas del sector de las
ONG, la reforma de los c6digos de mineria ha mostrado una tendencia a enfatizar la
uniformidad entre las naciones y en ocasiones en la practica ha tenido una actitud hostil ante
los sistemas tradicionales de tenencia de tierras.”

No tiene nada malo querer reglas claras, mecanismos confiables para la resolucién de
conflictos y una toma de decisiones expedita, como usualmente lo exigen los nuevos
co6digos, si se respeten los derechos de los actores sociales involucrados. Mientras ello no
ocurra, sera dificil lograr decisiones que estos actores acepten y consideren conflables. La falta
de confianza, a su vez, debilitard la garantia a la inversion que la reforma de los codigos de
mineria pretende alcanzar.

Basicamente es rol del Estado definir los derechos de los propietarios y ocupantes de las
tierras, y asegurar que el sector de la mineria reconozca estos derechos cuando negocia el
acceso a las tierras. Es en esta etapa donde deberian entrar en juego las disposiciones del
régimen de tenencia de depdsitos minerales. En el caso de los gobiernos, el principal desafio
en relacién con la tenencia de tierras es la aclaracidn y reconocimiento de los vinculos entre
el propietario/ocupante informal pero legitimo y el Estado, y negociar con los ocupantes un
régimen de manejo adecuado para tales tierras.

Los problemas surgen por diversas razones. Una de éstas consiste simplemente en que algunas
sociedades nunca han resuelto algunos conflictos de larga data. Las tierras son reclamadas por
los pueblos indigenas, por ejemplo, pero son pocos los acuerdos en que el gobierno acepta
claramente tales demandas: Voisey’s Bay en Canada es un ejemplo. Es posible que el problema
nunca haya sido urgente debido a que habia pocos incentivos por los cuales pelear, pero una
vez que surgen dudas ante quién va a controlar la operacién minera y quién va a obtener las
ganancias, es posible que los conflictos en estado de latencia estallen rapidamente. Otras
interrogantes se refieren a la generacion de capacidad para administrar tales sistemas de
manejo, pero éstas tienen una importancia secundaria en relacién con el impetu politico que
busca el reconocimiento de los derechos de tenencia de tierras de las comunidades.
Generalmente, el problema emana de la incapacidad de los gobiernos para reconciliar
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intereses locales y nacionales en torno a la explotacién de recursos naturales.

Para las empresas, el reconocimiento explicito del derecho de las comunidades a estar
informadas de las actividades de desarrollo propuestas y el respeto del principio del
consentimiento previo informado, voluntario y democraticamente alcanzado, generaria
avances significativos en el tratamiento de la desconfianza hacia las empresas mineras por
parte de muchas comunidades v, en especial, muchos indigenas propietarios de tierras. Un
observador de un taller de MMSD sefiald que las empresas siempre deberian negociar con las
comunidades como si el consentimiento fuera una exigencia, de tal modo que no se
aprovechen de un estatus que les permite oprimir y eliminar los derechos de las
comunidades.

Una interrogante clave para los gobiernos y la industria es conocer el grado en que las
regulaciones ambientales o de sustentabilidad van a entrelazarse con el proceso de acceso a
derechos de depdsitos minerales, como en Venezuela, o determinar si van a ser totalmente
independientes.” En este caso, el incumplimiento de ciertas obligaciones en la operacién es
castigado mas bien con sanciones administrativas que con la cancelacién de un derecho de
explotaciéon.” Aunque algunos paises latinoamericanos consideran la concesion de permisos
de mineria y la autorizacién ambiental como regimenes aparte, existe una inextricable
relacion entre la ley que regula el uso del recurso y las disposiciones que definen las

16

condiciones y restricciones para que ese uso sea sustentable.' El desarrollo sustentable sélo se

lograra con la coherencia entre los derechos y los instrumentos reguladores y legales.

Canones y Compensacion

Tres tipos de pagos relacionados con el uso del territorio pueden resultar de la mineria. De
éstos, dos estan disefiados como rentabilidad de la propiedad: los cinones (royalties) y los
pagos por titulos de tierras, como los derechos de arriendo/el arrendamiento. El tercero
corresponde a los pagos de compensacion, que simplemente estan disefiados para
recompensar al propietario u ocupante por los derechos de propiedad que se le conmina a
ceder a favor del Estado o una empresa minera para permitir la ejecucién de algin proyecto.

Los canones son esencialmente un impuesto que pagan las empresas por el derecho a
explotar un bien soberano. El pago por lo general se basa en un monto por tonelada o un
porcentaje de la producciéon o las utilidades totales. Es posible que las empresas también
cancelen un arrendamiento por los terrenos, lo que genera una suerte de conflicto,
considerando los otros impuestos que se imponen a los derechos de acceso y de explotacion.

Si bien el Estado resguarda celosamente los pagos de canon, existe una creciente presién para
que los comparta con otros actores, en especial la comunidad. Generalmente existe en la
comunidad local la idea de que los ingresos se diluyen en corrupcién o mal manejo,
situaciones que pueden darse. Las promesas de distribuir los beneficios en el plano local
generalmente se rompen. Al mismo tiempo, muchos paises tienen una breve o débil tradicién
de autoridad central y fuertes diferencias regionales, culturales o étnicas. Definir si las
decisiones referidas al uso de la tierra (y las referidas al uso de las ganancias mineras
asociadas) las toma el gobierno central, el gobierno provincial o las autoridades locales puede

ser fundamental para fortalecer o incluso para permitir la supervivencia del Estado central.
(Ver Capitulo 8.)
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La mayor parte de los sistemas legales reconoce el principio de compensacion: cuando los
derechos de un propietario de la superficie son utilizados para fines de explotacion de
minerales, el mismo debe ser compensado por su pérdida. Ello esta disehado para reparar en
términos financieros los impactos econdémicos de una oportunidad perdida a causa de la
mineria, lo cual puede suceder producto de una pérdida del valor y del uso de su entorno,
producto de una prohibicidn al acceso, o como resultado de danos o conversion a usos
alternativos del suelo, de la vegetacién natural y las plantaciones o de los cursos de agua. No
obstante los dafos no transforman a las comunidades ni a las personas en beneficiarios o
actores materiales de un proyecto. El sistema de compensacion esta disefiado s6lo para evitar
una pérdida, no para generar un beneficio. Ademas, aunque es vital contar con una politica
de compensacidén clara y amplia para reparar las pérdidas de quienes resulten afectados por la
explotaciéon de una mina, el éxito de una politica de este tipo depende de la existencia de
una definicidn clara de los conceptos de tenencia y derecho de tierras.

La falta de claridad en torno a los sistemas de compensacién y los derechos de tierra pueden
ser s6lo una expresion de la inequidad generalizada que existe en algunas sociedades y un
reflejo de distribuciones desiguales de riqueza y poder politico. Por ejemplo, en muchos
paises un nimero considerable de personas no posee derechos legales para ocupar tierra
alguna. Un enfoque centrado en la compensacién de los ‘dueios legales’ deja a millones de
personas fuera de la ecuacidn.

Cumplir con la ley es una exigencia basica. Pero la ley no es un manual de instrucciones sobre
coémo hacer negocios. Es posible que existan, y de hecho existen, otros pasos, que van mucho
mis alla de seguir la ley al pie de la letra, que son necesarios para hacer negocios con éxito. El
principio de equidad puede implicar que las personas deben acceder a una compensacién o a
derechos de procedimiento que vayan mas alla de lo especificado por la ley.

Ademas, centrarse en la compensacidn a personas por lo que se considera la pérdida de
derechos de propiedad individuales no necesariamente compensa a la comunidad por
intereses de indole colectiva.Y cuando el acceso a la justicia es limitado, o los sistemas de
justicia son objeto de una desconfianza generalizada, es posible que las personas no tengan
mas alternativa que aceptar la oferta de la empresa.

En regiones menos desarrolladas y particularmente entre muchos grupos indigenas, la
compensacién por lo general se considera automaticamente como un beneficio, ya que
proporciona dinero en efectivo por tierras que hasta ese momento no estaban en explotacién
o que se les daba poco uso. En regiones de agricultura de subsistencia, por ejemplo, no es
infrecuente encontrar plantaciones oportunistas en tierras que antes no estaban cultivadas con
la esperanza de atraer una mayor compensacion en la eventualidad de que las tierras pasaran a
formar parte de la zona de arrendamiento para la mineria, como algunos informes asi lo
senalan en Fiji y en Porgera, Papua Nueva Guinea (PNG)."

La compensacion, incluso cuando es satisfactoria para la comunidad local y otros actores,
puede tener consecuencias impensadas. S. Bonnell, por ejemplo, descubrié que el pago de
compensaciones en elevados montos en efectivo en Porgera tuvo un impacto negativo en las
mujeres y los matrimonios." El adulterio, el abandono de esposas e hijos y la violencia familiar
se convirtieron en las principales inquietudes. La pérdida de tierras destinadas a la producciéon
de alimentos y hortalizas también derivd en estrechez econdémica para las mujeres, en
particular para aquellas cuya pareja habia dejado el hogar para ir a trabajar en la mina.
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La compensacidn en efectivo por una adquisicion obligatoria de tierras —la norma en algunas
regiones (como en Europa) cuando los gobiernos u otros estin autorizados a expropiar para
fines publicos—, puede derivar en resultados desastrosos para las economias de subsistencia.
Incluso cuando la idea es aceptada, la concepcion de lo que constituye una compensacién
justa puede diferir ampliamente entre los duefios tradicionales y otros. Por ejemplo, una
evaluacion econdmica del valor del legado (la importancia que se adjudica al hecho de
transferir algo a la proxima generacién), del valor de opcidn (el valor que tiene el hecho de
guardar algo para un uso futuro en lugar de usarlo ahora), o del valor de existencia (el valor
de saber que algo esta en condiciones de ser usado, mas alld de que efectivamente se use o
no) no necesariamente captura todo el valor de los bienes de tierra a favor de los grupos
indigenas, para los cuales la pérdida de tales bienes puede significar el fin de su cultura.

Aunque la compensacién es simple en términos conceptuales, estd estrechamente vinculada a
asuntos de soberania: el reconocimiento de un derecho a compensacion puede ser
interpretado como el reconocimiento de un conjunto de otros derechos que al Estado no le
interesa respaldar. Lo anterior cobra especial validez cuando las comunidades o las personas
son ocupantes informales de las tierras y carecen de estatus legal, aun cuando lleven
ejerciendo derechos de usufructo, en algunos casos por varios siglos. En una situacidén mas
precaria se encuentran los derechos de los ocupantes de terrenos previamente ignorados por
los intereses del Estado y el sector privado, y que después de un tiempo se descubre que
contienen riqueza mineral.

Uno de los principales objetivos del desarrollo sustentable es mejorar las condiciones de los
mas pobres. Precisamente estas personas son las que por lo general subsisten de las tierras y
carecen de derechos de propiedad protegidos por la ley. Son estas personas las que
tradicionalmente se ven obligadas a trasladarse sin recibir compensacion. Considerando los
reducidos margenes sobre los cuales muchas de estas personas existen, este hecho constituye
una grave amenaza a su bienestar e incluso a su supervivencia.

Incluso si las comunidades locales son merecedoras de simpatia y apoyo, es improbable que
los gobiernos nacionales le otorguen el control de todo e incluso de la mayoria de los
ingresos de la mineria al gobierno o la comunidad locales. En parte, ello se debe a que se
entiende que los recursos pertenecen a todos los ciudadanos del pais y no sélo a los pocos
que viven cerca.Y también se trata de una politica practica, ya que en un pais pobre el
control de estos ingresos puede inclinar la balanza del poder. Pocos politicos quieren que sus
opositores obtengan los créditos por la construccidén de nuevos puentes, hospitales y escuelas,
ni estan dispuestos a renunciar a la capacidad de premiar a partidarios y castigar a adversarios
locales, 0 en los casos mis extremos a reclutar y equipar fuerzas militares.

Para las empresas, el reconocimiento de un derecho de compensacion genera un compromiso
y una responsabilidad con las personas y grupos que habitan en la zona del proyecto. Ademis,
en zonas donde la dindmica social es compleja, el solo cumplimiento de las exigencias
estatales de compensar a las comunidades locales que viven en las proximidades de una mina
puede no ser satisfactorio para todas las personas que se sienten ligadas a una porcién de
tierra. En algunas culturas, un vinculo ancestral y lejano con la tierra en la zona donde se va
a ejecutar un proyecto puede servir de argumento valido para una tenaz oposicidn en caso
de que no se cumplan las expectativas de compensacion, aun cuando las leyes estatales y las
practicas de la empresa no contemplen la compensacion de tales grupos.

Parte del problema para llegar a una compensacidn justa consiste en que debe haber algin
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sistema, alguna parte o institucion neutral, que reciba de los involucrados la confianza para
determinar la compensacién. Debe operar de acuerdo con reglas claras y comprensibles. Si tal
oportunidad no se presenta, y si los propietarios saben que en definitiva tendran que aceptar
la oferta de alguna empresa sin haber contado con otra instancia confiable para expresar sus
planteos, entonces es improbable que los poseedores de las tierras sientan que han recibido
un trato justo. Es probable que la experiencia los disguste y los torne agresivos, lo que puede
alterar la relacién futura entre la empresa y la comunidad.

En muchos paises se supone que las cortes cumplen esta funcidn, pero en las zonas rurales de
algunos paises las cortes son débiles. Sus procedimientos pueden ser secretos o increiblemente
lentos. Asimismo, es posible que no sean confiables. Son percibidas como agentes de la
empresa o de un gobierno nacional que opera en confabulacién con la empresa, o como
entes corruptos o lamentablemente ineficientes.

Una politica de compensaciones clara y amplia simplifica la negociacion para todos los
actores. La politica aplicada al sector minero de Fiji ofrece un ejemplo de politica y ‘mejores
practicas’ estandarizadas en lo que respecta a2 un marco de compensacion reglamentado. En
éste hace una distincién entre pagos efectuados por derechos de prospeccién (en cuyo caso
no se prevé dafo alguno producto de la no utilizacién de maquinaria), derechos de
exploracion y derechos de explotacién. La politica exige un estudio inicial de los ocupantes y
propietarios susceptibles de ser compensados y de quienes poseen derechos de usufructo
segun acuerdos tradicionales. Los ocupantes ilegales son compensados por la pérdida de todos
sus cultivos y de otras intervenciones en las tierras. Otras categorias de compensacion
incluyen pérdida, dafio o alteracion del estado natural de las tierras; conflictos sociales y
culturales; dafio al medio ambiente natural; y pérdida de valores de recreaciéon y

conservacion."

La estimacion de los montos minimos de compensacion en Fiji se basa en las estructuras
vigentes de los sistemas de fijacién de precios de items compensables, la aplicacion de
instrumentos econdémicos como los principios de costo de oportunidad y de sustitucidn, y
factores de inflacién.” Cuando se realizan pagos de compensacion, la politica también
considera los anteriores acuerdos entre empresas y duefios de tierras y la gravedad de los
posibles impactos. La politica busca generar pagos de compensacidén que sean estables, justos,
transparentes y faciles de administrar. También se exige un compromiso de rehabilitacién, el
cual se revisa regularmente y que incentiva una rehabilitacién a mayor escala en la medida en
que la explotacién minera avanza.

El documento de esta politica especifica que para que el sistema opere con eficiencia debe
haber una labor coordinada entre varios departamentos de gobierno, lo que en el caso de Fiji
implica el nombramiento de un coordinador de mineria en el Departamento de Asuntos
Internos. La politica también exige que las condiciones de compensacion sean definidas en
un acuerdo socioeconémico con la comunidad local. Sélo el tiempo dira si esta politica
puede operar efectivamente con el fin de reducir los conflictos en torno a las tierras.

En contraste con Fiji, PNG cred un proceso del Foro sobre Desarrollo para abordar asuntos
de participaciéon de la comunidad y compensacidn para duefios de tierras. Iniciado en 1988
para la mina Porgera, el concepto del foro se incorpord posteriormente a la Ley de Mineria
de 1992,y se aplic retroactivamente a otros proyectos mineros. El foro se origind en el
Departamento de Minerales y Energia, segin el cual todos los actores deberian participar en
los debates sobre una posible mina desde el momento en que el gestor del proyecto presenta
su propuesta de explotacion.
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El Foro sobre Desarrollo es una suerte de consulta;
no es un foro para modificar las propuestas de
explotacioén, aunque esto ocurra en cierta medida.
Tampoco es un derecho a veto de las diversas partes.
Por lo demas, sélo pueden participar quienes tengan
alglin interés con los arrendamientos para la mineria:
quienes viven en los alrededores o quienes se sitdan
en los tramos finales del proceso (duefios de tierras y
gobiernos provinciales, por ejemplo) no estan
incluidos en esta legislacion.

Aunque los Foros se organizan para analizar
propuestas de explotacion de recursos, hasta la fecha
el interés ha girado en torno a la distribucién de los

beneficios entre actores sociales de PNG (por
ejemplo, servicios, utilidades e infraestructura)
obtenidos de dicha explotacién mas que de las caracteristicas inherentes de tales propuestas.
Por lo general, no han impuesto limitaciones adicionales al gestor del proyecto, y el gobierno
nacional es el actor que mis ha cedido en estas reuniones. Los Foros sobre Desarrollo han
logrado garantizar un mayor grado de apoyo comunitario a la explotacién de minas. Una
mayor precisiéon del foco de interés de los Documentos de Acuerdo podria generar un mayor
grado de desarrollo sustentable para las comunidades locales.”

A pesar de que ni PNG ni Fiji han resuelto todos sus desafios en relacidon con el desarrollo
del sector, ambos paises han avanzado significativamente en lo que respecta a abordar lo que
para muchos es un obsticulo para el desarrollo: el sistema de propiedad colectiva de tierras.
Una sostenida evolucion en las politicas ha garantizado que en ambos casos existan
mecanismos que permitan a los duefios de tierras participar plenamente en la toma de
decisiones en torno a los usos del territorio y obtener beneficios de tales usos.

Tal como se sefialé en el Capitulo 4, la demanda y la ‘necesidad’” del mercado no siempre son
la misma cosa, ya que algunas personas, generalmente los mas pobres, no participan en los
mercados. En términos muy similares, la propiedad de los pobres no se comercializa en los
mercados de bienes raices ‘oficiales’. Tampoco son avaluadas adecuadamente por quienes
participan constantemente en estos mercados. En primer lugar, tal como lo sefiald Hernando
de Soto, los mercados exigen indicadores claros de titulo y propiedad.” Mientras mas s6lidos
sean éstos, mayor valor se asigna a las tierras y mas eficientes son las transacciones
comerciales. En segundo término, los valores de la propiedad de los pobres principalmente se
expresan en términos de una economia no monetaria.

Dado que los pobres generalmente cuentan con titulos poco claros o discutibles, e incluso no
cuentan con titulo alguno, es improbable que los mercados asignen mucho valor a sus
propiedades. De igual modo, la propiedad existe simultaneamente al menos en dos realidades:
la economia monetaria y la economia de subsistencia. Es posible que la segunda sea mas
importante que la primera. Si las pérdidas se compensan en la economia monetaria y no en
la de subsistencia, es obvio que la compensacién nunca serd adecuada. La compensacion debe
evaluarse con estas dos escalas.

De igual forma, es imposible separar el tema del valor de las tierras de los debates sobre

derechos. El valor de la tierra es generalmente bajo debido a que los derechos de tierras no
son claros. Esto generalmente sucede con las tierras indigenas. Asimismo, las concesiones
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mineras generalmente se traspasan de una empresa a otra, sin que el valor de éstas sea
definido por las personas que viven en el lugar, sino por la primera empresa que obtuvo la
concesién y que luego vende terrenos promisorios a otra empresa. Una empresa de gran
envergadura que finalmente decide explotar los recursos mineros de una propiedad puede no
sentirse responsable de la compensacién sumamente baja o ‘injusta’ que originalmente
recibieron los propietarios de la superficie. Aunque esto no es ilegal, puede generar
resentimiento y una sensacion de injusticia mucho mas costosa que haber pagado una
compensacion mis elevada. Por lo tanto, las comunidades que no tienen la capacidad para
negociar o comprender como negociar el valor total de la tierra necesitan una mayor
capacidad para que se produzcan transacciones justas.

La ensefanza fundamental consiste en que actuar de acuerdo a la ley es una condiciéon
necesaria pero no suficiente para obtener resultados que sean consecuentes con los intereses
particulares de las partes afectadas, incluyendo a las empresas mineras. La ley no es una fuente
de ética. Cuando al actuar conforme a la ley se producen resultados que generalmente se
considerarian injustos, seguir adelante en el proceso sin hacer frente a esa injusticia derivara
en conflicto.

Territorio, Mineria y Pueblos Indigenas

El presupuesto principal sostenido por los pueblos indigenas es considerar que sus derechos
inalienables sobre sus tierras y recursos estin por encima de las pretensiones posteriores de
sociedades conquistadoras o dominantes.” Muchas zonas de interés minero tradicionalmente
han sido habitadas o utilizadas por pueblos indigenas. Las comunidades, pueblos y naciones
indigenas son aquellos que, teniendo una continuidad histérica con sociedades precoloniales
o anteriores a invasiones ocurridas en sus territorios, se consideran diferentes de la sociedad
contemporanea y estin decididas a preservar, desarrollar y transmitir a generaciones futuras
sus territorios ancestrales y su identidad étnica como elementos fundamentales de la continua
existencia de su pueblo, de acuerdo con sus modelos culturales, instituciones sociales y
sistemas legales.” La asociacidn con la tierra es fundamental para estos pueblos; esta conexion
puede ejemplificarse con el nombre del pueblo Mapuche, que habita en Chile y Argentina,

25

cuyo significado es “gente de la tierra”.

Los pueblos indigenas constituyen un caso especial de interés publico. Las caracteristicas que

los diferencian de la sociedad en general son:*

* identidad — de indole politica, pero también asociada al reconocimiento del clan familiar, las
redes sociales, los entornos y las tradiciones espirituales;

* ferritorio — la tierra y la continua red de relaciones sociales que se apoyan en ella;

* autonomia — decisiones basadas en consenso comunitario y percepciones indigenas;

* participacion — reconocimiento del derecho a intervenir en todos los niveles de la
planificacion de otros usos de las tierras indigenas;

* autodeterminacién — el derecho a poseer, controlar, manejar y desarrollar el territorio.

La sustentabilidad se ve gravemente amenazada por medidas que destruyen la capacidad de
los pueblos para acumular, mantener, aumentar y transferir sus riquezas a futuras
generaciones. Quienes no estan familiarizados con la cultura de los pueblos indigenas pueden
pensar erroneamente que la mineria supone un riesgo minimo, dado que los pueblos
indigenas tienen escasos ingresos o riquezas que perder y un elevado desempleo. No
obstante, la riqueza que respalda la sustentabilidad de su cultura se encuentra en las
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instituciones, el conocimiento del medio ambiente, los recursos vy, sobre todo, en la tierra
investida de un significado cultural. Esto incluye el acceso a los recursos comunes, un
prestigio lugarefio, posiciones seguras al interior de la sociedad, viviendas apropiadas para su
cultura, y ayuda e identidad sociales. Los pueblos indigenas invierten enormes cantidades de
tiempo y recursos en la perpetuacion de su cultura, instituciones y sistemas de ayuda social.”

Los enfoques sustentables de la explotacién de recursos deben aceptar el hecho de que habra
algunas comunidades, en especial indigenas, que no quieren tener mineria en sus tierras. Los
historiales de explotacidn, que por lo general se asocian con la bisqueda de minerales y
metales, han generado una profunda desconfianza hacia las empresas mineras y sus
instalaciones. Muchos de los numerosos casos de despojo de tierras de pueblos nativos a
manos de europeos, que se remontan por lo menos hasta los dias de Coldn, estuvieron
motivados por el deseo de obtener acceso a minerales. Los pueblos nativos no lo han
olvidado. Sin embargo, seria injusto hacer que la industria minera contemporanea asuma las
culpas de los excesos del colonialismo. Las causa original de la animosidad es por lo general
la competencia por los recursos y el desacuerdo con respecto a quiénes deberian ser los
principales beneficiarios. Es probable que algunas comunidades acepten las posibilidades de
desarrollo que ofrece la mineria, pero les resulta sumamente insatisfactorio ver que no se les
incluye cuando se toman las decisiones de permitir la exploraciéon y la explotacion de
minerales. La insatisfaccion frecuentemente puede deberse al incumplimiento de ciertas
expectativas de desarrollo o a desavenencias al interior de la comunidad.

El control, manejo y autonomia en la toma de decisiones referidas a la tierra son elementos
significativos de los derechos que se niegan a muchas culturas indigenas. Los pueblos
indigenas han sido objeto de desplazamientos o abuso a manos de las culturas dominantes; en
algunos casos se ha negado su sola existencia. En otros, la posibilidad de ejecutar tareas de
prospeccién en tales areas ha figurado entre las principales razones para el desplazamiento. La
mayor parte de los pueblos indigenas vive bajo gobiernos débiles, con insuficiente capacidad,
escaso o nulo poder legal o institucional, y escaso capital. Los conflictos pueden verse
agudizados por cierto nimero de problemas legales o institucionales y por una marcada
divergencia de actitudes culturales. También pueden verse afectados por el miedo de algunos
gobiernos nacionales segiin los cuales al ceder mis autonomia a los grupos indigenas o
aborigenes se pone en riesgo la integridad politica y territorial del Estado. De hecho, muchos
movimientos separatistas —incluyendo los movimientos armados— se han apoyado en
diferencias indigenas con los gobiernos nacionales. Lo tGltimo que pudiera querer un
gobierno de este tipo es otorgar una fuente independiente de ingresos basada en la riqueza
mineral para dar poder econdémico a quienes considera sus opositores.

Muchos de los problemas locales con respecto al uso del territorio surgen a raiz de conflictos
en torno al uso de tierras tradicionales consideradas inalienables por los grupos residentes y
que por lo general es comunitaria y posee un importante significado espiritual y cultural. La
agricultura de subsistencia en estas tierras sirve para el consumo vy el intercambio, por lo que
generalmente se le sitGa en el centro donde confluye la vida social, cultural y econémica. La
pérdida de tierras inevitablemente significa disponer de menos espacio para cultivo de
huertas, lo que aumenta la dependencia de los alimentos importados y de la economia
monetaria. Los miembros de la comunidad que cuentan con derechos de usufructo para
trabajar la tierra en acuerdo con los duefos de ésta, pero que no forman parte del clan titular
candidato a recibir compensacidn, puede que deban enfrentar la ruina econémica. Para
quienes no pueden encontrar alternativas locales para la agricultura de subsistencia, la Ginica
opcidn puede ser migrar a ciudades cercanas y la inevitable ruptura de las estructuras
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familiares tradicionales centradas en el uso comunitario de la tierra.

Sin embargo, también deberia tenerse en consideracién que en muchos casos existe la
capacidad de rehabilitar progresivamente la tierra, la que en consecuencia puede volver a
destinarse a usos agricolas. Asimismo, las inquietudes en torno a la ‘pérdida de la tierra’ se
expresan de manera mas correcta como inquietudes en cuanto a la conveniencia del acceso,
la proximidad o la pérdida de la inversién en el mejoramiento de una porcién de tierra, por
ejemplo, mediante cultivos o fertilizantes.

El Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) sigue siendo el Gnico
tratado internacional relativo al tema de los pueblos indigenas y el derecho a la tierra. El
documento reconoce los derechos de los pueblos indigenas a la propiedad y posesion de sus
tierras y, en particular, reconoce que: “Los derechos de los pueblos interesados a los recursos
naturales existentes en sus tierras deberan protegerse especialmente” (Articulo 15). También
incluye una disposicidn, segin la cual:

En caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los minerales o de los recursos del
subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos existentes en las tierras, los gobiernos deberin
establecer o mantener procedimientos con miras a consultar a los pueblos interesados, a fin de
determinar si los intereses de esos pueblos serfan perjudicados, y en qué medida, antes de
emprender o autorizar cualquier programa de prospeccién o explotacion de los recursos

existentes en sus tierras.”

Ademais, en la seccidn del convenio que aborda el tema de las tierras se sefiala que: “Los
gobiernos deberan tomar las medidas que sean necesarias para determinar las tierras que los
pueblos interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la proteccidn efectiva de sus
derechos de propiedad y posesion”;y, en caso de que el reasentamiento sea considerado en la
propuesta de desarrollo, senala que: “Cuando excepcionalmente el traslado y la reubicacion
de esos pueblos se consideren necesarios, sdlo deberan efectuarse con su consentimiento
voluntario e informado”.

De igual modo, el Borrador de la Declaracién de Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas es categdrico en su reconocimiento del derecho de los pueblos indigenas a
permanecer en sus tierras. Asimismo, las directrices operacionales del Banco Mundial (OG
4.20) estan disefiadas para mitigar los efectos adversos que tiene el desarrollo para los pueblos
indigenas, en particular trataindose de los proyectos de desarrollo financiados por el Banco.

Apoyandose en las preocupaciones referidas a las repercusiones que tiene la extraccién de
recursos para los territorios indigenas, la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas
para los Derechos Humanos (ACNUDH) organizé un taller en Ginebra en diciembre de
2001 sobre la relacién entre pueblos indigenas, derechos humanos, y las industrias extractivas
que apoyan el reconocimiento de los derechos indigenas. (Ver Cuadro 7-3.)

En el ambito del Estado, es posible que las leyes que definen los territorios indigenas y las
jurisdicciones que las promueven no sean reconocidas por las propias comunidades indigenas,
o incluso es posible que tampoco el Estado las ponga en practica. Los estados presentan
ostensibles diferencias en cuanto al reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas,
sobre todo en relacidon con los titulos de tierras, lo que a su vez afecta la relacion entre
pueblos indigenas y mineria. En Fiji y Papua Nueva Guinea, por ejemplo, los indigenas
representan la mayoria de la poblacion y sus derechos son explicitos tanto en leyes como en
las diferentes politicas; ello incluye derechos de compensacion, respeto integral por el
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principio de consentimiento previo informado y participacién en consultas sobre propuestas
mineras. En algunos estados, como en Myanmar (ex Birmania), las identidades indigenas no
reciben ningiin reconocimiento significativo.

En el pasado, los derechos legales no garantizaban por si solos, sobre todo a los pueblos
indigenas, que sus intereses serian respetados. Los derechos tienen el mismo peso que la
capacidad para defenderlos, y en muchos casos los grupos indigenas se han visto enfrentados
con el abrumador poder del Estado y los intereses privados, los cuales generalmente han ido
en direccioén contraria.

Cuadro 7-3. Taller sobre Pueblos Indigenas, Empresas Privadas de Mineria, Energia y Recursos

Naturales, y Derechos Humanos, Ginebra, 5-7 de diciembre de 2001

El taller resalto la importancia de las normas y estandares de derechos humanos (actuales y en
elaboracion), las que incluyen (pero no se limitan a) el Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos
Indigenas y Tribales. También sefalo la necesidad de otorgar un pleno reconocimiento a los
derechos que tienen los pueblos indigenas sobre sus tierras, territorios y recursos naturales; y
reconocid la gestion de un nimero de empresas con miras a abordar estos temas, mejorar el
didlogo y trabajar en un marco de derechos humanos. El taller, ademas, reconoci6 la importancia
del desarrollo sustentable y econémico para la supervivencia y el futuro de los pueblos indigenas,
y en particular, reconocid que el derecho al desarrollo significa que los pueblos indigenas tienen
derecho a determinar el ritmo de sus cambios, en consecuencia con su propia vision del
desarrollo, y que lo anterior incluye el derecho a decir ‘No" a propuestas que implican la
explotacion de sus tierras.

El taller recomendd, entre otros puntos, a los estados, las organizaciones del sistema de ONU, los
pueblos indigenas, y el sector privado que sigan analizando sus distintas experiencias en relacion
con la explotacion por parte de privados de los recursos naturales que forman parte de las tierras
de los pueblos indigenas, que tengan en cuenta las mejores practicas y que busquen los vinculos
posibles entre el reconocimiento y el respeto de los derechos de tierras de los pueblos indigenas
y las experiencias exitosas.

El taller recomendd que los estados, las organizaciones del sistema de la ONU, los pueblos
indigenas, y el sector privado elaboren un marco de referencia para consultas, distribucion de
beneficios y resolucion de conflictos en los proyectos del sector privado que afectan a los
pueblos indigenas. Los procesos de consulta entre pueblos indigenas y el sector privado deberian
respetar el principio del consentimiento previo informado y libre de todas las partes involucradas.

Ademés de recomendar medidas a cargo de ACNUDH y gobiernos, el taller recomendo a las
empresas privadas dedicadas a la extraccion de recursos naturales que sigan sosteniendo
didlogos con los pueblos indigenas y el sistema de la ONU sobre estos asuntos, que analicen los
actuales codigos de conducta y directrices sobre derechos humanos, y que participen en el
Grupo de Trabajo sobre Pueblos Indigenas y en el Foro Permanente, al igual que en otros foros
pertinentes que aborden estos temas. En los casos adecuados, los pueblos indigenas deberian
entregar informacion sobre acuerdos que hayan suscrito con el sector privado, en particular,
mecanismos que hayan generado para procesos de consulta. El taller invité al Banco Mundial a
adoptar una politica sobre pueblos indigenas que exija a las instituciones financieras y sus
beneficiarios respetar los derechos de los pueblos indigenas, en particular, sus derechos a la
tierra y a los recursos y el derecho al consentimiento previo, informado y libre con respecto a
inversiones, préstamos, garantias y operaciones que pudieran afectarles.
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Donde existe alguna legislacion, es posible que las comunidades indigenas tengan pleno
control sobre sus territorios exceptuando los derechos mineros, que pertenecen al gobierno
central, que a su vez otorga las concesiones mineras. Es posible que en principio ciertos
territorios sean considerados indigenas vy, sin embargo, no estén sujetos al control legal de
grupos indigenas mientras no cumplan con las formalidades legales que atin no han
concluido. En este caso, puede darse que los beneficios econémicos del desarrollo se dirijan a
las arcas nacionales excluyendo con ello a las organizaciones indigenas.

Filipinas es un ejemplo de pais con importante historia de mineria en que los problemas del
uso de tierras indigenas han saltado a la palestra en las relaciones entre distintos actores y el
sector de la minerfa. En particular, en la época contemporanea se destacan algunos de los
dilemas que enfrentan los gobiernos cuando abordan el concepto de consentimiento previo
informado vy libre.

En 1988, con una produccion de 35,3 toneladas, el pais era el noveno productor de oro del
mundo y segln estimaciones ocupaba el tercer lugar en reservas de oro del planeta.”” La
década de 1990 fue testigo de una caida en la produccién debido a los bajos precios de los
productos basicos, las altas tasas de impuestos y los elevados costos de producciéon. En 1995,
entrd en vigencia la Ley de Mineria de Filipinas con el objetivo de revitalizar la industria. La
ley especificamente excluye de la explotacién minera las dreas ocupadas por comunidades
indigenas y que pertenecen a éstas desde tiempos inmemoriales, salvo que las personas
involucradas otorguen su consentimiento previo informado y libre. Para complementar esta
proteccidn, entrd en vigencia en 1997 la Ley de Derechos de los Pueblos Indigenas (IPRA,
por su sigla en inglés). Esta ley reconoce los derechos de las comunidades indigenas/pueblos
indigenas (CI/PI) a los dominios ancestrales que incluyen los minerales entre otros recursos
naturales. Derechos prioritarios se otorgan a las CI/PI en la extraccidn, desarrollo o
explotacién de cualquier recurso natural que exista al interior de sus dominios ancestrales.”

La aprobacién de IPRA fue considerada como una bofetada a la industria minera. La ley
invocaba el reconocimiento constitucional de los dominios ancestrales y entregaba a los
pueblos indigenas el control de considerables extensiones de tierra. Un estudio preparado por
la Confederacion de Exportadores de Filipinas estim6 que 1,2 millones de hectareas (53%)
de los terrenos identificados en las solicitudes mineras se encontraban en areas protegidas por
Certificados de Tierra Ancestral y Pretensiones de Dominio. Hay quienes sostienen que esta
ley viola la maxima constitucional que sefiala que la riqueza debe ser utilizada y conservada
para el bien comun.

IPRA ha debido enfrentar desafios apoyados en diversos argumentos. Los pueblos indigenas
exigen la propiedad de las tierras y los minerales en virtud de los derechos que poseen desde
antes de la conquista, los cuales se contraponen con las pretensiones estatales de propiedad de
los minerales que se remontan a tiempos inmemoriales. Estos derechos preexistentes
efectivamente anulan los derechos otorgados con posterioridad por los gobiernos. Segiin
interpretaciones extremas, IPRA implicaria que un indigena podria iniciar una solicitud de
explotacidén minera y desacreditar cualquier solicitud o derecho minero que se haya otorgado
anteriormente. Ademas, el principio que reconoce los derechos de los pueblos indigenas a
delimitar sus tierras no se define con claridad, tal como sucede con la definicidon del
concepto de ‘dominio ancestral’, lo que puede significar que millones de hectareas queden
excluidas de toda actividad minera. Algunas opiniones quizas indiquen que IPRA plantea
interrogantes en torno a cual es la autoridad facultada para conceder y administrar los
derechos a los minerales y su explotacién: el Departamento de Medio Ambiente y Recursos
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Naturales o el Consejo Nacional sobre Pueblos Indigenas.

A pesar de las intenciones de IPRA, atin persisten inconsecuencias en el trato que se les da a
los indigenas en relacién con la mineria en Filipinas. Un vocero del pueblo indigena subanen
visitb MMSD para contar la historia de resistencia a un proyecto minero no deseado en un
area bajo dominio ancestral de los subanen. El relato trataba de la expulsion de la comunidad
local de su propio territorio por fuerzas de seguridad contratadas por la empresa minera. Los
informes del proyecto que se han publicado hablan de esfuerzos conjuntos para obtener
control de las tierras a expensas de las comunidades indigenas y los mineros en pequefia
escala, de connivencia de los politicos locales, militarizacién del conflicto y abusos contra los
derechos humanos:

[Dos] casos de Filipinas apuntan a dos empresas con amplias diferencias, las que, sin embargo,
han exhibido un desinterés comtn por los derechos y anhelos locales. Esto contrasta
totalmente con la nueva retérica de la mineria sustentable y la responsabilidad social de los

actores... en apariencia hasta ahora poco practicadas en terreno.”

Aunque estos problemas fueron planteados a la Comision de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, las declaraciones fueron resistidas enérgicamente por el Timuay
Supremo (lider tradicional) de los subanen de la Peninsula Zamboanga, que hizo una
Declaracion Jurada de Retractacion en la que, entre otros puntos, expresaba su perplejidad
ante las declaraciones hechas a la ONU], con respecto a las cuales no se habia consultado a
Siocon Subanan Association, Inc., el Consejo de Ancianos ni el Consejo de la Tribu.” Al
mismo tiempo, los subanen y la empresa suscribieron un memorando de entendimiento
como una forma de generar una comunicacién abierta entre las partes y de elaborar un
mecanismo que permita analizar los procesos de consulta, la distribucion de los beneficios y
las compensaciones. Ademas, con el patrocinio de la Autoridad para el Desarrollo de
Cooperativas de Filipinas, la empresa acaba de ganar un programa de Desarrollo Acelerado de
Areas Integradas (Accelerated Area Integrated Development) para la creacion de la cooperativa de
consumo Agroindustrial Multipropdsito de Canatuan.

MMSD obviamente no estd en posicion de apoyar o refutar declaraciones referidas a
proyectos en particular. Parece claro que, cualquiera que sea la verdad de cualquier situacién
especifica, el miedo de los grupos locales a que los intereses de la mineria pongan en peligro
su tenencia de tierras es coman en Filipinas y algunos paises aledafios, como Indonesia. Para
agravar esta situacion, la comunidad indigena puede estar dividida con relacion a como
responder a posibles proyectos de desarrollo mineros. E efecto, uno de los principales
impactos de la actividad minera en territorios indigenas puede ser el hecho de que propicia
la discordia y los conflictos al interior de las comunidades.

No obstante, la mineria con frecuencia es la Gnica opcion de desarrollo y es de esperar que
tenga mucha demanda entre las comunidades locales. En este sentido, también se han
escuchado comentarios de frustracién con respecto a las bien intencionadas intervenciones
de ciertas ONG que prefieren las nociones ‘occidentales’ de manejo de recursos naturales, a
la vez que ponen las preocupaciones sociales en un plano secundario en relacién con la
continuidad ambiental y no reconocen la dinimica interna de las culturas tradicionales.

En los casos en que las tierras son arrendadas para explotaciéon minera, los pagos de
compensacion y canones que reciben los duefos por dicha ocupaciéon y por el deterioro de
las tierras aportan sus propios dilemas. Tal como lo respaldan ciertos argumentos, los actuales
mecanismos que existen en algunas sociedades tradicionales para la distribucién de beneficios
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pueden no estar bien disefiados para un desembolso ecuinime de grandes sumas de dinero;
tanto el monto del pago en efectivo como la eleccién de los beneficiarios por lo general son
objeto de prolongadas disputas. Es posible que las elites locales compitan por aumentar su
riqueza y poder a través del control de los dineros destinados a compensacién y negocios
lucrativos indirectos derivados de una mina. Los lideres incapaces de acumular y desembolsar
las nuevas formas de riqueza pierden respeto, poder e influencia.

A diferencia de los diversos problemas asociados a la minerfa en tierras indigenas, la idea del
consentimiento previo informado y libre recibié en el pasado apoyo considerable como una
forma de tratar con los pueblos indigenas o aborigenes. Sin embargo, llevar este concepto a la
practica de manera significativa enfrenta diversas dificultades, entre las que se incluye:

* objeciones de los gobiernos nacionales a la consulta directa entre las empresas mineras y las
comunidades;

* procesos mal definidos para responder a necesidades especificas de los grupos indigenas y
entregar informacién en plazos y formatos que sean apropiados para los procesos
tradicionales de debate, la toma de decisiones y las negociaciones;

* incertidumbre de parte de la industria en cuanto a la conducta adecuada cuando se trata
con comunidades indigenas en areas de demandas de tierras no definidas;

* la falta de visidn y estructuras claras para reconocer las obligaciones de los duefios de minas
hacia los pueblos indigenas; la falta de incentivos comerciales necesarios para proporcionar
un trato mas equitativo a las comunidades indigenas como norma en las operaciones en el
extranjero; y la falta de capacidad en las comunidades indigenas para negociar y
comprender los riesgos, costos y beneficios de la mineria.

Por tltimo, en situaciones poco claras, la mejor practica exigiria que las iniciativas de la
mineria no se aprovechen de ninguna incertidumbre en torno a los temas de tierras a
expensas de los duefos tradicionales de éstas, y que las propuestas siempre se negocien
siguiendo las normas internacionales mas recientes referidas a los derechos de los pueblos
indigenas.

El Caso Mabo, en Australia, es un ejemplo reciente de revocacion en el reconocimiento legal
de un titulo de tierras indigenas. En 1992, la corte descart6 la doctrina de ferra nullius que no
reconocia la ocupacidén de tierras de las comunidades aborigenes australianas previo a la
colonizacion europea. La Ley de Titulos Nativos de la Mancomunidad Britanica, que siguid a
la decision de la corte, dio un giro fundamental en el reconocimiento de los derechos
indigenas, de tal modo que la propiedad indigena de tierras podia obtener reconocimiento
formal e incorporarse en los regimenes legales y de propiedad de Australia. El manejo de la
relacién entre titulos nativos, por una parte, y los derechos establecidos por la ley o los
derechos convencionales, por la otra, puede ahora ser objeto de acuerdos negociados.”

Aunque la puesta en funcionamiento de los titulos nativos y los derechos comunitarios ha
sido objeto de criticas a partir del Caso Mabo, ha permitido, no obstante, la negociacién de
instrumentos tales como el Acuerdo de Uso de Tierras Yandi entre la Corporacidén Aborigen
Gumala y Hamersley Iron Pty para el proyecto Yandigicoogina Iron Ore.** A este acuerdo se
lleg6 mediante una negociacion directa entre las partes sin que fuera necesaria una
intervencion externa. Aunque algunas personas sefialan que estas negociaciones son muy
lentas y onerosas, estos costos deben entenderse como parte del nuevo ambiente
empresarial.”

Si bien las empresas lideres declaran en sus informes ptblicos que reconocen la necesidad de
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negociar con las comunidades indigenas, sigue habiendo una buena cuota de incertidumbre
en los procesos y la prictica de acceso a la tierra. Ademas, las demandas de la opinién publica
en los paises de origen de las empresas internacionales pueden estar en desacuerdo con lo
que los intermediarios locales sefialan a las mismas como el mejor método o método
‘tradicional’ de hacer las cosas. Sin embargo, esto no es una excusa valida para pricticas
erroneas. Si los modelos historicos de mineria en o cerca de los territorios reclamados por
los pueblos indigenas persisten, todos los actores sociales enfrentaran una escalada de costos y
todo el sector enfrentard un sostenido debilitamiento de su licencia social para operar en
territorios indigenas. En el futuro no deben repetirse los errores del pasado.*

En el taller de MMSD sobre Pueblos Indigenas, realizado en Quito en 2001, se dejé en claro
que los pueblos indigenas estan en distintas etapas en la consolidacién de sus interacciones
con las empresas mineras. En paises, como Australia (donde algunos aborigenes tienen gran
seguridad en cuanto a la soberania de sus tierras), es posible que los grupos nativos, a través
de sus consejos de tierras, estén preparados para iniciar negociaciones en demanda de diversos
beneficios derivados de potenciales proyectos. En América Latina y Filipinas, muchos grupos
rechazan de plano la mineria porque la ven como un aliado de los intereses del Estado y
creen que esta diseflada para pasar por alto sus derechos a las tierras y su autonomia para
decidir sobre sus asuntos internos.

Del taller de MMSD surgieron varias sugerencias sobre como abordar las relaciones entre
pueblos indigenas y la industria de la mineria. Los asistentes sefialaron la necesidad de generar
un mecanismo para crear un Organo internacional, dirigido y asesorado por indigenas, que
permitiera lograr un mayor conocimiento de las mejores practicas en lo que respecta a los
pueblos indigenas. En definitiva, una buena gestién en lo que a estos temas respecta debe ser
parte integral de todo sistema de acreditacion que pretenda diferenciar a los buenos y malos
actores. Los asistentes también propusieron la conveniencia de crear un sistema de
verificacion factible para controlar que los anhelos de la comunidad son representados con
justicia en todos los niveles.

Muchos factores influyen en la actitud que tienen los pueblos indigenas hacia los proyectos
de mineria, pero quizis lo mas importante es el tema del control. Si una organizacién
indigena o aborigen tiene un control claro sobre sus tierras, si posee el derecho legal de
acceder al menos a parte de las ganancias de un patrimonio minero, y el derecho a decir
“no” o a negociar en una posicién de poder los términos y condiciones en que se realizara la
explotacion del yacimiento, entonces es mas probable que se tome una decision favorable
con respecto al proyecto de mineria en cuestion.

Por cierto, estos son asuntos que no pueden resolverse del todo sin la participacidn del
gobierno. Es muy poco lo que una comunidad y una empresa minera pueden lograr si un
gobierno no reconoce la existencia del grupo indigena o aborigen, ni sus derechos a ser
consultados, a recibir alguna parte de las ganancias o a tener alguna decisiéon en cuanto a las
tierras que reclaman.

Muchos paises sencillamente no han resuelto estos problemas; pocos han logrado
solucionarlos a cabalidad. En los casos en que hay un conflicto grave entre el gobierno
nacional y los grupos indigenas, es dificil que la empresa logre sus propositos. El resultado
mas peligroso para la empresa es que se crea que estd negociando alternadamente con la
comunidad para garantizar la obtencidn de sus beneficios, y luego con el gobierno para pasar
por encima de la comunidad local.
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La industria no debe mirar muy lejos para asesorarse
en como mejorar sus relaciones con las comunidades
indigenas. (Ver, por ejemplo, Cuadro 7—4.) Hay un
nutrido historial de intentos por alcanzar didlogos
constructivos en torno a estos temas. Las actas de la
conferencia de 1995 de la Asociacién Minera de
Aborigenes de Canada, por ejemplo, contienen un
articulo titulado “Pautas para una relacion respetuosa
entre la Nacién Innu durante la exploracién y
explotacion del mineral Nitassinan ubicado en Emish
(Voisey’s Bay): una introduccidn a los temas”.”” En
este articulo se describen las condiciones bajo las
cuales deberfan realizarse las negociaciones de
exploracién y explotaciéon de Voisey’s Bay. Hay
muchos otros ejemplos en que las comunidades
indigenas han intentado con distintos resultados de
fijar las condiciones en las cuales se realizan las
negociaciones sobre explotacidon de recursos naturales.

La probabilidad de llegar a un resultado sustentable
aumenta en la medida que cada uno de los siguientes
14 elementos entran en juego durante una

negociacion:*

* Se respeta y fortalece la soberania.

* Se garantizan los derechos y el acceso a las tierras
indigenas y sus recursos naturales.

* En un comienzo, las presuposiciones que los actores
indigenas y no indigenas plantean en relacion con
la otra parte deben respaldarse con hechos.

* Los resultados que los pueblos indigenas desean
obtener de la negociacién surgen de una
participacioén informada y significativa.

* Los actores no indigenas entregan al grupo
indigena informacién completa y oportuna sobre
sus planes, convenios y acuerdos financieros que se
relacionan con el grupo indigena en un formato y
un idioma adecuados.”

* Asimismo, los actores no indigenas identifican y
difunden todos los riesgos de una propuesta de

empresa minera. Una evaluacién de riesgo

Cuadro 7-4. La Mina “Red Dog” en Tierras Inupiat,

Alaska

La Corporacion Regional y Asociacion Nativa de Alaska
Noroccidental (NANA, por su sigla en inglés)
representa los intereses de unos 6.800 habitantes, en su
mayoria Inupiat, de Alaska noroccidental, region del
tamafio de Portugal. En 1978, Cominco habia
formalizado su interés en un cuerpo mineralizado de
zinc de gran magnitud que ya habia sido descubierto en
las montafnas Delong, en territorio NANA. La
Corporacion Regional NANA también registré su
intencién de seleccionar las tierras sujetas a las
disposiciones de la Ley de Conservacion de Tierras de
Interés Nacional de Alaska (Alaska National Interest
Land Conservation Act) de 1980, que reconocia el
derecho de NANA para solicitar tierras, el cual estaba
sujeto a peticiones previas. Cominco, que habia
registrado su interés antes de 1980, creia que ello
constituia una peticion previa.

Un extenso periodo de negociaciones entre NANA y
Cominco termind en un acuerdo suscrito en 1982 que
reconoce a favor de NANA el control de las tierras y a
favor de Cominco el derecho a construir y operar la
mina y comercializar los productos. El acuerdo concede
participacion en el proyecto de desarrollo y prioridad en
el empleo a ocupantes de la regién, y crea un comité
con igual nimero de representantes de la empresa
minera y de NANA para vigilar y revisar las
operaciones. El acuerdo también compromete un canon
de 4,5% para la corporacion NANA y una participacion
en aumento en los ingresos netos una vez que Cominco
recupere el capital de su inversion inicial. Por lo visto,
parece ser la base de un acuerdo ecuanime, que se
apoya en derechos bien definidos en el caso de las
comunidades locales y una representacion sélida y con
autoridad de parte de la Corporacion Regional NANA.

Fuente: Consejo Internacional sobre Metales y Medio Ambiente (1999)

completa significa que se evaltian no sélo las amenazas que supone la pérdida de tierras,

sino también toda la gama de impactos sociales, econdmicos y ambientales.

* Se elaboran acuerdos financieros e institucionales transparentes y expeditos con el fin de

mitigar cada riesgo.

* Se elaboran acuerdos de distribucidon de beneficios que van mas alld de la compensacién

por danos.

* Los pueblos indigenas, en tanto grupo informado, tienen el derecho de aprobar, rechazar o

modificar las decisiones que afectan sus medios de subsistencia, recursos y futuro cultural.

* Sise demuestra que va a ser imposible restaurar un habitat alterado, entonces los actores no
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indigenas toman para entregar un habitat mejorado que permita desarrollar un estilo de
vida aceptable para los pueblos indigenas.

* Se protegen los derechos civiles y humanos basicos, tal como lo especifican los convenios
internacionales.”

* El interés de la negociacién gira en torno a proteger la riqueza indigena, en especial las
relaciones sociales que guian el uso sostenido de sus recursos naturales.

* Se elaboran acuerdos financieros e institucionales que superan las discrepancias entre los
marcos temporales de varias generaciones, propios de los pueblos indigenas y los breves
marcos de tiempo de la mineria.

* Se designa un garante para asegurar el cumplimiento y financiamiento de los acuerdos
cuya negociacion haya sido satisfactoria para ambas partes.

Considerando las incertidumbres y los riesgos extremos, quizas lo mejor sea hacer extensivo
el principio precautorio de Rio en relacién con el impacto de la mineria en los pueblos
indigenas. El siguiente podria ser el texto de un Principio Precautorio para la Mineria en
Tierras de Pueblo Indigenas o cerca de ellas:

Los actores no indigenas de la mineria deben usar el enfoque precautorio para proteger a los
pueblos indigenas y el medio ambiente que los sostiene. La mineria no puede tener lugar si
no se respeta el principio del consentimiento previo informado y la participacion en el
desarrollo, segtin lo definen los propios indigenas. En los casos en que hay amenazas de dafios
graves o irreversibles, no debe utilizarse la incertidumbre cientifica o econémica para
posponer medidas efectivas en términos de costo que apuntan a evitar y mitigar riesgos y a

prevenir el dafio a los medios de subsistencia y las culturas indigenas.”

Problemas del Reasentamiento

El problema del traslado y reasentamiento provocados por la mineria (MIDR, mining-induced
displacement and resettlement) supone grandes riesgos para la sustentabilidad social. La gravedad
de estos riesgos se desprende de un fragmento introductorio de politica del Grupo del Banco
Mundial sobre reasentamiento involuntario:

La experiencia del Banco indica que el reasentamiento involuntario producto de proyectos
de desarrollo, si no ha sido mitigado generalmente da lugar a graves riesgos econdémicos,
sociales y ambientales: los sistemas productivos se desmantelan; las personas quedan en una
condicién de pobreza cuando pierden sus bienes productivos o sus fuentes de ingreso; a las
personas se les reinstala en un medio ambiente donde es posible que sus capacidades
productivas sean de menor utilidad y exista una mayor competencia por los recursos; las
instituciones comunitarias y las redes sociales se debilitan; los grupos familiares se dispersan; y
la identidad cultural, la autoridad tradicional y el potencial de ayuda mutua disminuyen o

simplemente se pierden.*

Un traslado implica tanto el desalojo fisico de una vivienda como la expropiacion de tierras
productivas y otros bienes para permitir un uso alternativo de éstos.” Las personas afectadas
son quienes esperan perder, como consecuencia del proyecto, la totalidad o parte de sus
activos fisicos y no fisicos, entre los que se incluyen hogares, comunidades, tierras productivas,
recursos (por ejemplo, bosques, tierras de pastoreo, zonas de pesca o importantes sitios
culturales), tenencia de tierras, oportunidades de obtener ingresos, redes sociales y actividades
culturales.* Esta categoria también puede incluir a las ‘comunidades anfitrionas’, por ejemplo,
cuando grandes cantidades de personas son desplazadas a las tierras de otra comunidad de
menor poblacidn. La rehabilitacién se refiere a la restauracion de ingresos, medios de
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subsistencia y sistemas sociales de quienes son desplazados, al menos hasta igualar los niveles
previos al proyecto.*

En muchos lugares estd generandose una resistencia local al MIDR, ya que las personas y los
gobiernos tratan de protegerse de la transferencia de costos econémicos y sociales asociados.
En la region noroccidental del Perd, por ejemplo, los agricultores del valle de San Lorenzo
desean mantener la zona de Tambo Grande como una zona agricola fértil en lugar de apoyar
los planes de desarrollo de una mina de cobre, plata y oro, a tajo abierto y de gran escala,
producto de la cual serian desplazadas 1.600 familias a nuevas viviendas proporcionadas por el

proyecto.*

Este conflicto se proyecta como una batalla en la que se enfrentan, por una parte,
los derechos de algunas comunidades locales que objetan la politica del gobierno vy, por la
otra parte, la necesidad del Estado de atraer la inversion externa necesaria para el desarrollo.

Un informe solicitado por grupos ambientales y Oxfam America concluyé que:

Las operaciones de la mina demandarian la reubicacién de numerosas familias, ya que
secciones de la mina serfan excavadas bajo el actual poblado. Algunos de los impactos a corto
plazo pueden entenderse como positivos... sin embargo son los impactos de largo plazo que
afectan a la comunidad y el medio ambiente los que tendrin un mayor peso... El Ministerio
de Energia y Minas... ya casi decidi6é que el proyecto debe aprobarse, a pesar de las evidentes

opiniones negativas de miles de ciudadanos locales.”

En mayo de 2001, en un intento por hacer frente a las graves inquietudes que habian surgido
en torno al proyecto de mineria, el gobierno del Pert cre6 la Mesa de Dialogo sobre Tambo
Grande. Los ministerios de Agricultura, Salud, Energia y Minas estan representados en esta
Mesa de Diilogo, junto con lideres locales de la iglesia (el arzobispo de la Didcesis de Piura y
Tumbes), representantes de los agricultores locales, los alcaldes de Piura y Tambo Grande, el
Frente para la Defensa de Tambo Grande, y la empresa. El objetivo de la Mesa de Dialogo es
generar un mecanismo abierto y transparente para consultar a los habitantes de Tambo
Grande vy sus alrededores en torno a detalles especificos del estudio de impacto ambiental, el
posible proceso de reubicacion y los potenciales beneficios econémicos a largo plazo del
proyecto de mineria. Sobre la base del resultado de estas consultas, la Mesa de Didlogo
recomendara si es conveniente o no llevar a cabo el proyecto.

MIDR se produce junto a lo que los especialistas en la materia denominan el efecto del
reasentamiento, definido como la pérdida de bienes fisicos y no fisicos, entre los que se
incluyen hogares, comunidades, tierras productivas, bienes y fuentes de ingreso, medios de
subsistencia, recursos, sitios culturales, estructuras sociales, redes y vinculos, identidad cultural
y mecanismos de ayuda mutua. El efecto genera riesgos bien documentados que superan el
tema de la pérdida de tierras, que puede atender s6lo un 10-20% de los riesgos de
empobrecimiento que se sabe asociados al traslado involuntario.*

El traslado puede tener algunas de las siguientes repercusiones:*

» Pérdida de tierras: las tierras que se pierden deben ser restablecidas o sustituidas con empleo
generador de ingresos para evitar el empobrecimiento a la pérdida de capital.

* DPérdida de empleo: deben generarse nuevas y sustentables oportunidades de empleo. La
reubicacion puede derivar en pérdida de poder econdmico, el que a su vez puede generar
redundancia de capacidades, pérdida de mercados, y quiebre de las redes econémicas.

* DPérdida de la vivienda: la pérdida de la vivienda o el deterioro de su calidad se acenta aun
mis si la compensacion se paga a valor de mercado y no a valor de reposicidn.

* Marginalidad: la reubicacion puede traducirse en la pérdida de la condicién social y politica
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si la comunidad anfitriona considera a los recién llegados como forasteros o inferiores.

* Inseguridad en la alimentacién:la pérdida de tierras productivas puede derivar en una

disminucién de los alimentos disponibles, problemas de nutricién y mayor mortalidad.

» DPérdida de acceso a recursos comunes: las personas pueden perder el acceso a tierras de

pastoreo, zonas pesqueras y bosques, lo cual puede contribuir a la pérdida de ingresos,

empleo y oportunidades de recreacidn.

» DPérdida de acceso a servicios publicos: puede perderse el acceso a la atencién médica, la

educacidn, el transporte entre otros servicios publicos.

* Quiebre social: es posible que se produzca un debilitamiento de las organizaciones sociales,

los vinculos interpersonales, las relaciones informales y otras formas de capital social.

* Riesgos para las comunidades anfitrionas: si el sitio escogido para el reasentamiento ya esta

habitado, estas personas también pueden verse afectadas a raiz de la mayor presion que

habra sobre los recursos sociales y ambientales.

Incluso cuando MIDR es ostensiblemente voluntario, ha habido problemas. (Ver Cuadro 7-5.)
Oxfam Community Aid Abroad en el Informe del Defensor del Pueblo en la Mineria
(Mining Ombudsman Report) del periodo 2000-2001, comenta que:

En muchos casos llevados ante el Defensor del Pueblo en la Mineria, la adquisicion de tierras

se produjo en circunstancias que los duefios de las tierras califican de coaccién. Algunos

denuncian que fueron presionados por la empresa o las autoridades locales para firmar

acuerdos que eran insatisfactorios o inadecuados. Otros reclaman que no recibieron la

suficiente informacién en el momento oportuno sobre el valor de sus tierras o sobre cuiles

serfan las consecuencias del documento que firmaban. En otras palabras, no hubo un

50

consentimiento previo informado vy libre.

En muchos casos, entregar una compensacion en efectivo a quienes dejan sus viviendas o

tierras agricolas ha sido considerada una forma inadecuada para tratar el tema del traslado.

Pero adquiere mayor peso también la idea de que
deberia haber un plan para un reasentamiento
organizado en nuevos entornos donde las personas
puedan obtener medios de subsistencia y mantener
los vinculos de su comunidad. Mientras mas se
margine a una comunidad y mientras mayores sean
sus anhelos materiales, mayores seran las
probabilidades de que la compensacién en efectivo
sea un desastre a menos que esté incluida en un plan
de reasentamiento cuidadosamente elaborado. Este
punto, por ejemplo se exige explicitamente en las
Directrices del Banco Mundial. Asimismo, no tiene
sentido reubicar a personas en tierras que son menos
productivas o que requieren el insumo de recursos
que escapan a las posibilidades de estas personas. En
su articulo 25, la Declaracién de Derechos Humanos
senala que “no debe permitirse la pérdida de calidad
de vida como resultado de procesos de reubicaciéon o
compensacion’.

India tiene una considerable experiencia en la

resolucién de problemas de traslados vy, al menos en
lo que respecta a planificacion, elabord un enfoque
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Cuadro 7-5. La Mina Kelian de Rio Tinto y PT KEM

La construccion de la mina Kelian implic6 la pérdida de
tierras en Prampus para dejar espacio al puerto fluvial
de Jelmuk. Fueron expropiadas tierras y bienes de los
lugarefios; algunos fueron compensados, pero en
condiciones por éstos consideradas injustas. Las
estimaciones del valor de las tierras y de los bienes
fueron consideradas injustas para la comunidad. Las
personas que fueron trasladadas experimentaron una
brusca caida en su calidad de vida y a las familias
reasentadas en muchos casos se les entregd solo el
terreno, esto es, no se les entrego6 una vivienda, a pesar
de que se les habia prometido una. Ademas, se
desestimul6 la realizacion de actividades econdmicas
tradicionales, como la mineria en pequefia escala.
También se informé que la empresa PT Kelian
Equatorial Mining, del que 90% es propiedad de Rio
Tinto, paso por alto abusos contra los derechos
humanaos.

Fuente: Oxfam Community Aid Abroad (2001)
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Gnico para tratar este tema. Un calculo conservador del nimero de personas trasladadas
producto de planes de desarrollo entre 1950 y 1991 sefala unos 21,3 millones, a raiz de la
construccidn de represas, proyectos de mineria, santuarios de la naturaleza e industrias.”

En el ano 2000, se cred el Proyecto de Ley sobre Adquisiciéon de Tierras, Rehabiltacion y
Reasentamiento mediante la integracion del Proyecto de Ley sobre Adquisicion de Tierras y
la politica de rehabilitacién y reasentamiento. Los rasgos principales y mas llamativos de este
proyecto de ley, elaborado por organizaciones voluntarias, son los siguientes:

* La doctrina del dominio eminente es sustituida por un Principio Fiduciario, segin el cual
el gobierno es el depositario de la propiedad y tiene la responsabilidad moral y legal de
justificar que la adquisicién apunte al bienestar de las personas.

* El término “persona afectada por un proyecto” se define de tal modo que incluye a
quienes pierden sus recursos de subsistencia (artesanos rurales, comerciantes, recolectores
de productos no forestales, entre otros).

* Se establecen disposiciones referidas a la entrega de informacién en diversas etapas del
proyecto, referida a las caracteristicas de éste, el analisis costo y beneficio, el alcance de la
adquisicién y el traslado de personas, de tal modo que quienes quieran plantear objeciones
puedan hacerlo con antecedentes.

* En toda audiencia publica sobre temas relacionados con el proyecto, el 50% de los
participantes deben ser mujeres.

* Se establecen disposiciones para el pago de la compensacion y se determina que éste sera
controlado.

* No podri realizarse ningin traslado mientras no se pague la compensacidn, se asignen los
terrenos de alternativa y se complete el proceso de rehabilitacion y reasentamiento.

Los precios de las tierras pueden experimentar un alza producto de la competencia entre
empresas por un cuerpo mineralizado en particular; no obstante, puede que las comunidades
reciban compensaciones que reflejen una politica de avalGio fiscal de las tierras que no se
modifica a medida que los precios aumentan producto de una licitacidén competitiva. Cuando
no se entregan las tierras alternativas, puede producirse que los miembros de la comunidad
cuyas tierras fueron vendidas obligatoriamente no tienen recursos para comprar otro terreno

en la misma zona, lo que se traduce en definitiva en carencia de tierras y migracidn.

Son conocidos los medios que permiten evitar la introduccién de mayor pobreza a partir del
desarrollo en situaciones de pobreza preexistentes. Cuarenta afios de estudios y lecciones
aprendidas en el tema de reasentamiento involuntario otorgan una rica veta de
conocimiento, ademas de las directrices y listas de verificacién elaboradas en estos afios. Sin
embargo, los intentos por devolver a las personas trasladadas sus anteriores condiciones
sociales y econémicas han resultado ineficaces. El bajo financiamiento es un factor clave de
este fracaso. Aunque sigue reubicindose a personas, la meta de la rehabilitacion sigue siendo
notoriamente dificil de alcanzar, y la meta prioritaria del desarrollo sustentable —que las
personas se encuentren en mejores condiciones que las previas al reasentamiento— rara vez se
ha logrado. El bajo financiamiento es el resultado de la errénea nocién de que la
compensacién por las pérdidas es suficiente para rehabilitar una economia afectada por un
traslado. La compensacion por si misma no puede restaurar ni mejorar adecuadamente los
niveles de ingreso y las condiciones de vida de personas sujetas a expropiacién y traslado
obligado. Desde la perspectiva operacional, la compensacién —no la rehabilitacién ni el
desarrollo sustentable— se transforma en la meta mis que en el medio para ayudar a garantizar
un resultado sustentable.”
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Pero la pregunta clave atn persiste: ;Quién paga por
el combate al efecto de reasentamiento en los
traslados y reasentamientos provocados por la
mineria? Por ahora, las empresas mineras, los
inversionistas y los gobiernos estan transfiriendo los
costos del traslado a la parte mas débil: las personas
sujetas al traslado.

Cuando se trata de abordar los temas de
reasentamiento, los gobiernos también deben
desemperiar una funcién de liderazgo y enfrentar
diversos desafios. El gobierno de Indonesia, por

S

Construccion de nuevas viviendas paré los lugarenos

. . Fa
ejemplo, no reconoce plenamente el sistema adat de

tenencia de tierras caracteristico en algunas zonas reasentados por la mina Porgera, Papua Nueva Guinea

rurales del pais. A los responsables de algunos
Contratos de Trabajo otorgados por el gobierno de
Indonesia aparentemente se les indicaba en épocas pasadas que no tenian por qué pagar o
compensar las demandas locales de tierra, ni siquiera tratindose de las de mas larga data.

Es necesario que los mecanismos sean reforzados de tal modo que las personas sin derechos
legales formalizados al menos tengan acceso a un sistema en el que se reconozca su posicidon
y se entreguen compensaciones por todos los mejoramientos que estas personas hayan hecho
en las tierras. La experiencia en Yanacocha, Perq, es un ejemplo de personas que no contaban
con un titulo legal, pero que, no obstante, habian invertido en ella. Lo mis importante es el
reconocimiento de que tales comunidades tienen derecho a participar en la mesa de
negociaciones y a expresar sus perspectivas.

Surgen presiones de distintos lugares para que se regularicen las responsabilidades que hasta
ahora sdlo se consideraban probables o posibles. Es muy temprano, sin embargo, para esperar
la armonizacién y el surgimiento de un enfoque detallado de toda la industria. Una
alternativa puede ser la institucion de un seguro de traslado y reasentamiento involuntarios
para proteger a las personas que se ven afectadas por traslados no deseados, aunque por ahora
esto parezca prematuro en términos politicos.” Mientras tanto, la incapacidad de abordar el
problema de MIDR esta retrasando proyectos y generando costosas controversias, sumando
con ello a la condicién de pobreza nuevas e inocentes victimas por el solo hecho de
‘obstaculizar el camino’. Ademas, los gobiernos estan heredando los costos de largo plazo. Se
ha propuesto una Clausula de Contingencia para el tema de MIDR como solucion
provisoria en terreno. Ello podria derivar en un acuerdo para que se evalien todos los riesgos
probables de MIDR, se fijen metas, se estimen los costos, se propongan acuerdos organizativos
y se garantice el financiamiento antes de darle el ‘vamos’ a un proyecto de mineria.

Si se pretende llevar a cabo el reasentamiento, debe haber una serie de verificaciones referidas
a la responsabilidad que tiene el Estado y otros actores de otorgar la compensacidén y los
beneficios prometidos en las negociaciones con las comunidades. En el caso de la
construccidn de represas, la Comision Mundial de Represas descubrid que este punto es una
de las principales aflicciones de los grupos trasladados y lo relacion6 estrechamente con el
fracaso de la planificacién de reasentamientos.’ Aunque no se han realizado estudios similares
sobre la magnitud de la insatisfaccion en programas de reasentamiento relacionados con la
mineria, es probable que las promesas no cumplidas debiliten la confianza y generen una
resistencia organizada.
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Areas Protegidas

El problema del acceso a las tierras cuando éstas también son areas protegidas se ha vuelto
mas conflictivo en los Gltimos anos a medida que los intereses del desarrollo, incluidos los de
la mineria, presionan para hacer efectivo el valor econémico de los recursos que se
encuentran en dichas zonas.” Actualmente existen considerables pruebas de amenazas de la

56

mineria a las dreas protegidas.” En un reciente estudio, por ejemplo, se identificaron 44 sitios

declarados Patrimonio Mundial que estin siendo o pueden verse afectados por la mineria.”

En 2000, el Congreso de la Unién Mundial para la Naturaleza (IUCN), recomend6 que “los
paises miembros de IUCN... prohiban por ley, toda exploracién y extraccién de recursos
minerales en las areas protegidas correspondientes a las Categorias I-IV de Manejo de Areas
Protegidas de [IUCN.”** (Ver Cuadro 7—6 para una definicién de estas categorias.) La
recomendacién también contiene cliusulas que exigen controles severos en toda actividad
minera en las Categorias V y VI, las que definen los procedimientos para supervisar toda
modificacion de limites tendiente a permitir la mineria, y una regulacion estricta en relacién
con toda actividad minera en las cercanias de un area protegida. La recomendacién también
destaca la necesidad de que todos los actores involucrados adhieran a las mejores practicas
para dirigir cada una de las etapas del proceso de mineria.

La comunidad conservacionista viene presionando a las principales empresas mineras para
que apoyen publicamente una suspension temporal de la mineria en los sitios declarados
Patrimonio Mundial y las areas protegidas bajo las Categorias I-IV.*” Los defensores de esta
propuesta creen que si las principales empresas mineras quieren que su compromiso hacia el
desarrollo sustentable sea tomado con seriedad, deberian respetar esta condicidén, sobre todo
porque significa restringir el acceso a un mero 6% de las tierras.” La recomendacion ha
formalizado las opiniones de la comunidad conservacionista en relaciéon con la mineria en
areas protegidas, a saber, que éstas son tan valiosas para el patrimonio natural y cultural que
merecen recibir una proteccién adicional ante las amenazas de las actividades de desarrollo
econémico de caracter destructivo, y que estas areas protegidas no pueden sustituirse sin mas.
Aunque la mayoria de las empresas mineras responsable, por principios, concuerdan en que
existen algunas zonas donde las actividades de la mineria son inconsecuentes con la
proteccién de valores ecoldgicos, culturales y paisajistas, manifiestan sus reservas en cuanto a
que tales areas siempre coincidan con las Categorias [-IV de Manejo de Areas Protegidas de
IUCN.

Pero el debate no puede reducirse tnicamente a los intereses de la mineria y de la
conservacion de areas protegidas. Las tierras al interior o en las inmediaciones de las areas
protegidas por lo general estin ocupadas por algunos de los pueblos mas pobres
econdémicamente hablando y mis marginados en términos politicos. Estas personas son las
que con mayor frecuencia resultan perdedoras, ya sea como resultado de la actividad minera
o de la creacién de un area protegida, ya que ambas actividades, cuando se manejan
inapropiadamente, pueden restringir el acceso a la tierra y a los recursos. No es sorprendente,
por lo tanto, que las areas protegidas figuren actualmente en el centro de algunos de los
debates mas controvertidos sobre el acceso a la tierra y la mineria.

Perspectivas de la Mineria
Las principales empresas mineras reconocen lo imperativo que es la conservacion de especies,
habitats y sistemas naturales (por ejemplo, cuencas hidrograficas), y estan dispuestos a hacer

MMSD, PROYECTO MINERIA, MINERALES Y DESARROLLO SUSTENTABLE

218



CONTROL, USO Y MANEJO DEL TERRITORIO CAPITULO 7

Cuadro 7-6. Areas Protegidas

Las areas protegidas tienen una larga historia y se encuentran en todo el mundo. Son zonas
terrestres o acuaticas generalmente destinadas a la conservacion de la diversidad biol6gica. Sin
embargo, en ocasiones son a la vez areas de gran belleza natural y de interés arqueolégico,
histarico, cultural y recreativo. En su forma actual, sobre la base de legislaciones nacionales,
existen desde hace 130 afios. Pero el nimero y la extension de las areas protegidas han crecido
rapidamente en los Gltimos 30. Actualmente abarcan cerca del 10% de la superficie terrestre del
planeta (aunque menos del 1% del medio ambiente marino). Las areas protegidas presentan
marcadas diferencias entre si, sobre todo en su fragilidad, su nivel de proteccién y las razones
por las cuales fueron creadas. Como un paso adelante hacia la uniformidad de criterios IUCN, la
Unién Mundial para la Naturaleza, cre6 un sistema para agrupar las areas protegidas en
categorias. Este sistema no fue ideado para referirse a las condiciones en que se manejan las
areas protegidas, sino para clasificarlas de acuerdo con los objetivos especificos que persigue
su administracion. El sistema ha dado lugar a debates en torno a las areas “prohibidas” para la
mineria. Las seis categorias de IUCN son las siguientes:
|. Reserva Natural Integral/Areas de Vida Silvestre — para fines cientificos o proteccion de la
vida silvestre;
Il. Parques Nacionales — para la proteccion del ecosistema y la recreacion;
Ill. Monumentos Naturales — para la conservacion de sitios naturales especificos;
IV. Areas para el Manejo de Héabitats o Especies— para la conservacion mediante un manejo de
intervencion;
V. Paisajes Terrestres o Acuaticos Protegidos — para la conservacion de paisajes y la recreacion;
VI. Areas Protegidas para el Manejo de Recursos — para el uso sustentable de ecosistemas
naturales.

Los gobiernos son responsables de su propia legislacion sobre areas protegidas, la que adopta
formas muy diferentes: algunas son sumamente restrictivas e incluyen en algunos casos la
prohibicién de la mineria en todas sus formas; en otros casos es mucho mas discrecional.
También son los gobiernos los que escogen y postulan sus areas protegidas a las categorias de
IUCN, aunque por lo general en este proceso son asesorados por la misma IUCN.

Algunas areas protegidas de importancia nacional son consideradas de gran relevancia para el
planeta, al punto que también son reconocidas por otros acuerdos internacionales, de los cuales
los mas importantes son el Convenio sobre el Patrimonio Mundial, el Convenio de Ramsar sobre
Humedales y el Programa ‘Hombre y Reservas de Biosfera’ (MAB, Man and Biosphere Reserves)
de UNESCO. Ademas, la creacion de un sistema de areas protegidas es un punto exigido por el
Articulo 8 del Convenio sobre Diversidad Bioldgica. (Ver también el Capitulo 10.)

Fuentes: IUCN (1994); Convenio sobre Diversidad Biologica (1992); IUCN-WCPA y WCMC (1994); La Base de Datos sobre Areas Protegidas,
manejada en conjunto por PNUMA y WCMC, http://www.unep-wcmc.org/protected_areas/index.html; Rossler (2000)

una contribucién positiva para este fin. Afirman que su reticencia a aceptar las actuales
Categorias [-IV de areas protegidas de [IUCN como areas “prohibidas” proviene de la
creencia de que los sistemas de area protegida en el largo plazo daran paso a que existan
nuevas areas protegidas, y a que sea necesario eliminar las restricciones en areas mal
manejadas v degradadas. También sefialan que mientras la sociedad siga necesitando los
minerales, la mineria tendra que seguir existiendo, y lo mismo se aplica a la necesidad de
obtener acceso a nuevas tierras. El tema del acceso se torna mas complicado producto de la
incertidumbre: la sociedad todavia no sabe cuiles minerales necesitard en el futuro, dejando a
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un lado por ahora el lugar donde éstos se ubican. La mayoria de las grandes empresas mineras
cree que basta con que, en la practica, rara vez intenten acceder a areas protegidas con
caracteristicas incompatibles con las actividades de extraccidén de minerales. Ademas, no
intervenir en areas de valores cultural, de biodiversidad, de paisajismo, entre otros, ya forma
parte del proceso de toma de decisiones de muchas empresas, ya que estos impactos son una
fuente de responsabilidades y pueden afectar las utilidades, la confianza y la licencia para
operar ahora y a futuro.

Las empresas mineras también sostienen que deben considerarse los avances tecnologicos; en
consecuencia la probabilidad de impactos negativos disminuye gradualmente. Los procesos
modernos de construccidén de minas y de sistemas de gestiéon y de control de la
contaminacién implican que actualmente algunas nuevas minas pueden operar como sistemas
cerrados con minimos impactos al medio ambiente.

Las empresas también estin dispuestas a destacar sus esfuerzos para aumentar la biodiversidad
en zonas aledanas. El Proyecto de Recuperacion de Zonas Aridas en el Sur de Australia es un
ejemplo de este tipo de iniciativas, en el cual se cierra el acceso a terrenos antes sometidos a
un régimen de concesién minera para permitir la reintroduccién de especies nativas
eliminadas por la explotacién minera.®" La labor de rehabilitacion posterior a la explotacion
minera ha permitido recuperar las tierras y dejarlas en condiciones similares a las originales.
También existe un interés considerable en los enfoques de planificacién integrada del uso del
territorio que abarcan un conjunto de politicas graduadas que reflejan diversos niveles de
sensibilidad de los valores naturales hacia la mineria (como en el Programa Hombre y Biosfera
de UNESCO o tal como los defiende el Enfoque del Ecosistema elaborado por la
Conferencia de las Partes del Convenio sobre Diversidad Bioldgica). Existe una creencia
generalizada de que podria desarrollarse toda el area de conservacion de la biodiversidad y
otros “servicios asociados a la naturaleza” mediante la postulacién de procesos mas amplios de
ordenamiento territorial y la utilizacién de mecanismos de innovadores de compensacion.
Mientras tanto, las minas que estin bajo condiciones de planificacién mais rigurosas (a través
de las cuales los gobiernos tendrian que haber facilitado una distribucién mas ecuanime de
los beneficios de la mineria) podrian proporcionar otros medios de subsistencia para quienes
viven en zonas marginales y de ese modo ayudar a reducir las presiones de explotacién de
areas protegidas.

La industria de la mineria cree que la decisién de explotar o no una mina deberia
contemplar el valor de conservacion actual del area, las causas actuales de degradacion, la
irreversibilidad de los impactos y el potencial que presenta la mineria de hacer una
contribucién positiva a la conservacion, si eso es posible.

Perspectivas de la Conservacion

Aunque algunos miembros de la comunidad conservacionista reconocen las actitudes de
mejores practicas al interior de la industria de la mineria, existe preocupacién por la ausencia
de pruebas concretas de cambio. También se produce inquietud debido a que los
compromisos asumidos por los principales actores no necesariamente estan dirigidos hacia el
resto. Ademas, los accidentes ocurren incluso en las operaciones con la mejor gestién, lo cual
puede tener enormes efectos negativos si se trata de instalaciones aledafas a areas protegidas.
Una rotura de un tanque de relave o un derrame de cianuro de proporciones podrian, por
ejemplo, amenazar la viabilidad de toda un area protegida, con la consecuente pérdida tanto
de la biodiversidad como de otros valores naturales y culturales. (Ver Cuadro 7-7.)
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También estan los ‘efectos laterales’ involuntarios como resultado, por ejemplo, de la apertura
de un area para procesos industriales a gran escala. Tales presiones, que son el resultado
directo de operaciones mineras, pueden desencadenar algunos efectos secundarios dafiinos,
que pueden ser mas duraderos que la propia actividad minera.

La mineria, en tanto uso del territorio, es atractiva, ya que puede generar enormes montos de
dinero en comparacién con otras formas de actividad econémica que pueden realizarse en
torno a las areas protegidas. Al interior de la comunidad conservacionista se reconoce que
muchos paises, en particular los mas pobres en términos financieros, estin desesperados por
elevar su ingreso nacional a través de la mineria, por lo que se torna complicado respetar las
recomendaciones de no realizar actividades de explotacién minera en las tierras incluidas en
las Categorias I-IV. También se reconoce que deben aumentarse los esfuerzos para ayudar a
hacer rentables la biodiversidad y las areas protegidas, estimulando el ecoturismo o el
comercio de servicios ambientales. Existe cierto escepticismo en relacién con el uso de los
ingresos de la mineria para la generacion de capacidad y el manejo de areas protegidas, ya

Cuadro 7-7. Mina de Cobre, Plomo y Zinc Los Frailes — Boliden Apirsa SL Zinc, Espaiia

La mina de cobre, plomo y zinc Los Frailes, ubicada en el sur de Espafia y operada por Boliden
Apirsa SL, subsidiaria de entera propiedad de Boliden Ltd, se ubica a unos 45 kildémetros al
noroeste de Sevilla, cerca del Parque Nacional Dofiana. Los Frailes est4 ubicada en Aznalcéllar,
en el corddn ibérico de pirita, y la mineria en la region se remonta a la época de los romanos. En
1979, Andaluza de Piritas (APIRSA) comenz6 a explotar el yacimiento a tajo abierto de Aznalcéllar
y construyd instalaciones para el almacenamiento de relaves. En 1987, APIRSA fue adquirida por
Boliden y la produccién de la mina a tajo abierto de Aznalcéllar se mantuvo hasta 1996, época en
que se agotaron las reservas. Boliden habia localizado otro cuerpo mineralizado, llamado Los
Frailes, y en 1997 se inici6 la produccion de este yacimiento. Las mismas instalaciones para el
almacenamiento de relaves fueron utilizadas por ambas empresas y para ambos yacimientos.

En abril de 1998, Boliden Apirsa detuvo la produccién después de la rotura de una pared de las
instalaciones para el almacenamiento de relaves. La rotura liberd entre 4,5 y 5 millones de metros
cubicos de relaves en los rios Agrio y Guadiamar. El fluido llegé hasta los terrenos pantanosos del
extremo oriental del Parque Nacional Dofiana, 60 kilémetros al sur, donde fue detenido mediante
un conjunto de diques que se construyeron rapidamente. Los relaves, que tenian un pH entre 2y
4y contenian elevados niveles de cobre, plomo, zinc y hierro, inundaron mas de 2.000 hectareas
de tierras de cultivo.

El gobierno espafiol informé que el derrame produjo la muerte de miles de peces y la destruccion
de muchas especies acuaticas del sistema hidrografico. No hubo efectos inmediatos en el
Parque Nacional Dofiana, aunque se generé preocupacion por la contaminacion del acuifero que
existe debajo del parque y el consiguiente impacto en la vida de las aves. Algunas estimaciones
sefialan que el dafio se tradujo en la pérdida de 5.000 empleos en la agricultura, la pesca, el
turismo y la conservacion de la naturaleza. El costo de las operaciones de limpieza —-méas de 16
mil millones de pesetas (US$135,7 millones)-y otros problemas financieros obligaron a la
empresa a solicitar proteccion por quiebra. Si las autoridades nacionales y regionales de medio
ambiente no hubieran actuado rdpidamente en la construccion del dique, no cabe duda que
grandes extensiones del parque se habrian destruido.

Fuentes: Ramos (2000); Sassoon (1998); sitio Web del Foro de Recursos Minerales,

http://www.mineralresourcesforum.unep.ch/accidents/losfrailes.htm; sitio Web de Mining Technology,
http://www.mining-technology.com/projects/los_frailes
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que los gobiernos rara vez permiten que esto se concrete: este tipo de financiamiento no es
sustentable ya que generalmente se extingue después del cierre.

Al mismo tiempo, el énfasis de la industria en la gestion integrada del uso del territorio es
vista por algunos como una excusa para debilitar la legislacién de areas protegidas y como un
intento por obtener acceso a los parques nacionales y a otras areas previamente excluidas de
la actividad minera. Si se pretenden evitar los conflictos en relacién con estos puntos, y a la
vez, lograr resultados ‘ganar—ganar’ (win—win), es esencial contar con procesos de planificacién
transparentes e inclusivos. Manitoba, en Canada, es un buen ejemplo de lo anterior: La
Iniciativa de Areas Protegidas contempld consultas a industrias del area de los recursos y
también a comunidades y Naciones Originales sobre propuestas para la creacién de areas
protegidas. En consecuencia, desde 1990, las areas protegidas han aumentado desde un 0,5% a
un 8,5% de la provincia y un 5,3% adicional ha sido otorgado por la industria de la
mineria.” El desafio, no obstante, consiste en hacer que estos procesos de consulta funcionen
con efectividad en otros ambitos de la actividad, sobre todo donde hay resistencia a culturas
participativas o mas inclusivas. También hay una buena cuota de sospecha en torno a las
propuestas de tener parques ‘rotativos’ que permitirian la eliminacidon temporal de la
condicion de zona protegida.® Y existe preocupacién por el hecho de que algunos
mecanismos innovadores que se han propuesto, no fueran capaces de generar el conjunto
preciso de atributos naturales y fisicos que se encuentra en las areas protegidas originales que
éstos supuestamente van a ‘sustituir’.

La visioén de consenso del sector conservacionista consiste en que la mineria simplemente no
deberia efectuarse en las Categorias I-IV de Manejo de Areas Protegidas ni en los sitios
declarados Patrimonio Mundial por UNESCO.

Los Desafios

Aunque se mantiene el impasse en torno al uso de las Categorias I-IV de Manejo de Areas
Protegidas de IUCN como areas “prohibidas”, se han producido algunos avances en el
debate, y también unos pocos intentos por disefar criterios para la toma de decisiones.”
Particularmente estimulante ha sido la creciente conciencia en la industria y los grupos
conservacionistas con relacion a algunos de los obstaculos que obstruyen la generacién de
mayores consensos sobre mineria, areas protegidas y acciones remediadoras. Muchos de estos
puntos fueron analizados en dos talleres sobre mineria y biodiversidad organizados por
MMSD, en los que se identificaron diversos desafios que an persisten.

Aunque generalmente se acepta que las categorias de ITUCN son un buen sistema para la
designacién inicial de las dreas protegidas, existe preocupacién porque el sistema actual no ha
sido interpretado y aplicado de manera uniforme por los gobiernos en sus gestiones internas
y con otros paises, y las decisiones no siempre han sido transparentes e inclusivas. Por lo
tanto, han surgido interrogantes en cuanto a si las areas protegidas “correctas” estan incluidas
en las categorias “correctas”, y también en relacion con la conveniencia de volver a clasificar
las areas protegidas incorrectamente categorizadas. Ademas, dado que el manejo de areas
protegidas con frecuencia ha sido nominal, e incluso nulo, se ha producido la degradacién de
los valores en funcidén de los cuales se basd la categorizacién original, lo que indica que el
concepto de area protegida puede ser menos efectivo de lo que deberia ser. Ello no significa,
sin embargo, que tales areas protegidas justifiquen echar pie atris en sus designaciones, ya que
s6lo mediante un anilisis acabado sobre la posibilidad de restaurar los valores perdidos se
puede llegar a conclusiones sobre el verdadero grado de ‘degradacién’ que presenta un area.
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Estos puntos, no obstante, han generado una inevitable confusiéon con relacién al rol y el
funcionamiento del sistema de categorias.

Muchas areas protegidas fueron creadas cuando el conocimiento cientifico de la
biodiversidad era mucho menos avanzado, y la designaciéon de parques por lo general se
basaba en otros valores y en la mayoria de los casos se hacia sin tener en cuenta a las
comunidades locales. Por lo tanto, muchas de las actuales dreas protegidas no coinciden con
lo que se considera el ‘mejor aporte’ para la biodiversidad, aunque los beneficios de su
sostenida existencia sean disfrutados por muchos. Sin embargo, teniendo en cuenta que la
ciencia y el conocimiento que genera evolucionan, lo mismo sucede con la forma de
entender qué seria ‘lo mejor’ para la conservacidn de la biodiversidad y cuiles serian los
mejores lugares para la creacién de areas protegidas. Anteriormente, por ejemplo, se pensaba
que la biodiversidad de las profundidades oceanicas habia disminuido, pero recientes
investigaciones han demostrado que es mis compleja incluso que la fauna terrestre
comparable, que presenta elevadas tasas de endemismo.” Igualmente, el Caribe en principio
quedd excluido de la clasificacién de 1990 de Conservacidén Internacional, pero una década

después fue incluida entre las tres ‘zonas criticas para la biodiversidad’ del mundo.®

Aunque la designacion de algunas areas protegidas no necesariamente esté en armonia con la
ciencia actual, muchas siguen brindando algunos servicios al ecosistema u otros valores
naturales o culturales decisivos. Una complicacién adicional senala que en algunas areas
protegidas actualmente hay un significativo potencial minero que se desconocia cuando
inicialmente se escogi la zona para fines de proteccion. Ello plantea algunos dilemas dificiles
de resolver. Hay algunas areas de valiosa biodiversidad que siguen sin proteccién, mientras
que otras areas que contienen una biodiversidad que hoy se considera menos valiosa
contintian bajo proteccidn. ;Qué deberia hacerse en casos en que esas ‘antiguas’ areas no son
modificadas y otras zonas de biodiversidad siguen sin proteccién? Hay mucho en juego en
este punto, ya que los intereses conservacionistas asignan valor a la certeza y la permanencia
como areas protegidas, pero también habria mucho a ganar para la conservacidn.

Existe inquietud ante el hecho de que atin no se ha logrado un sistema de areas protegidas
sélido y globalmente representativo. Visto en relacién con la siempre creciente presiéon por
explotar los recursos del territorio, lograr un sistema global de esa magnitud esti, de hecho,
resultando muy complicado, al igual que la generacién de recursos destinados a cubrir los
costos asociados de manejo, entre otros.

Muchas areas protegidas no se autofinancian y estan carentes de recursos. A pesar de que las
areas protegidas generan muchos beneficios ambientales y sociales, también implican costos.
Existen tanto costos directos por su manejo como costos de oportunidad que pueden surgir
desde el momento en que se limitan los usos ‘econémicos’ del territorio. Mantener tales areas
bajo proteccion esti lejos de ser un asunto simple. Muchas s6lo estin protegidas
nominalmente, con una carencia de capacidad de parte del Estado para asegurar el
cumplimiento de las normativas, y en muchos casos una falta de apoyo politico en todos los
niveles. Por lo general, cuentan con un escaso financiamiento, lo que se traduce en regimenes
de planificacidén y manejo débiles. Por lo tanto, no es para nada sorprendente encontrar que
muchas areas protegidas estin amenazadas, por ejemplo, por la pobreza de las comunidades
locales, agitaciones sociales y guerras, abandono, instituciones débiles y corrupcion. Debe
agregarse que las amenazas a las areas protegidas no constituyen un problema que se limita a
las regiones menos desarrolladas del mundo: diversas presiones de planificacién y
financiamiento también forman parte de la realidad en los paises industrializados.
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A menos que los recursos adicionales estén disponibles, la efectividad de las areas protegidas
disminuird ostensiblemente, y la creaciéon de nuevas areas sera retrasada o cancelada, con
graves repercusiones para los ecosistemas y otros valores naturales y culturales que en el
ambito mundial siguen teniendo una baja representatividad. Los mecanismos innovadores
para generar el financiamiento adecuado para el manejo de areas protegidas mediante la
promocién de actividades econdémicas alternativas (como el bien difundido ecoturismo, que
también genera costos y beneficios) deben ser una prioridad clave para estos paises. Las
ganancias de la mineria podrian utilizarse para financiar areas protegidas y otras actividades de
conservacion mediante desvios o destinos especiales de capital. Sin embargo, tendria que ser
necesario contar con disposiciones para garantizar que este financiamiento no se diluya
después del término de las actividades mineras. Atin queda mucho trabajo por hacer antes de
que existan niveles suficientes de conflanza que permitan que esto suceda, ya que unas pocas
personas del mundo ambiental todavia no se convencen de que el sector de la mineria puede
generar beneficios equiparables a los costos ambientales. Incluso, si el sector de la mineria es
excluido o es estimulado para excluirse por su cuenta, estos potenciales no se concretaran.

La funcién del gobierno cuando se trata de ayudar a resolver los problemas de mineria y
areas protegidas es fundamental, aunque, por lo general, es el eslabén mas débil, sobre todo
en los paises en vias de desarrollo. Con recursos que escasean, estos gobiernos no estan
equipados para tomar el tipo de decisiones que puedan derivar en una gestion de uso del
territorio efectiva, equitativa y sustentable. Aunque los aportes bilaterales y de las ONG han
sido fundamentales, estd la oportunidad para que la industria de la mineria también
contribuya a la conservacidén. Sin este apoyo, y no sdlo de la industria, el panorama de la
biodiversidad en estos paises es sombrio.

Un enfoque de este tipo demandara un debate mas amplio sobre la integracion de las areas
protegidas con zonas de amortiguacion y el paisaje en su conjunto, la efectividad del manejo
de areas protegidas, y la forma de realizar compensaciones efectivas, con el énfasis puesto en
coémo garantizar que los miembros de la comunidad local no participen en el proceso en
condiciones inferiores.

Existen ciertas actividades que probablemente sean aceptables tanto para la mineria como
para los intereses de la conservacidn, basicamente las referidas al uso de tierras bajo las
Categorias V y VI y las que son aledafas a areas protegidas. Si se implementa con éxito, un
programa de colaboraciéon de corto plazo podria ayudar a generar confianza entre las dos
partes, aspecto necesario si se pretende lograr mayor didlogo y entendimiento en el mediano
y largo plazos. Sin embargo, este tipo de soluciones que se acuerdan en el ambito mundial o
nacional deben ser equilibradas con las necesidades e intereses de quienes generalmente
quedan al margen de tales decisiones. El desafio reside en elaborar decisiones cabalmente
representativas en las que haya un mejor equilibrio para todas las preocupaciones y
prioridades de la sociedad, ya que toda solucién muy probablemente implique cierto
compromiso de todas las partes. (Ver Cuadro 7-8.)

El Camino Hacia Adelante

Planificacion Integrada del Uso del Territorio

La planificacion integrada del uso del territorio es la herramienta desarrollada en distintos
formatos con el fin de asistir en la elaboracion de las compensaciones necesarias para que el
territorio tenga un desarrollo sustentable. La forma cémo ésta serd utilizada lo decide, en
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definitiva, cada gobierno, ya que debe adaptarse al
sistema fisico de planificacién de cada lugar. La
explotaciéon de minerales sera, por lo general, un
invitado en este proceso, puesto que los depositos
minerales no necesariamente han sido identificados
cuando se 1inicia el proceso de planificacién. Mientras
mejor sea la gestion de los proyectos mineros, menos
conflictivo serdn en lo que respecta a otros usos del
territorio.

Todo sistema de planificacién eficaz debe reconciliar
demandas contrapuestas. Es posible que las mismas se
relacionen con territorios indigenas, problemas de
compensacion, los dificiles temas de reasentamiento y
la gestién ambiental, entre otros. El proceso deberia
reconocer los modelos legales de tenencia, pero
también la realidad del uso del territorio
—incluyendo los usos tradicionales o informales— y las
expectativas de las comunidades que dependen de
ellos.

Los problemas afectan directamente al gobierno y
para abordarlos existen tantos sistemas como
jurisdicciones. Pero las conclusiones principales del
proceso MMSD con relacién a este tema apuntan a
que cualquiera que sea el sistema acordado, éste
deberia transformarse en ley con la menor cantidad
posible de poderes discrecionales, y ser lo mas
integrador, participativo y transparente.

En los distintos talleres y debates sobre el uso del
territorio, se considerd que los gobiernos nacionales
deberian contemplar los siguientes aspectos generales:

* Cada gobierno deberia llegar a tener una
planificacion integrada del uso del territorio y un
proceso de toma de decisiones basado en una
definicidn clara de los derechos de propiedad,
satisfactorios para las aspiraciones locales pero que,
a la vez, generen un marco en el cual tenga cabida
el desarrollo.

* Todos deberian tener mecanismos en vigor para la
btsqueda de acuerdos con equidad entre las
demandas de tierras y los usos del territorio
contrapuestos. Estos mecanismos deberfan
reconocer el derecho de las comunidades afectadas

CONTROL, USO Y MANEJO DEL TERRITORIO CAPITULO 7

Cuadro 7-8. Parque Nacional Huascaran, Peri, y el

Proyecto Antamina

El Parque Nacional Huascaran (PNH), declarado
Patrimonio Mundial se sitia en la cadena de montafias
tropicales de mayor altura y mayor extension del mundo
—posee un enorme valor silvestre y contiene elevados
niveles de biodiversidad Gnica en su tipo. También
posee significativos depositos minerales. Diversos
proyectos mineros dentro y fuera del parque, junto a
numerosas actividades de mineria en pequefia escala,
estan ejerciendo presion en la zona. Preocupados por
la creciente incidencia de la mineria, las autoridades
del PNH solicitaron a The Mountain Institute que los
asesorara en temas de mineria y conservacion, luego
de lo cual se creo el Grupo de Trabajo de Huascaran
(GTH). La mision del GTH consistia en elaborar una
estrategia de coordinacion entre el PNH, las empresas
mineras y otros intereses. El GTH ha aprendido muchas
lecciones de utilidad, en la medida que ha dejado atras
la gestion de crisis para pasar a un mecanismo
institucionalizado para la comunicacion y la resolucion
de conflictos. Una leccion fundamental es nunca
subestimar el nivel de compromiso, tiempo y recursos
necesarios para un adecuado proceso de consulta y de
resolucion de conflictos.

El GTH ha cumplido un papel central en las
negociaciones en relacién con la mina de cobre
Antamina, de propiedad de Compafiia Minera Antamina,
de la cual se esperan extraer unas 270.000 toneladas de
mineral diarias. A pesar de muchos factores
apremiantes y dificiles negociaciones, la empresa
acepto reubicar la principal ruta de transporte desde el
centro del parque hacia una ruta diferente, que corre
por el borde del mismo. También acept6 transportar el
concentrado por tuberias y no por carretera. Este es un
ejemplo claro en el que, una vez que se acuerda la
realizacion de un proyecto de mineria, la colaboracion
entre la empresa, la administracion del parque y las
ONG terminé con un compromiso razonable que ha
disminuido significativamente los impactos negativos.

Fuente: IUCN, Centro para el Patrimonio Mundial, de UNESCO, y Consejo
Internacional sobre Metales y Medio Ambiente (2000)

directamente a oponerse, cuando la propuesta haya sido rechazada en un proceso de toma

de decisiones bien establecido, colectivo o tradicional.

» Todos deberian tener un cédigo de conducta que regule la exploracién y la explotacion de

minerales y que contemple castigos para quienes no lo cumplan.
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» Todos deberian ser incentivados a elaborar un codigo para la interaccion con los grupos
indigenas, en el que se establezcan procedimientos especificos y obligatorios, incluyendo el
respeto a los protocolos tradicionales.

» Todos deberian suspender las operaciones que no cumplan con las exigencias de las leyes
del Estado y el derecho internacional.

* La existencia de un sistema justo y neutral de resolucién de conflictos es una exigencia, si
se quiere avanzar por el camino correcto. Si no existe un sistema judicial activo, capaz de
fijar compensaciones de manera independiente y con la confianza de la comunidad,
entonces debe ser creado y ponerse a disposicion alguna forma de arbitrio para que las
personas acudan a la misma si se sienten insatisfechas con la compensacién ofrecida.

Los gobiernos también pueden incorporar el rol del conocimiento tradicional al delimitar
sitios sagrados y patrimoniales y elaborar otros planes de trabajo para los territorios
indigenas.Y, cuando corresponda, pueden otorgar fondos de desarrollo econémico
provenientes de regalias y rentas de tierras publicas.

Pueblos Indigenas

Una de las ideas del proceso MMSD proviene de representantes indigenas en dos talleres
donde se trataron las preocupaciones indigenas sobre las industrias de la mineria y los
minerales: la creacién de un organismo internacional de los pueblos indigenas para estudiar,
discutir y hacer recomendaciones sobre si, como y bajo qué circunstancias, las empresas
mineras pueden interactuar en términos productivos con las organizaciones indigenas. Ello
incluiria el reconocimiento de buenas practicas y la difusién de informacién sobre las
mismas.

La Comisién de la ONU para los Derechos Humanos (u otra entidad adecuada) podria
colaborar en la creacién de dicho organismo internacional, que podria albergarse al interior
de la comisidn. Se reuniria regularmente en torno a una pequena secretaria de expertos
indigenas v, en términos comparativos, seria de bajo costo y no necesitaria de un nuevo
aparato institucional. Se vincularia con organizaciones regionales y deberia ayudar a elaborar
principios de mejores practicas en las relaciones entre los pueblos indigenas y la industria de
la mineria. Parte de su misién seria generar un conjunto definido de condiciones de acceso a
tierras ocupadas por pueblos nativos, independiente de la jurisdiccién nacional. Este
organismo también cumpliria una funcidn fiscalizadora, prestando atencién a situaciones en
que grupos indigenas denuncian abusos en su contra, y elaborando normas o estandares para
la negociacién y resolucién gradual de los conflictos entre las demandas territoriales

nacionales e indigenas.
Otras ideas surgidas del proceso MMSD fueron:

* La necesidad de establecer una base de datos, que incluya informacién relacionada
principalmente con territorios indigenas, mineria y areas protegidas. Este sistema tendria
que respetar los derechos de propiedad intelectual de los pueblos indigenas en relacién con
la tenencia de tierras y los territorios indigenas y la necesidad de confidencialidad en
algunos asuntos de tenencia de tierras.

* La necesidad de investigar la creacién de un arbitraje independiente para tratar los
conflictos (no se resolvid si éste tendria que ser especifico para los pueblos indigenas).

* La necesidad de que todos los estados reconozcan las tierras y otros derechos de los grupos

no dominantes.
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* La necesidad de que cada jurisdiccién nacional elabore mecanismos para considerar las
repercusiones de la mineria sobre los pueblos indigenas y otras comunidades locales y
grupos culturales afectados, con métodos que sean apropiados para la situacién local.

» La necesidad de que la industria trate con los pueblos indigenas como si “el
consentimiento de explotacién minera” fuera necesario, independiente de la ley.

* El punto clave es que las corporaciones poseedoras de un conjunto de politicas éticamente
establecidas de desarrollo sustentable actiien siempre sobre la base del respeto hacia la
comunidad.

Reasentamiento

Desde un principio, las empresas deben ser creativas para tratar de evitar el reasentamiento.
Puede ser muy facil en algunos lugares, como los desiertos del norte de Chile, desarrollar
proyectos sin necesidad de reasentamiento. En otros casos, en gran parte de la India, por
ejemplo, es dificil predecir un desarrollo significativo de la industria de los minerales sin
algin reasentamiento.

El ideal es generar condiciones de reasentamiento aceptadas voluntariamente por las personas
afectadas. Pero en casos extremos, es dificil sostener, por ejemplo, la validez del derecho de
veto de un punado de personas con respecto al futuro de un proyecto de envergadura
aceptado por la mayoria, todavia mas dificil, incluso, que sostener la validez de un propietario
recalcitrante a evitar la construccién de una linea férrea o de una carretera.

El estudio de linea de base de MMSD plantea que el conflicto por propuestas de
reasentamiento puede evitarse en muchos casos adhiriendo a un conjunto basico de
principios. Los gobiernos deberian garantizar mecanismos que permitan:

* una negociacidn libre y voluntaria de la comunidad afectada (y la anfitriona, cuando sea el
caso), en particular libre de presiones y coercion, y después de un estudio de antecedentes
adecuado y extenso sobre las posibles repercusiones de la reubicacién en los medios de
subsistencia y la cultura;

* una compensacién plena y justa a la comunidad por la pérdida de activos y de
oportunidades econ6émicas;

* una consideracion debida a la entrega de tierras alternativas de igual valor y con
oportunidades de generacion de ingresos similares a las tierras perdidas;

* sistemas de verificacion para asegurar que estas condiciones se cumplan;

* un sistema consolidado para la negociacion y el arbitraje independiente sobre los temas de
reasentamiento, incluyendo la posibilidad de que todas las personas involucradas tengan
acceso a la justicia, por medios claros, justos y transparentes, para resolver disputas;

* trabajar con las empresas y ONG para garantizar que las comunidades dispongan de las
capacidades y estructuras para negociar en temas de reasentamiento antes del inicio de
cualquier didlogo;

* la realizacion de negociaciones con quienes, gracias a un amplio apoyo, tienen la mision de
representar a los actores locales;

* una responsabilidad continua para abordar problemas que se presentan en los grupos
reasentados a raiz de la reubicacidn, en lugar de optar por soluciones ‘inmediatas’.

Un punto de partida razonable desde la perspectiva de una empresa consiste en:

* una politica explicita de la empresa de no tomar, al inicio de un proyecto, una decisiéon que
se traduzca en el traslado de una comunidad sin su consulta ni compensacion y que
reconozca la necesidad de negociar cabal y abiertamente en todos los aspectos relacionados;
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* una politica explicita que reconozca estos efectos
del desplazamiento y la necesidad de mitigarlos;

* practica para garantizar en un reasentamiento que
los miembros de la comunidad se sientan
beneficiarios netos segiin sus propios criterios;

* mecanismos y recursos financieros para garantizar
que las politicas y la planificaciéon se trasladen a la
practica;

* participacion de los actores en la toma de
decisiones —entre la comunidad reasentada, la
comunidad anfitriona cuando se dé el caso, y los
demas actores posiblemente afectados; e

- 2y R =

él-iélave sli-tl-lado al inférior
del Parque Nacional Kakadu, Australia

* una evaluacién de otras oportunidades potenciales La mina Rénger .Ur.;mium s un

en el sitio de reubicacidon y atencién a la

restauracidon de oportunidades econdémicas y del
potencial de generacién de ingresos;

* un enfoque proactivo de ‘medios de subsistencia mejorados’ en cuanto a la negociacién de
temas de tierras y reasentamiento;

* una participacién integral de las personas afectadas en el disefio del plan de reasentamiento.

La industria puede empezar, a través de un organismo lider —como el Consejo Internacional
de Mineria y Metales— y con la colaboracién de otros actores, a documentar instancias de
mejores practicas con los pueblos indigenas. El control es un tema clave: los mas afectados, en
la medida de lo posible, deberian decidir lo que es bueno para sus intereses.

Areas Protegidas

La comunidad conservacionista es la que se vincula mas estrechamente con las iniciativas
tendientes a conservar las areas protegidas, pero es necesario mejorar el sistema actual con la
participacién activa del gobierno, el sector privado, las ONG, tanto si se trata de mineria
como de agricultura, silvicultura, turismo u otros intereses de la industria extractiva. Los
diversos actores, en formas apropiadas para sus fortalezas y oportunidades, deben emprender
las siguientes acciones:

* JTUCN vy otras ONG conservacionistas y de desarrollo, el sector minero y las agencias
gubernamentales deberian crear un foro para lograr consenso en cuanto a zonas prohibidas
para la mineria y areas protegidas, en un analisis caso a caso, dando prioridad a los sitios del
Patrimonio Mundial.

» Algunas areas quedaran fuera de las actividades de exploracion y explotacién de minerales.
Estas deberfan identificarse mediante consultas a los actores sociales, informadas por medio
de procesos rigurosos de evaluacién y divulgadas en un formato accesible y apropiado para
todos los actores.

* El sector de la mineria y las organizaciones conservacionistas deberian trabajar en conjunto
para elaborar un paquete de directrices para ‘mejores practicas’, que podria ser presentado
en el Congreso Mundial sobre Parques (World Parks Congress) a realizarse en 2003, y en
otros foros pertinentes, como la préoxima Conferencia de las Partes del Convenio sobre
Diversidad Biolégica, en 2004. Estas directrices pueden referirse a:

— mineria en las Categorias de ManejoV y VI de IUCN, referidas en especial a los
criterios para determinar si la mineria es apropiada vy, si es asi, cuil seria la mejor manera
de llevarla a cabo;
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— mineria en la cercania de areas protegidas, sobre las consideraciones a contemplar cuando
se decida si es posible explotar una mina y las condiciones que posteriormente deberian
aplicarse en el control de la misma;

— ‘minas heredadas’ en areas protegidas (aquellas que existen antes de que el area obtuviera
proteccidn).

* [UCN, junto con otros miembros de la Unién Mundial para la Naturaleza y de la
Comision Mundial sobre Areas Protegidas, necesita explorar de qué manera fortalecer la
capacidad de gobiernos y organismos dedicados a las areas protegidas para, de este modo,
mejorar la coherencia en el tema y fortalecer la aplicacion del sistema de categorias de
IUCN. Para ello seria necesario:

— mejorar la transparencia en la toma de decisiones sobre la designacién de categorias;

— generar una orientaciéon técnica mas detallada con relacidn a la aplicacién del sistema de
categorias;

— identificar la manera de incorporar los altimos avances cientificos en la evaluacién
bioldgica y los analisis sociales y econémicos involucrados en la designaciéon de
categorias de areas protegidas;

— incentivar a los gobiernos a realizar revisiones periddicas de sus sistemas de areas
protegidas, lo cual podria brindar informacidén sobre ecosistemas con baja
representacidn, labor que podria realizarse en conjunto con actualizaciones de la Base
Mundial de Datos sobre Areas Protegidas;

— fortalecer la comprensién de las oportunidades ofrecidas por las areas protegidas a la
industria de la mineria para potenciar sus capacidades y responsabilidades en el manejo
sustentable del territorio, incluyendo la conservaciéon de la biodiversidad,;

— generar una propuesta para la creaciéon de un sistema de certificacion independiente de
que una categoria de area protegida ha sido asignada correctamente y que dicha area esta
siendo manejada de acuerdo con su categorizacion;

— desarrollar un conjunto de principios exigentes y procedimientos estrictos a aplicar
cuando, por ejemplo, un gobierno decide revocar la designacion de un area protegida o
decide modificar sus limites.

* Los diversos actores deberian trabajar en conjunto en torno a conceptos y practicas utiles
para lograr una mejor relacién entre las areas protegidas y otros usos del territorio como,
por ejemplo, determinar de qué manera incorporar las areas de potencial minero conocido
en la toma de decisiones referida a nuevas areas protegidas.

* Las principales instituciones de informacidén sobre biodiversidad deberian realizar un
ejercicio de mapeo de ‘alta resolucion’ que identifique la magnitud y el alcance de las
amenazas impuestas por la mineria y otras actividades sectoriales a las areas protegidas; un
ejercicio de este tipo debe identificar, cuando sea posible, las superposiciones entre las
Categorias [-VI de areas protegidas, sitios del Patrimonio Mundial y areas de gran
potencial minero.

* El sector minero y las organizaciones conservacionistas deberian participar en asociaciones
de investigacién y de capacitacion con otros sectores, en particular la industria del petrdleo
y el gas, asegurando a la vez que sean tenidos en cuenta los intereses de las comunidades
locales. Por ejemplo, una serie de estudios de caso y mejores practicas con mecanismos
innovadores, pero no muy difundidos, en las areas protegidas y en sus alrededores, tales
como los procesos de planificacién participativa, podrian aunarse y brindar ejemplos de
buenas y malas practicas. Esta informacion podria posteriormente conducir a la
elaboracién de principios para orientar en las mejores practicas y servir a los entes
reguladores a definir las condiciones para nuevos proyectos mineros.
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Notas

' Leopold (1949).
2 Onorato et al. (1997).
’ Bourassa y Vaughan (1999).

* Existe una serie de actividades de trazado de mapas entre otras iniciativas que buscan correlacionar areas de gran
interés para la exploracién y la extraccién de minerales con territorios de comunidades indigenas, parques
nacionales u otras areas protegidas, o ‘zonas criticas’ para la biodiversidad. Dado que es dificil creer que los
depdsitos minerales estén concentrados en estas areas, la explicacién que se dé por cualquier interés
desproporcionado en las mismas, merece ser examinada .

* Bastida (2001a).

¢ Para un panorama de la complejidad de los derechos de tenencia de tierras, ver, por ejemplo, Toulmin y Quan
(2000) pag. 324.Ver Crocombe y Meleisea (1994) pag. 234.

7 Parr (2002) pag. 16.
® Bastida (2001a).

’ En un sistema de privilegios reales, el Estado es el duefio original de los minerales, sin tener en consideracion a
quien posea la superficie de las tierras. El otro sistema es denominado sistema de acceso, en cuyo caso el dueilo de
la tierra es también el duefio de los minerales del subsuelo.

" Citado en Warden-Fernandez (2001).
""Ver Bastida (2001a).

"2 Ibid.

Y Ver Warden-Fernandez (2001).

' Naito et al. (en prensa).

> Williams (2001) citado en Bastida (2001b).
 Bastida (2001b).

7 McShane (2002); Banks (1994) pag. 40.

" Bonnell (2000), pags. 19-87.

' Gobierno de Fiji (1999) pag. 17.

* Por ejemplo, los indices de madera comercializable del Departamento de Silvicultura y del Native Land Trust
Board.

' Banks (2001).
* De Soto (2000) pag. 244.
» Downing et al. (2002).

* Definicibén aceptada por el Grupo de Trabajo de Naciones Unidas sobre Poblaciones Indigenas, extraido de
Martinez Cobo (1987).

» Crain (2001) pag. 57.

* Echavarria y Correa (2000).

7 Downing et al. (2002).

* Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos (1991).
? Dalisay (1999) pag. 113.

* Cabalda et al. (2002).

* Informe del Forest Peoples Programme, Philippine Indigenous Peoples Links y World Rainforest Movement/
Movimiento Mundial por los Bosques Tropicales (2000), pag. 89, fragmento traducido del original en inglés.

2 Bangulot (2001).

* Gobierno de Australia (1993).
* Senior (1998) pag. 14.

* Ibid.

* Downing et al. (2002).

7 Innu Nation (1995).

* Downing et al. (2002).

* Culturalmente adecuado significa que las discusiones, la difusiéon de informacién y las decisiones se efecttian en
el idioma y en los formatos tradicionales del grupo. Los altos indices de analfabetismo de los pueblos indigenas
generalmente demandan métodos especiales para la comunicacién (Downing 2002).

“ La Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, el Convenio Internacional sobre la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacién Racial, el Convenio 169 de OIT, el Programa XXI, la Declaracién de la
OEZ sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, el Borrador de la Declaracién de Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, y el Convenio sobre Diversidad Bioldgica de Naciones Unidas.

‘' Downing et al. (2002h).
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“Banco Mundial (2001d).

¥ Cernea (2000).

* Asian Development Bank (1998).

* Downing (2002).

“ Hall (2001) pag. A3.

¥ Moran (1999) pag. 22.

* Cernea (2000) pags. 11-55.

¥ Downing (2002).

** Oxfam Community Aid Abroad (2001) pag. 61.
*' Tata Energy Research Institute (2001) pag. 93.
> Ballard (2001).

> Downing (2002).

** Comision Mundial sobre Represas (2000).

% Esta seccidn se basa en parte en las contribuciones hechas por Adrian Phillips, asesor ‘senior’ de [UCN, y Dave
Richards, asesor ambiental ‘senior’, Rio Tinto ple, y en aportes hechos por los participantes de los dos Talleres de
MMSD sobre Mineria y Biodiversidad realizados en junio y octubre de 2001. Segin el articulo 2 del Convenio
sobre Diversidad Bioldgica, las dreas protegidas se clasifican como un “drea geogrificamente definida que es
designada o regulada y manejada para alcanzar objetivos de conservacién especificos.”

*Valmik Thapar, comunicacién personal, 2001.
7 Rossler (2000).
* Para mayor informacion, ver http://iucn.org/amman/content/resolutions/index.html.

*Ver los resultados del taller realizado en Gland: IUCN, Centro para el Patrimonio Mundial de UNESCO, y
Consejo Internacional sobre Metales y Medio Ambiente (2000). Ver también los resultados del taller realizado en
Kew Gardens en 2000.

“ Los sitios declarados Patrimonio Mundial no alcanzan al 1%.

" El Proyecto de Recuperacién de Zonas Aridas, con base en las cercanias de Roxby Downs, en el sur de
Australia, es una iniciativa de conservacién conjunta en la que participan WMC Resources, National Parks &
Wildlife SA, la Universidad de Adelaida, y los Amigos del Proyecto de Recuperacién de Zonas Aridas. El proyecto
también pretende promover la cooperacién entre la mineria, la vida bucdlica, el turismo y las iniciativas
conservacionistas, sin dejar de incrementar la conciencia publica sobre los problemas ambientales de las zonas
aridas, incentivar la participacion de la comunidad en los proyectos de conservacién e investigar la ecologia de la
flora y fauna de las zonas aridas. Visitar http://www.ruralnet.net.au/~aridrp/.

“Visitar http://www.gov.mb.ca/natres/pai y http://www.gov.mb.ca/itm/mrd/geo/exp-sup/min-pai.html.
% McNamee (1999).

 Para mayor informacién sobre criterios en la toma de decisiones, ver WWF (2002). El Centro para la Empresa y
el Liderazgo Ambientales (Centre for Environmental Business and Leadership) de Conservacién Internacional
también viene trabajando en problemas relacionados con las reas protegidas como parte de su Iniciativa sobre
Energia y Biodiversidad.

% Grassle (1991).

% Mittermeier et al. (1998).
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