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1. Introduccion

En los ultimos seis meses, el IIED ha estado buscando rutas hacia un sector de la mineria mas
inclusivo y responsable, que fomente unas mejores funciones, relaciones y responsabilidad de las
partes interesadas, a fin de garantizar unas formas de vida y un rendimiento econémico sostenibles.
Hemos hablado con 37 personas del mundo de la extraccion de oro (entre ellas representantes de la
mineria artesanal y a pequena escala o MAPE, la mineria a gran escala o MGE, la sociedad civil y los
Gobiernos). Esta actividad se basa en nuestros afios de compromiso con el desarrollo de un programa
de generacion de conocimientos para la MAPE (véase www.iied.org/asm-knowledge-programme [en
inglés]), que es una importante brecha del sector, segun se determiné en el analisis de una década de
la iniciativa de Mineria, Minerales y Desarrollo Sostenible que llevé a cabo el IIED (Buxton, 2012).

Este informe se basa en las conversaciones que hemos mantenido con las partes interesadas
mencionadas y en un estudio bibliografico reciente y tiene como objetivo presentar las principales
oportunidades y dificultades que facilitan o impiden que la MAPE consiga un desarrollo sostenible, asi
como indicar que una mejor relacion entre los distintos grupos de interesados puede solucionar dichas
dificultades. Se ha disefiado como marco de debate para un «taller de vision estratégica» que se
celebraréa en abril de 2015. En este taller, miembros influyentes a escala mundial de la MAPE, la MGE
y los Gobiernos elaboraran conjuntamente el marco para una serie de debates nacionales con
programas definidos e impulsados a nivel local para transformar el sector de la MAPE local.

2. Las relaciones en primer plano

El sector de la extraccion de oro abarca, entre otros, al trabajador artesanal local, al lider de la industria
multinacional, a los Gobiernos locales e internacionales y a las comunidades. Para garantizar un
didlogo efectivo entre todas las partes interesadas es necesario que haya buenas relaciones dentro de
cada grupo, asi como entre los distintos grupos, particularmente entre la MAPE, la MGE y los
Gobiernos. Para mejorar estas relaciones, antes tenemos que entenderlas y, para ello, tenemos que
entender cada uno de los grupos y las relaciones que existen entre ellos, las cuales cambian con el
tiempo y la ubicacion.

Gobierno

Figura 1: principales grupos de interesados del sector de la extracciéon de oro
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Figura 2: el sector de la
MAPE es diverso y tiene
complejos vinculos con los
Gobiernos, las comunidades,
los consumidores y el sector
minero en su conjunto. Para
entender mejor la perspectiva
general y ver la relacion e
interdependencia de todos
estos grupos de interesados,
hemos intentado trazar un
mapa del espacio de la MAPE.
En esta figura se muestra el
resultado de dicho intento.

Se basa en nuestros estudios
bibliograficos, entrevistas y
experiencia y se ha disefiado
para ilustrar el analisis que
incluimos a continuacion.
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2.1 Comprension de la MAPE

La MAPE incluye, entre otros, al trabajador de subsistencia, al terrateniente
que controla los recursos, al cabecilla de una banda de delincuentes y al
politico local. Pero hay diferencias en las escalas e incentivos.

Cada grupo [dentro de la MAPE] plantea una dificultad diferente
y la respuesta de la MGE varia segun el grupo en cuestion.
(Entrevistado de la MGE)

En muchos paises, la mineria de subsistencia convive con operaciones de MAPE mas capitalizadas,
que suelen tener estructuras laborales complejas y con distintos niveles. Los beneficios recaen, sobre
todo, en las personas que estan en la cima de esa estructura: quienes tienen el poder, las habilidades
y el capital (véase la Figura 3).

Los politicos locales, los terratenientes y los financieros tienden a ostentar el poder de la «jerarquia de
la MAPE» atendiendo a sus «capitales» y asumen parte de los riesgos, aparte de apropiarse de las
retribuciones. Las relaciones verticales con las personas que se encuentran por debajo de ellos en la
jerarquia pueden ser positivas y mutuamente beneficiosas, pero no siempre lo son.

En el ambito de la MAPE, la extraccién de oro a pequena escala se caracteriza por cierto nivel de
mecanizacion, procesos sofisticados, organizacion y recursos. Los intentos de formalizacion,
certificacion y rastreabilidad suelen tener mas éxito en este caso que en el de la extraccion de oro
«artesanaly.

De hecho, la extraccion de oro artesanal es la faceta mas basica de la MAPE y esta caracterizada por
una mecanizacion minima (o incluso nula), falta de organizacion, un alto nivel de pobreza,
marginalizacién y vulnerabilidad. Las bajas tasas de extraccion de los minerales, la escasa
productividad, el bajo nivel tecnolégico, los bajos ingresos y la mano de obra no cualificada siguen
trayendo consigo pobreza y todos los «males» ambientales y sociales relacionados con esta. No
obstante, el creciente desempleo juvenil, la reduccion de la viabilidad de las tierras agricolas y el
aumento de la migracion convierten la mineria artesanal en una importante forma de vida para muchas
personas pobres.

Los trabajadores constituyen el grueso de la MAPE y son los mas vulnerables. Estas personas, a las
que generalmente impulsa la pobreza, suelen vivir del trabajo ocasional. Entre ellos hay mujeres, nifios
y ancianos. Los delincuentes suelen aprovecharse de este colectivo, en el que reina la explotacion y
las relaciones de dependencia son complejas. La formalizacion ha sido la piedra angular de los
intentos de mejorar la MAPE, pero no se ha ofrecido suficiente proteccion para la mano de obra.

Incluso en el ambito de la MAPE, cada vez es mas comun reconocer que:

[...] se necesita un cambio de mentalidad y deben tenerse en cuenta algunos temas
nuevos: la legalizacion, la formalizacion, las condiciones laborales y sociales y el trabajo
infantil. (Entrevistado de la MAPE)

En el sector de la mineria rara vez se acepta la legitimidad de los participantes en el mercado de la
MAPE. Debido a la concesién de licencias a corto plazo, la MAPE suele tratarse desde una
«mentalidad de proyecto», sometida a los caprichos del ciclo electoral, los calendarios de financiacion
de los donantes y los cambios de personal de los organismos de toma de decisiones. Todo esto
contribuye a la naturaleza precaria de esta forma de vida y reduce las oportunidades de inversion y
crecimiento.
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Figura 3: en el ambito de la MAPE, la mineria de subsistencia suele convivir con operaciones mas capitalizadas. Los beneficios
recaen, sobre todo, en las personas que estan en la cima de la estructura: quienes tienen el poder, las habilidades y el capital.
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2.2 Comprension de la MGE

De la misma forma que hay diferentes escalas de MAPE, dentro de la MGE
también hay escalas y se observan diferencias respecto a los recursos y
prioridades. En un extremo, estan las empresas menores o de exploracion;
en el otro, las empresas mayores y los «lideres de la industria». Entre
ambos extremos, hay toda una variedad de empresas de tamafio medio.

Hay grandes diferencias entre el modelo empresarial y las realidades de las empresas
mayores y las menores. (MGE: entrevistado de una empresa menor)

Las empresas menores suelen ser las primeras en aparecer sobre el terreno y, por eso, desempefian
un papel importante en lo que respecta al establecimiento de las expectativas de la comunidad. Sin
embargo, rara vez cuentan con los recursos para financiar estas expectativas, asi que establecen las
relaciones empresa-comunidad que se necesitan durante todo el ciclo de vida de unos 20-30 afios de
una mina de oro. La exploracién es un negocio arriesgado, caracterizado por sus altos costes
operativos y sus bajos niveles de produccion e ingresos, ya que los recursos aun estan por descubrir.
Para estas empresas, cada céntimo cuenta y debe justificarse. Las empresas menores dependen en
gran medida de financiacion externa y deben operar de acuerdo con unas directrices estrictas de
presentacion de informes, como las Normas de Desempefio de la CFl y los Principios del Ecuador. Las
operaciones menores de mineria suelen acabar siendo adquiridas por empresas de mineria a gran
escala, que asumen el legado de las responsabilidades y relaciones que ya se habian establecido.

Comparados con las empresas menores, los lideres de la industria tienen operaciones de gran
envergadura, muchos recursos y una gran variedad de habilidades y experiencia a nivel interno,
incluso en lo que respecta al compromiso con la comunidad. Estas son las empresas que mas han
avanzado en el desarrollo responsable de los recursos minerales durante la tltima década (Buxton,
2012). Hoy en dia, su mayor preocupacion consiste en su «licencia social para operar». A pesar de
que han encontrado «soluciones» técnicas para los problemas sanitarios, ambientales y de seguridad,
los lideres de la industria siguen sometidos a un gran riesgo politico, operativo y econémico frente al
incremento de los conflictos empresa-comunidad (Davis y Franks, 2014). Resolver los problemas
sociales y comunitarios que subyacen a estos conflictos no sera facil, particularmente porque exigen
un enfoque externo, con soluciones conjuntas llevadas a la practica mediante asociaciones
multilaterales.

La industria de la mineria ha realizado el 80 % de su progreso con un 20 % del
esfuerzo; pero el 20 % del progreso restante requerira el otro 80 % del esfuerzo. (MGE:
entrevistado de una empresa mayor)

Las empresas menores, las de tamafo medio y las mayores, sin excepcién, deben enfrentarse a las
dificultades de operar en lugares remotos, donde generalmente escasean la ley y el orden, las
infraestructuras y las capacidades del Gobierno para servir a sus ciudadanos. A dia de hoy, operan
con unos beneficios cada vez menores debido a la bajada del precio del oro. Esto implica menos
inversiones y puestos de trabajo y una «mayor presion en las areas mineras» debido al aumento de la
MAPE vy el incremento de los conflictos con la comunidad.

Es un momento dificil para encontrar dinero con el que financiar iniciativas que no
aumenten los resultados netos inmediatamente. (MGE: entrevistado de una empresa
mayor)
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Figura 4: dentro de la MGE hay empresas menores o de exploracion; empresas mayores y «lideres de la industria»; y una
variedad de empresas de tamafio medio. Cada grupo muestra diferencias respecto a sus recursos y prioridades.
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2.3 Comprension del Gobierno

Para desarrollar un sector de la extraccién de oro que sea inclusivo y responsable se
necesita una serie de funcionarios gubernamentales a todos los niveles. Esta
necesidad dificulta la identificacion y participacion de las personas adecuadas, con lo
cual estas suelen quedarse al margen del debate.

No es unicamente el ministerio que se ocupa de la mineria el que debe participar en el
debate general. En realidad, nuestros entrevistados indicaron que entre otros ministerios
pertinentes se encuentran los responsables del medio ambiente, justicia y seguridad, aduanas,
inmigracién y comercio, mujeres y nifios. Otro factor que podria contribuir a instigar la accién es un
elevado nivel de respaldo por parte de la «Presidencia».

El Gobierno descentralizado (incluidas las autoridades regionales y locales) cuenta con menos recursos que
los ministerios nacionales y a menudo tiene que hacer frente a politicas nacionales y locales contradictorias.
Esta situacion dificulta enormemente la tarea de administrar las poblaciones de la MAPE, que suelen estar
geografica y politicamente marginadas y carecer de informacién. La corrupcion a cualquier nivel afecta en
gran medida a la MAPE, especialmente en los contextos locales, en los que los politicos pueden verse
incentivados por la situacion reinante (el cobro de pagos ilegales por actividades informales).

En muchos lugares, las autoridades tradicionales siguen desempefiando un papel importante de
regulacion de las actividades de la MAPE local y de establecimiento de «las reglas del juego». Los
sistemas sociales y culturales pueden coincidir con los sistemas normativos, lo cual puede convertirse en
una oportunidad si los sistemas formales reflejan las realidades sociales y culturales, o en un desastre si
no lo hacen.

Los Gobiernos donantes y las politicas internacionales (como el Convenio de Minamata sobre el
Mercurio) también contribuyen a determinar la gobernanza del sector de la MAPE a nivel nacional y local.
Asimismo, las iniciativas de cadena de suministro (como las directrices de la OCDE o las certificaciones)
pueden servir para regular la cadena, mediante la determinacién de la division de los riesgos, las
retribuciones y las funciones, y de hasta qué punto se incluye o excluye a las personas mas vulnerables.

2.4 Relaciones entre la MGE y la MAPE

Las complejidades que caracterizan a la MAPE y a la MGE son aun mas notorias
cuando hay una interaccion entre ellas. Las relaciones entre la MGE y la MAPE se
definen por la naturaleza y ubicacién del recurso y no siempre son conflictivas.

Las empresas siempre apoyan la MAPE legal, asi como las
campanas gubernamentales para establecer una MAPE mas formal.
(MGE: entrevistado de una empresa mayor)

Los mineros que se dedican a la extraccion de oro artesanal o a pequefa escala pueden estar operando en
una concesion de MGE, con permiso o sin él. Pueden pertenecer a una comunidad establecida o
reasentada. Pueden haber trabajado previamente en empresas de la MGE o ser inmigrantes. La relacion
que existe entre estas personas y la MGE puede considerarse dentro del contexto de las relaciones
empresa-comunidad, en el que se trata a la MAPE como un intruso o como un miembro establecido de la
comunidad.

Un ejecutivo de la MGE indica que la dificultad para las empresas reside en la decision de si la MAPE debe
enfocarse como un problema social o de seguridad. Como la MAPE suele considerarse un problema de
«nivel 2» (esto es, un riesgo que se tiene que gestionar a nivel de mina), generalmente se da prioridad a los
problemas de seguridad inmediatos frente a los problemas sociales. La MAPE puede constituir una
amenaza de seguridad y un riesgo operativo para las operaciones y el personal de las empresas: bien
indirectamente, por los delincuentes que se aprovechan de la MAPE, o directamente, por las consecuencias
de operar sin las disposiciones sociales, ambientales, sanitarias y de seguridad adecuadas. Para provocar
un cambio de la mentalidad y el dialogo sobre la MAPE es fundamental entender las diferentes formas en
que se han tratado las cuestiones sociales hasta la fecha.
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La MAPE no es un riesgo de por si. Se convierte en un riesgo si no se cuenta con el
nivel adecuado de capacidades de gestion para controlarla. (MGE: entrevistado de una
empresa mayor)

De igual modo, muchos entrevistados nos dijeron que abordar las dificultades y oportunidades de la
MAPE no solo es una cuestion de la mineria:

La MAPE es una cuestion gubernamental y social, que requiere habilidades y
competencias ajenas a las de las empresas mineras. (MGE: entrevistado de una
empresa mayor)

2.5 Relaciones entre el Gobierno y la MAPE

Las relaciones entre los Gobiernos y los mineros que se dedican a la extraccién de
oro artesanal y a pequena escala son complejas. Se considera que el Gobierno es la
fuerza principal en la transformacion del sector de la MAPE. Sin embargo, la mayoria
de nuestros entrevistados recalcaron que la dificultad mas importante es la falta de
conocimientos, capacidades y voluntad politica del Gobierno para mejorar la MAPE.

Hay pocos Gobiernos centrales que comprendan las realidades locales de sus poblaciones de la
MAPE vy el potencial econdmico que estas tienen. Los sistemas normativos de la MAPE han avanzado
de forma irregular, con algunos éxitos aislados y muchos reveses. Los incentivos para la formalizacién
de la MAPE se ven obstaculizados por los desincentivos, ya que los intereses politicos creados y las
partes interesadas que controlan los recursos se benefician de la informalidad del sector. La falta de
regulacion y transparencia ha privado al sector de la MAPE de servicios basicos y proteccion social y lo
ha hecho muy vulnerable a la explotacién y la criminalizacién de facto. La informalidad aumenta la
vulnerabilidad de los grupos marginados e intensifica los riesgos a los que se enfrentan las
comunidades locales y otras actividades econémicas.

La legislacion nacional define hasta qué punto la MAPE se considera legal o ilegal, formal o informal.
Por defecto, establece la legitimidad de la MAPE para participar en empresas en participacion,
proyectos de colaboracion o incluso debates. Con demasiada frecuencia, el resultado de esto es que
se excluye a los mineros artesanales y a pequefia escala.

Los sistemas politicos internacionales también tienen consecuencias trascendentales para las
poblaciones locales de la MAPE. Uno de nuestros entrevistados sefialé que el discurso relacionado
con los «minerales de guerra» ha creado un sentimiento de «temor» en torno a la MAPE. Los estudios
realizados sobre los efectos a corto plazo del Convenio de Minamata en Filipinas, por ejemplo,
pusieron de relieve las dificultades de su implementacion: segun las poblaciones locales de la MAPE,
si no se ofrecen alternativas viables al uso del mercurio ni asistencia técnica, el convenio reduce sus
ganancias y perjudica su forma de vida, lo que forzosamente lleva a estas comunidades a una mayor
informalidad. Las certificaciones impulsadas por el mercado también pueden marginar a los mas
vulnerables, quienes no pueden cumplir los estandares cada vez mayores que impone el mercado.
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2.6 Relaciones entre el Gobierno y la MGE

Tanto sobre el Gobierno como sobre la MGE recaen ciertas expectativas. Por un
lado, se espera que los Gobiernos mantengan la ley y el orden y que ofrezcan un
sistema normativo claro y estable, con pagos transparentes y rendicion de cuentas.
Por otro lado, se espera que las empresas de extraccion de oro produzcan
ingresos fiscales, asi como ciertos beneficios de desarrollo, con operaciones social
y ambientalmente responsables.

Sin embargo, la falta de capacidades y recursos especificos suele impedir que los Gobiernos cumplan
su parte del trato. Las empresas mineras, a su vez, no son un grupo homogéneo y, aunque solemos
concentrarnos en los lideres del sector, estas empresas son la excepciéon que confirma la norma. Por
eso, la compleja realidad de las dificultades sociales, combinada con las considerables diferencias que
hay en la experiencia y los recursos de los que dispone cada empresa minera, provocan
incongruencias entre lo que se promete y lo que se cumple.

Precisar funciones y responsabilidades especificas para la MGE y los Gobiernos es realmente dificil.
Por ejemplo, en Ghana, la empresa minera Newmont lleva muchos afos participando activamente con
la MAPE en sus minas y las zonas adyacentes e incluso ha destinado parte de su concesion a la
MAPE. Sin embargo, el Gobierno no ha dado seguimiento a estos pasos preliminares, lo que ha
provocado que los mineros artesanales se pregunten: «¢quién nos facilitara el acceso a la zona,
encontrara las areas con el mejor potencial y colaborara con nosotros en el ambito del control
ambiental?». Pero, en realidad, ¢ quién deberia responsabilizarse de dar respuesta a estas preguntas:
la empresa o el Gobierno?
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3. Terreno comun

Segun nuestro analisis, todos los grupos de interesados (la MAPE, la MGE y el
Gobierno) se enfrentan a una serie de dificultades, tanto dentro de su propio grupo
como en sus relaciones con los otros grupos. Algunas de estas dificultades son
especificas de un grupo, pero también hay muchas que comparten los tres. Al
determinar estas dificultades comunes, podemos empezar a observar las vias para
iniciar una colaboracién.

3.1 Dificultades comunes

En la Figura 5 se muestran las dificultades particulares a las que se enfrentan la MAPE, la MGE vy el
Gobierno, asi como sus coincidencias. Al parecer, la gobernanza y las formas de vida son dificultades
que comparten los tres grupos. Es aqui donde una respuesta multilateral basada en unas mejores
relaciones podria provocar un verdadero cambio hacia un sector de la mineria inclusivo y responsable.

Dificultades

MAPE MGE Gobierno

desigualdad de género; gestion del riesgo; pobreza; corrupcion; capacidades limitadas;
ulnerabilidad; trabajo forzoso; licencia social para operar; politicas internacionales;

pobreza; desarrollo sostenible; inmigracion; informalidad; gestién prioridades contradictorias; falta de

informacion; contaminacion; de las expectativas; escasez de  voluntad politica; factores a corto

inmigracion; licencia social para  recursos; comunidades remotas; plazo; coordinacion deficiente;

operar; derechos sobre la tierra 'y criminalidad; costes operativos;  contaminacién; datos geoldgicos;

los minerales; criminalidad; ley y estandares de presentacion de marcos institucionales y legales;

orden; informalidad; corrupcién; informes; ley y orden; corrupcion; exclusion; pobreza; licencia social
explotacion; datos geoldgicos; capacidad del Gobierno; politicas para operar; desarrollo sostenible;
marcos institucionales y legales; internacionales; marcos empleo; informacion; inmigracion;
escasez de recursos; exclusion; institucionales y legales; capacidad del Gobierno;

capacidad del Gobierno; politicas contaminacion; seguridad; criminalidad; informalidad; ley y
internacionales; seguridad; beneficios e impuestos; orden; comunidades remotas sin
gestion del riesgo; oportunidades prioridades contradictorias; datos presencia del Gobierno; procesos
de mercado; comunidades geologicos; desarrollo sostenible de asignacion de tierras; beneficios
remotas; beneficios e impuestos; e impuestos

prioridades contradictorias

Figura 5: dificultades comunes a las que se enfrentan la MAPE, la MGE y el Gobierno.
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3.2 Visiones del éxito

Ademas de compartir dificultades, nuestros entrevistados de la MAPE, la MGE y el Gobierno también
demostraron que compartian «visiones del éxito». A través de nuestras conversaciones, comenzamos
a oir los cambios de las relaciones MAPE-MGE-Gobierno que las partes interesadas creen que se
necesitan para conseguir un dialogo efectivo que pueda conducir la extraccion de oro hacia una mayor
inclusién y responsabilidad (véase la Figura 6).

Figura 6: «visiones del éxito» formuladas por nuestros entrevistados de la MAPE, la MGE y el Gobierno.

4. Temas prioritarios: propuesta de programa para
los debates

En al apartado anterior se describe una larga lista de dificultades y visiones (o0 «temas») que se salen
de las interacciones internas de la MAPE, la MGE y el Gobierno y de las interacciones entre estos
grupos. Aqui proponemos una lista mas breve: la de los temas que son comunes a los tres grupos.
Como hemos observado, estos «temas prioritarios» tienden a clasificarse en dos categorias generales:
formas de vida y gobernanza. En muchas ocasiones, el tema prioritario que hemos identificado
funciona como tema global, que abarca varias de las dificultades mas especificas anteriormente
mencionadas.

En total, hay siete temas prioritarios. Los tres primeros, que hacen referencia a las funciones y
responsabilidades, los conocimientos y las voces, constituyen los componentes basicos de una
colaboracion efectiva. Si se combinan, ayudaran a sentar las bases de una serie de debates
nacionales que realmente podrian provocar un cambio. Los otros cuatro temas prioritarios son areas
que podrian servir de punto central para debates especificos.

Cada uno de los temas prioritarios puede verse como un problema que hay que resolver o como una
oportunidad que debe explotarse. Todos ellos requieren una colaboracion multilateral para hacer
avanzar el debate y superar el punto muerto al que se ha llegado en los ultimos afios. Durante el taller
de visién estratégica que se celebrara en abril, pediremos a los participantes que compartan sus
experiencias y conocimientos para contribuir a transformar estos temas prioritarios en un programa
sélido de debates nacionales, dejando claro que cualquier marco global debe ser solo un esquema
flexible que las partes interesadas locales puedan completar y modificar.
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4.1 Acuerdo de funciones y responsabilidades para la MAPE

El problema La oportunidad

La distribucién de las funciones y Incorporar a todas las partes interesadas puede
responsabilidades de la MAPE es disfuncional y  aclarar las funciones e impulsar la

no esta bien definida. responsabilidad de la MAPE.

Cualquier iniciativa sobre la MAPE debe incluir un acuerdo sobre las funciones y responsabilidades de
gestion de este sector. En ultima instancia, la MAPE se considera un tema social o de desarrollo que
deberia gestionar el Gobierno. Sin embargo, los Gobiernos no suelen tener la capacidad, los recursos
ni la informacién para interactuar con estos grupos de personas marginadas desde el punto de vista
geografico, econdmico y politico. Ademas, cualquier tipo de corrupcion ayuda a mantener la situacién
reinante. Hay pocas ONG que se ocupen de la MAPE, incluso entre aquellas que trabajan en los
campos relacionados de las formas de vida rurales y la mineria a gran escala. Para la MAPE, la falta
de derechos supone una falta de obligaciones (y también la imposibilidad de acceder a apoyo). A
menudo, la MGE se responsabiliza de los mineros locales que han sido desalojados de su tierra y de
las comunidades que estan cerca de sus concesiones. En este sentido, muchos intentos de trabajar en
asociacion, crear cooperativas y ofrecer formacion técnica han tenido éxito, pero la mayoria de las
empresas de MGE consideran que no tienen otras funciones ni responsabilidades adicionales.

En Tanzania, en una asociacion innovadora entre la MGE, la MAPE y el Gobierno, el apoyo de la MGE
a la MAPE refleja una mayor responsabilidad hacia los ciudadanos: alli, las empresas adoptan el papel
de «residentes de Tanzania y apoyan las campanas del programa gubernamental de formalizacion».

Ampliacion del debate: intercambiemos opiniones

¢Como incorporamos al debate a todas las partes interesadas, en particular a la MAPE y a aquellas
personas que operan y llevan a la practica soluciones sobre el terreno?

¢ Coémo podemos cambiar la mentalidad de los Gobiernos y abrirles los ojos a la variedad de
opciones y oportunidades que existen en la MAPE? ;Cémo nos movilizamos y generamos voluntad
politica y cdmo nos enfrentamos a la corrupcion y a las personas que se resisten al cambio?

¢ Coémo enmarcamos las responsabilidades de las empresas de MGE, reconociéndolas como
entidades lucrativas y, a la vez, como entidades con responsabilidad social?
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4.2 Mejora de nuestros conocimientos sobre la MAPE

El problema La oportunidad

La falta de conocimientos sobre la MAPE, sus Reunir a profesionales, personas locales e
dificultades, posibilidades y soluciones obstaculiza investigadores ofrece la oportunidad de
las politicas y practicas efectivas. intercambiar conocimientos, pero debe

combinarse con investigacion para subsanar las
carencias de informacién importante.

Los escasos conocimientos que se tienen de la MAPE a nivel nacional hacen que sea dificil demostrar
su potencial econémico y las condiciones en las que se consigue. Pero, si no se muestran las ventajas
de un sector de la MAPE formalizado y lucrativo, es dificil favorecer las politicas mas adecuadas y
propicias que adoptan el Gobierno y las empresas. Hay pocos paises que hayan analizado
exhaustivamente su poblacién de la MAPE y la conozcan bien. Por otro lado, la gente que trabaja
sobre el terreno tiene vastos conocimientos sobre lo que funciona y lo que no, pero estos
conocimientos rara vez se registran, reflejan o difunden publicamente. La marginalizacion y la
informalidad implican que solo una minima parte de los conocimientos provenientes de las propias
comunidades de la MAPE llegue a los responsables de la toma de decisiones y tenga influencia sobre
ellos. Esta situacion dificulta la evaluacién de la relevancia y viabilidad de las intervenciones
propuestas.

Ampliacion del debate: intercambiemos opiniones

¢ Qué informacién sobre la MAPE es la que mas se necesita como base para las politicas y
practicas efectivas?

¢Como puede esta informacién empoderar no solo a los responsables politicos sino también a las
propias comunidades de la MAPE y a las personas que trabajan sobre el terreno?

¢Cbémo podemos reflejar las diversas realidades de la MAPE, incluyendo la informal y la delictiva
ademas de la formal?

¢Cbmo podemos incentivar a todas las partes interesadas para que generen y usen la informacién
pertinente?
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4.3 Amplificacion de las voces de la MAPE

El problema La oportunidad

A pesar de afos de intentos de «mejorar» la Unas voces mas fuertes de la MAPE pueden
MAPE, el sector sigue sin tener voces efectivas ni garantizar que el cambio refleje las realidades y
espacios equitativos de toma de decisiones. prioridades de desarrollo locales

La MAPE necesita una voz efectiva en los circulos donde se toman las decisiones, pero los mineros
«ilegales» o «informales» carecen de la legitimidad, credibilidad y confianza para unirse a la mesa de
negociaciones. A menudo, la MAPE esta mal organizada y dispersa por lugares remotos, lo que
imposibilita logisticamente su participacion. Ademas, la MAPE es extraordinariamente diversa (y esta
muy determinada por cada contexto especifico), asi que no hay ningun organismo que realmente
pueda representar por si solo toda la amplia variedad de prioridades del sector. De hecho, podria
decirse que una de las primeras dificultades de entablar un dialogo consistiria en llegar a un acuerdo
sobre los términos que utilizamos para hablar de la MAPE (véase el recuadro «Definicion de la
legalidad para entablar un debate mundial»).

Definicién de la legalidad para entablar un debate mundial

Un debate mundial sobre la formalizacién requiere la adopcion de una definicion practica de los
términos basicos «informaly, «ilegal» y «delictivo». Estas palabras suelen usarse indistintamente,
pero cada una de ellas arroja una luz diferente sobre las intenciones de los mineros. Utilizar la
terminologia correcta puede ayudar a cuestionar las suposiciones incorrectas sobre los motivos por
los que la gente lleva a cabo actividades de mineria y como lo hacen.

Formal: gente que opera con autorizacion legal
Informal: gente que opera sin autorizacion legal

llegal: subconjunto de mineros informales en aquellos paises en los que la legislacion
estipula que toda la MAPE informal opera al margen de la ley

Observacion: entre la formalidad y la informalidad hay todo un espectro al que pertenece una gran
cantidad de gente que o bien se encuentra en proceso de formalizacién u opera de conformidad a la
ley (y, por lo tanto, «dentro» del marco de la ley). A pesar de que, a efectos de esta diferenciacion
terminoldégica, se les considere «informales», es importante reconocer las buenas intenciones y las
acciones positivas de estas personas.

Delictivo: gente que opera con mens rea (intencion delictiva) de infringir la ley

Ampliaciéon del debate: intercambiemos opiniones

¢Es util la tipologia anterior para la MAPE formal, informal y delictiva? ;Hasta qué punto son importantes las
palabras que usemos para incorporar a la MAPE en el didlogo?

¢Coémo podemos asegurarnos de que las voces de la MAPE no solo se unan a la mesa de negociaciones sino
que también representen la diversidad de la MAPE (mujeres, nifios, emigrantes, cabecillas de bandas,
terratenientes, etc.)? ;Coémo podemos conseguir que las voces de la MAPE formal e informal se consideren
participantes legitimos?

Los pueblos indigenas del mundo entero, que forman un grupo diverso y complejo, consiguieron reunirse y
adoptar una postura internacional comun, que les confirié fuerza y legitimidad en el dialogo. ; Cémo podria la
MAPE reproducir esta trayectoria?
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4.4 Eliminacion de la vulnerabilidad

El problema La oportunidad

A menudo se pasan por alto la extrema Las iniciativas destinadas especificamente a la

vulnerabilidad y las dependencias que existen en mejora de las formas de vida podrian ayudar a

la MAPE. eliminar los problemas de vulnerabilidad de la
MAPE.

Rara vez se considera a la MAPE una forma de vida legitima, al contrario que la agricultura, la pesca y
la silvicultura. De hecho, recibe mucho menos apoyo del Gobierno y de la sociedad civil. Sin embargo,
el grado de pobreza y vulnerabilidad del sector exige que se considere no solamente como un
subconjunto de la mineria, sino como un tema de desarrollo/forma de vida rural de gran importancia e
incluso podria anadirse que como un problema que ataine a las relaciones empresa-comunidad. Uno
de los primeros pasos consiste en combatir el trabajo infantil y los trabajos forzados de las mujeres.
Como describié uno de nuestros interesados, esto «devolveria a la comunidad su tejido social».
También es importante garantizar una proteccién laboral adecuada para los excavadores, temporeros
y otros trabajadores, incluidos los emigrantes. Las oportunidades de una forma de vida alternativa
pueden resultarles atractivas a las personas mas vulnerables, pero esta estrategia debe tener en
cuenta (y a menudo sustituir) las dependencias existentes, entre ellas la corrupcion, la criminalidad y la
explotacion, asi como los incentivos: complementar los ingresos provenientes de la agricultura, crear
puestos de trabajo para los jévenes y dar respuesta a las crisis econdmicas y desastres naturales. Los
programas de «paisajes sostenibles» podrian suponer una manera de lograr mejoras de la MAPE a
largo plazo, al analizar como se utilizan los recursos naturales (minerales, suelos, agua, biodiversidad,
etc.) para fomentar un crecimiento ecoldgico e inclusivo y dar respuesta a las realidades e incentivos
rurales.

Ampliacion del debate: intercambiemos opiniones

¢ Qué sabemos sobre como combatir la vulnerabilidad de la MAPE? ;Qué acciones estan
realizandose en este ambito y con qué grado de éxito?

¢Como pueden las asociaciones MGE-MAPE-Gobierno asumir la tarea de mejorar las formas de
vida y reducir la vulnerabilidad?

¢ Qué ofrecen al sector de la MAPE las nuevas tendencias de «paisajes sostenibles» y
«crecimiento ecolégico e inclusivo» ?
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4.5 Consolidacion de los derechos sobre los minerales: una oportunidad
de gobernanza e inversion

El problema La oportunidad

Los medios legales de acceso a los recursos de la Un acceso seguro a los recursos y una mejor
tierra y los minerales suelen pasar por alto a la gobernanza podrian convertirse en un fuerte
MAPE: no reconocen su potencial econémico e incentivo para la inversion y el desarrollo de un
invalidan los acuerdos culturales y sociales en mercado para una MAPE mas responsable.

materia de tierras.

Se considera que la MAPE no tiene la misma importancia econémica que la MGE, a pesar de las
pruebas que demuestran que la MAPE puede reducir mas la pobreza al diversificar las actividades de
subsistencia que puede realizar la poblacién rural pobre (Gamu, J. et al., 2015). De hecho, un gran
porcentaje de nuestros entrevistados dijo que el potencial econémico del sector esta gravemente
infravalorado. Para explotar este potencial es fundamental que haya un marco propicio para que el
Gobierno regule y fomente la inversion en los diferentes subsectores. Un método para hacerlo seria
mediante un programa de adquisiciéon subvencionado por el Gobierno. Por ejemplo, en Etiopia el
Gobierno no solo ha establecido areas exclusivas para la MAPE, sino que también desempefia un
papel importante en el abastecimiento. La transparencia de su cadena de suministro permite que los
mineros artesanales consigan un buen precio por su mercancia.

Es fundamental garantizar el acceso a la tierra y mas especificamente a los recursos naturales.
Generalmente la tierra se concede a la MGE sin tener en cuenta a los mineros locales activos, ya sea
intencionadamente o no. La falta de informacién sobre las comunidades de la MAPE va acompariiada
de unos datos geoldgicos insuficientes, asi que los mineros artesanales tienen (o reciben) tierra a
cuyas areas mineras rara vez pueden acceder. En Colombia y en Peru se han desarrollado modelos
que permiten que los titulares de MGE subcontraten a mineros a pequefa escala sin asumir
responsabilidades ambientales o sociales, lo cual podria ofrecer una oportunidad de colaboracion. Los
diferentes yacimientos y métodos de extraccién pueden ofrecer diferentes vias para que participe la
MAPE. También alargar el plazo de las licencias de exploracion y explotacion de minerales de la
MAPE, de tal forma que se equiparen mejor a las que se conceden a la MGE, crearia oportunidades de
inversidn y crecimiento.

El desarrollo del mercado para la MAPE no puede ser efectivo Unicamente con la certificacion y
rastreabilidad orientadas al consumidor. Cualquier enfoque que se centre en los operarios mejor
organizados y con mejores recursos de la MAPE debe ir acompafado por un enfoque que entienda las
dependencias y proteja a los méas vulnerables. En ultima instancia, la mejora de la MAPE requiere una
respuesta que esté a la vez basada en los derechos y en el mercado.

Ampliaciéon del debate: intercambiemos opiniones

¢Es real la competencia de la MGE y la MAPE por los recursos, o hay complementariedades y
sinergias que deban explorarse?

¢ Qué lecciones pueden aprenderse de Colombia y Pert sobre la reparticion de los recursos
minerales de las concesiones de MGE? ;Debe la MGE desempefiar un papel en el fomento del
acceso a la tierra mediante la formalizacion?

¢ Qué sabemos sobre los éxitos y los reveses de los programas de adquisicién de oro
subvencionados por el Estado?

¢ Coémo podemos mejorar los mecanismos de rastreabilidad y certificacion para que incluyan a las
personas mas vulnerables?
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4.6 Nuevas lecciones sobre la formalizacion

El problema La oportunidad

La formalizacion de la MAPE no siempre ha Reconocer el continuo que existe entre la
ayudado a explotar los potenciales de desarrollo  formalidad y la informalidad de la MAPE podria
del sector. fomentar innovaciones y mejoras en las

campanas de formalizacion.

Los responsables politicos, profesionales de desarrollo e investigadores comparten un deseo cada vez
mayor de saber qué funciona y qué no en la formalizaciéon. Es un hecho aceptado que los enfoques
lineales y jerarquicos de una o dos partes interesadas no funcionan de forma individual. También esta
claro que, a no ser que podamos distinguir entre actividades legales, delictivas e informales, sera dificil
llegar a un acuerdo sobre el propdsito de la formalizacién y la manera adecuada de avanzar. La
deficiente distincion entre MAPE y MGE que se hace en el marco juridico de la mayoria de los paises
hace especialmente dificil que la MAPE cumpla la ley. Asimismo, las confusas definiciones de «legal»,
«ilegal», «formal» e «informal» que se utilizan por todo el mundo impiden que las partes interesadas de
la MAPE participen en el dialogo y las acciones colaborativas. La corrupcion que se da en el sector
también puede ir en contra de la formalizacién, ya que los politicos locales y terratenientes, entre otros,
reciben sobornos provenientes de actividades informales y delictivas. Un estudio reciente de las
campafas de formalizacion de Colombia describia unas politicas mas satisfactorias en las que las
comunidades locales y la MAPE participan en la definicion del proceso, la MGE se implica con la
subcontratacion, las iniciativas de comercio ético crean oportunidades de mercado y las iniciativas
mundiales (como el Convenio de Minamata y las directrices de la OCDE sobre cadenas de suministro)
empujan al Gobierno nacional a mejorar el sector (Echavarria, 2015).

Ampliacion del debate: intercambiemos opiniones

¢Podemos acordar y promover una definicién practica de «formalidad», como la descrita en el
recuadro que aparece mas arriba?

¢ Coémo deberian cambiar las politicas para reflejar un «continuo de formalidad» que reconozca que
parte de la MAPE puede, por ejemplo, operar dentro de la ley, incluso sin ser estrictamente formal; o
que algunos aspectos potencialmente utiles de la formalizacién se generan desde dentro de la
MAPE en lugar de ser impuestos desde fuera?

¢ Qué ejemplos existen de formulacion y aplicacién de politicas de formalizacién que hayan tenido
éxito?
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4.7 Gestion de la migracién y la seguridad

El problema La oportunidad

La seguridad, la migracién y la desestructuracion  Incluir a los inmigrantes en las consultas de toma
social son, a la vez, la causa y el efecto de de decisiones supondria el reconocimiento de su
problemas sistémicos de la MAPE. pertenencia a la comunidad laboral y reforzaria la

dinamica social.

La MAPE es un sector con una migracién pronunciada. Algunas personas se ven atraidas hacia este
sector por «fiebres del oro»; otras empujadas a él por la temporalidad, las crisis o la vulnerabilidad. Las
inmigraciones pueden rasgar el tejido social de una comunidad, al igual que las operaciones de una
mina. En algunos paises, los cuerpos armados o de seguridad publica que se emplean para combatir
la intrusién de inmigrantes son, de hecho, parte del problema. Ante la inmigracién masiva y la ausencia
del Estado de derecho, las empresas mineras sienten temor: temor por que se asesine a alguien, por
que invadan sus obras o por que las acusen de contaminar el medio ambiente o causar dafios a la
sociedad. Un ejecutivo del sector de la mineria nos dijo que esta amenaza es tan real que el riesgo de
interactuar de forma positiva con la MAPE (lo que incluye a los inmigrantes) podria considerarse mayor
al de no interactuar en absoluto. Sin embargo, parte de la MGE, esta intentando reforzar su relacion
con las comunidades locales como método para gestionar la inmigracion.

En muchos casos, a los trabajadores inmigrantes no se les ofrecen las mismas protecciones que a
otras comunidades mas estables y, por lo tanto, pueden ser muy vulnerables. En Surinam existe una
manera singular de abordar la inmigracion de la MAPE: alli, el Gobierno reconoce que los mineros
inmigrantes son parte de la comunidad laboral de la zona, asi que incluyen a representantes de estos
grupos en sus decisiones sobre los fondos de desarrollo. El Gobierno considera que incluir a los
inmigrantes en el dialogo acabara siendo una estrategia mas satisfactoria para abordar las dificultades
que plantea la inmigracion de la MAPE. En Pert los inmigrantes han formado sus propias
organizaciones de la MAPE, que los representan en su interaccidn con las empresas mineras.

Ampliacion del debate: intercambiemos opiniones

¢De qué soluciones disponen las empresas para hacer frente a las amenazas inmediatas de
seguridad que plantean los grandes flujos de inmigracion?

¢ Cémo podria una politica de inclusion (como las mencionadas de Surinam y Peru), en lugar de
una politica de exclusion, ayudar a reducir o mitigar las amenazas y riesgos de la inmigracion de la
MAPE?

¢ Qué lecciones pueden aprenderse de otras comunidades migratorias, como las de pastores o
temporeros, para mejorar el sector de la MAPE?
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5. Reflexiones finales

En el apartado anterior hemos presentado nuestra visién de los temas que consideramos prioritarios
tras las entrevistas y analisis que realizamos. Durante el taller de vision estratégica, pediremos a los
participantes que nos indiquen si alguno de estos temas debe eliminarse de la lista y si debe afiadirse
algun otro.

Nuestra intencidn consiste en elaborar un esquema de los temas acordados que sirva de marco
efectivo para el didlogo en diferentes lugares del mundo. Ademas, un marco como este facilitara el
intercambio de lecciones aprendidas sobre las principales dificultades y soluciones a las que se
enfrenta el sector de la MAPE en su conjunto, a la vez que garantiza que el programa y el dialogo
estén, en ultima instancia, determinados a nivel local.

Nuestros objetivos generales son:

1. Generar confianza entre la MAPE, la MGE y el Gobierno, a fin de facilitar la creaciéon conjunta y
equitativa de soluciones que puedan mejorar la sostenibilidad de las practicas de extracciéon de oro
y contribuir a las formas de vida de la MAPE

2. Fortalecer la legitimidad del proceso de dialogo y, al hacerlo, garantizar que todos los grupos de
interesados se comprometan al cambio y adopten las soluciones identificadas

En el taller de vision estratégica intentaremos:

o Desarrollar capital social entre los principales impulsores del cambio de todos los grupos de
interesados

e Cuestionar las posturas actuales y fomentar un aprendizaje compartido
¢ |niciar nuevas colaboraciones entre los distintos grupos de interesados

o Disefiar la serie de debates de tal forma que se garanticen la maxima adopcién y participacion
posibles
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En los ultimos seis meses, el IED ha
hablado con 37 personas del mundo de la
extraccion de oro (entre ellas representantes
de la mineria artesanal y a pequefia escala
o MAPE, la mineria a gran escala o MGE,

la sociedad civil y los Gobiernos) para
buscar rutas que lleven a un sector de la
mineria mas inclusivo y responsable, que
fomente unas mejores funciones, relaciones
y responsabilidad de las partes interesadas,
a fin de garantizar unas formas de vida y un
rendimiento economico sostenibles. Este
informe se basa en dichas conversaciones
para presentar los temas claves que

facilitan o dificultan que la MAPE consiga
un desarrollo sostenible, asi como para
indicar que una mejor relacion entre los
distintos grupos de interesados puede
solucionar las dificultades que se presentan.
El presente informe se ha disefiado como
marco de debate para un «taller de vision
estratégica» que tiene como objetivo
elaborar un programa de debates nacionales
multilaterales con los que transformar con
eficacia el sector de la MAPE.
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