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Resumen

Durante la década de los noventa, la economia latinoamericana se
caracterizé por la apertura de los mercados y la captacion de inversion
privada internacional. La industria minera no fue ajena a este proceso,
pero aun hoy la fraccidon de la llamada pequefia mineria permanece al
margen de la modernizacion.

Al analizar su situacion se puede comprobar que ella sufre de
problemas institucionales, agravados por otros de caracter social y
ambiental. Este documento examina sus caracteristicas y propone un
modelo genérico y flexible para atender a la poblacién comprometida,
basado en el concepto de desarrollar la ciudadania para tener empresarios
capaces.
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Introduccion

Durante la segunda mitad del siglo XX algunos paises de América
Latina propusieron una estratificacién de la actividad minera, que por
cierto no logré fructificar, basada en criterios tales como: tamafio de la
produccidn, capital invertido y nimero de trabajadores vinculados a los
procesos de extraccion de minerales.

Esa estratificacién que dividié a la industria en pequefia, mediana y
gran mineria condujo a los gobiernos en distintas épocas a ejecutar planes
y programas en diversos frentes, sin mayor planificacion integradora unos
con otros; algunos se relacionaron con el fomento a la pequefia mineria,
estimularon las inversiones estatales en megaproyectos y otros crearon el
clima necesario para la generacion de negocios que captaran la inversion
extranjera en gran mineria.

En forma paralela a este proceso, no ha sido posible desarrollar una
politica de desarrollo minero que interese a los grandes capitales de
inversion nacional y extranjera y promueva la generacion de tecnologia.
Se observa eso si, la proliferacion de formas de produccion de muy pobre
calidad técnica, pocas herramientas legales y financieras, integradas poco
sistematizada especialmente con el estrato de menor tamafio de
produccidn conocido como pequefia mineria.

Una revision desapasionada de los conceptos, asi como de los
problemas asociados a estas modalidades de la industria minera, exige
replantear la mirada a la llamada pequefia y mediana mineria, con el fin de
fortalecer su estructura empresarial y gerencial mas que al tamafio o
volumen de la operacion como se ha venido haciendo en los Gltimos afios.
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Esto permitird establecer una mejor definicién de la pequefia mineria y de las formas de
produccién minera que estan relacionadas con ella: informalidad, desarrollos artesanales no productivos,
ilegalidad, depredacion ambiental, conflictividad sociocultural, deficiencias técnicas y juridicas para su
funcionamiento, entre otras. Asumiendo que se requiere una accién publica de gran magnitud para
proporcionar salidas econémicas y sociales dignas, a quienes se dedican a esta actividad.

El tema es importante por cuanto el conglomerado agrupado bajo la denominacién de pequefia
mineria, representa un porcentaje significativo de la produccidon minera del continente, asi como de la
fuerza laboral dedicada a la extraccién de minerales y metales. Por otra parte es importante establecer
que la pequefia mineria no es un fenémeno reciente y tiene un caracter universal, lo cual permite que se
encuentren expresiones de ella en los cinco continentes y en paises tan disimiles como: Canada
Colombia, Chile, China, Bolivia, Espafia, Inglaterra y Per.

Pese a que no existen en todo el mundo estadisticas que generen total confiabilidad del tamafio de
la actividad, los datos mas recientes entregados por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
revelan que en el mundo pueden existir entre 11, 5 a 13 millones de personas que se dedican a esta
actividad (1,4 a 1,6 millones lo hacen en América Latina y el Caribe); asignandoles un salario promedio
de US$ 150 dolares al mes, representando una suma que oscila entre los US$ 2.520 y los US$ 2.880
millones al afio, cifras que se incorporan al flujo econdmico de la regidn. Esta situacién permite afirmar
que la llamada pequefia mineria, constituye el sector de mas altos ingresos en muchos de los distritos en
donde estas personas trabajan, y que esta actividad contribuyen a dinamizar la economia local en
diferentes partes del Continente.

Es tal la trascendencia del tema que la Organizacion de las Naciones Unidas y diversas entidades
de su sistema como la Organizacién Mundial del Trabajo (OIT), Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (United Nations Conference on Trade and Development, UNCTAD),
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), asi como el Banco Mundial (BM),
Conferencias de Ministros de las Ameéricas, del Occidente de Africa, y otras organizaciones han
comenzado a estudiar el tema y a buscar soluciones alternativas para obtener un desarrollo arménico de
la actividad. Prueba de ello son las resoluciones y recomendaciones que sobre pequefia mineria han
emitido eventos como la “Quinta reunién tripartita para las minas distintas del carbén”, organizada por
la OIT en Ginebra en 1990, el “Seminario interregional de las Naciones Unidas sobre el desarrollo de la
mineria en pequefia y mediana escala” patrocinado por la Naciones Unidas en la ciudad de Harare,
Zimbawe en 1993.

Asi mismo el Banco Mundial convocé a una Mesa Redonda Internacional sobre mineria artesanal
en Washington en 1995; el Instituto Nacional de Pequefia Minas de Calcuta, llamd a una conferencia
mundial sobre Pequefia Mineria en 1996; en el mismo afio la CEPAL reuni6 en Santiago de Chile a
expertos latinoamericanos quienes plantearon alternativas a los gobiernos de la regidn sobre el manejo
de este sub-sector; la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) a
través del grupo de expertos se pronuncié sobre el tema de la contaminacién del mercurio, en una
reunion sobre pequefia mineria celebrada en Viena en 1997.

En fechas més recientes, las conferencias de Ministros de las Américas celebradas en Buenos
Aires, Argentina en 1998 y en Caracas, Venezuela en 1999, asi como la conferencia de Ministros de
Mineria de la Unién Econdmica y Monetaria del Africa Occidental se han pronunciado sobre la
necesidad de cambiar los enfoques de atencién a la denominada pequefia mineria. Todo lo anterior, sin
mencionar l0s numerosos encuentros y eventos nacionales, binacionales y regionales que demuestran la
importancia del tema minero en todo el mundo especialmente en los paises en vias de desarrollo.

En septiembre de 1999, se celebrd una reunién en Washington, convocada por el Banco Mundial
en la que participaron una muestra representativa de organismos internacionales y entidades publicas
vinculadas a los temas de la pequefia mineria y la mineria artesanal. En esta reunién se discutié la
creacion de un grupo asesor de caracter mundial en pequefia mineria y mineria artesanal. Se dejé en
claro que la tendencia actual es la de aceptar como una realidad econémica la existencia de estas formas
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de produccién y que es necesario para los paises y la comunidad minera detenerse y replantear el
tratamiento que en la Gltima década se ha dado a este renglén de la actividad minera.

El apoyo y fortalecimiento institucional en la formacion ciudadana de las personas que se
relacionan con la minera puede transformarse en una herramienta sumamente eficaz. La formacion
ciudadana junto a otras como la distribucion del ingreso, la inversion social y la disciplina fiscal, pueden
llegar a afianzar procesos de desarrollo y paz en las zonas en donde se desarrollan actividades
extractivas que generalmente dafian el ambiente, reproducen el circulo de la pobreza, incuban peligros y
generan violentos conflictos sociales alrededor de la tenencia, explotacion y usufructio de las minas.
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|. Consideraciones generales

A. Recuento Histoérico

La extraccion y uso de los metales ha sido una actividad consubstancial
con la humanidad, prueba de ello es la denominacion que han dado los
investigadores sociales a ciertas épocas del desarrollo humano: la edad de piedra,
bronce y de hierro.

La expansion de los distintos asentamientos humanos, se logré gracias a
la posibilidad de emplear, tanto herramientas como armas provenientes en un
comienzo de la recoleccién y luego de la bisqueda deliberada de minerales, asi
como de la generacion de una base tecnoldgica para la obtencion de productos
mineros elaborados y terminados: guijas y cantos para elementos contundentes,
mazas, trozos de pedernal para producir chispas, obsidiana para cuchillos. Con el
descubrimiento de metales vino el bronce, el hierro, la metalurgia y en
consecuencia el desarrollo de las Naciones.

Luego de la caida del Imperio Romano de Occidente, el desarrollo minero
no tuvo variantes significativas a excepcion del papel que jugaron los alquimistas
durante la edad media y de lo que hoy podria considerarse como un modelo de
desarrollo sustentable alrededor de la organizacion feudal. Los avances en la
navegacion maritima, la conquista y colonizacion de los territorios americanos,
cambiaron el panorama econémico de Europa. La expansién capitalista,
demand6 un crecimiento del suministro de metales lo que constituy6 un factor
fundamental para el despegue de las disciplinas mineras; un ejemplo de ello lo
constituyen las obras del polaco Georgius Agricola quien con sus dos obras
fundamentales: “De re metalica” y “De re Natura” recoge, clasifica, ilustra y
describe las técnicas de blsqueda, desarrollo y explotacion minera, asi como el
laboreo y metalurgia de los minerales y metales.
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En el siglo XVII, los Estuardo en Inglaterra con Jacobo | prohibieron el consumo y combustién del
carbdn extraido en las denominadas bell mines por “inficionar el aire y el ambiente...”. Con ello se dio
lugar a un acelerado proceso de deforestacion de los bosques de la campifia inglesa, causado por la
necesidad de calefaccion en las prolongadas épocas frias de la isla. Este proceso se detuvo con la utilizacién
del carbon para producir acero en los comienzos del siglo XVIII y luego por la intensiva generacion de
vapor.

La mineria no llegé a América con los conquistadores europeos, aun cuando ellos implantaron en el
continente las técnicas descritas por Georgius Agricola. Las distintas culturas americanas habian
desarrollado sus propias técnicas mineras y habian alcanzado sorprendentes avances en las técnicas y el
manejo de la metalurgia, el tallado, lapidacién y obras de canteria; ademas de los logros en astronomia,
ingenieria civil y otras disciplinas cientificas, creando procedimientos técnicos para la filigrana y la
soldadura de oro. No se concibe Tenochtitlan (México) y Machu Pichu (Per() sin la explotacion de
basaltos, andesitas. Tampoco se concibe la orfebreria de las culturas Quimbaya y Tayrona (Colombia) sin
explotacidn de los aluviones de oro. Es importante recordar que una vez asentados los espafioles en suelo
americano, se inicio la gestacion de un cuerpo de normas y disposiciones que reglaban el ejercicio minero
conocidas como las Ordenanzas de Nueva Espafia emanadas de la Casa de Contratacion de Sevilla, desde el
reinado de Felipe Il en 1584 hasta la época de Carlos Il hacia 1783.

Sin duda alguna, la revolucion industrial fue el detonante de lo que hoy en dia se Illama “gran
mineria”. Obviamente no comenzé con la aparicion subita de grandes operaciones, sino con la expansion
de pequefias minas que crecieron de manera concordante con las crecientes demandas de materia prima de
un mundo que prefirié la industrializacién como la alternativa para el desarrollo econémico.

La inelasticidad de la produccion minera para atender crecimientos desmesurados o subitos de la
demanda que esta basada en las especificidades propias de los yacimientos, el tamafio y las dificultades de
la metalurgia, obligaron a la blsqueda especializada de nuevos depoésitos. Una vez descubiertos estos
depositos fueron objeto de la aplicacion de nuevas visiones ingenieriles que buscaron optimizar la
produccién y amortiguar al maximo los costos, no cabe duda que las consideraciones ambientales no fueron
preocupacion de los mineros de aquella época. Tipicos de aquel tiempo son dos ejemplos: la fiebre del oro
de California de 1848 y las exploraciones en Canada y Nueva Caledonia para niquel.

El veloz surgimiento de operaciones mineras cada vez mayores, permiti6 el desarrollo de la Geologia
Econdmica, como disciplina, esto no relegd a un segundo plano a los buscadores y explotadores empiricos.
Por el contrario, fueron estas personas las que aportaron el mayor conocimiento y gran nimero de
descubrimientos, asociados casi siempre al inicio casi inmediato, de explotaciones rudimentarias, en
ocasiones destinadas a tomar muestras piloto para la produccion industrial, en ocasiones para sufragar los
costos de la exploracion y en la mayoria de los casos, con la idea del enriquecimiento personal.

Esta situacion permiti6 que se siguieran abriendo, desarrollando y operando nuevas minas; muchas
de ellas crecieron y con el advenimiento de nuevas técnicas mejoraron su condicién. En particular en los
paises industrializados, el creciente desarrollo del mercado elevé la demanda de los volimenes producidos
y dio lugar a una transformacion cuantitativa y cualitativa, que relegd, por manejo de costos, a un lugar
secundario las operaciones en pequefios volimenes.

No sucedi6 lo mismo en otras regiones del mundo, en particular en las areas coloniales y los
mercados domésticos no permitieron un desarrollo masivo de la industria minera, el abastecimiento de las
demandas locales era cubierto de alguna manera por las modestas producciones locales o por los
excedentes de operaciones mayores dedicadas al abastecimiento de las metrépolis. Desde entonces las
minas que explotaban los mejores yacimientos tenian clara vocacién exportadora, siendo los metales
preciosos los que ocuparon la atencion y merecieron el interés de la inversion privada masiva, junto con
otros metales muy especificos como zinc, estafio y cobre; todos los cuales fueron procesados en los centros
coloniales y regresados como productos manufacturados provenientes de las antiguas metrépolis coloniales
0 de paises con economias emergentes como los Estados Unidos de América.
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El hecho es que si bien en algunos paises europeos y en algunos estados de la unién americana, la
produccién minera fue creciendo en ndmero, tamafio de minas, volimenes de produccion y grado de
mecanizacion, alcanzando explotaciones a gran escala en los paises de América Latina, Africa y Asia, el
camino seguido en la mineria fue determinado por las explotaciones con una intensa utilizacién de mano de
obra muy barata o esclava primero con la poblacion indigena y luego con la incorporacion de los primeros
esclavos africanos.

Cuando en el siglo XIX algunos paises de América Latina obtuvieron su independencia casi
inmediatamente abolieron la esclavitud, paralelo a este proceso se iniciaron las primeras inversiones de
capitales ingleses, belgas y luego estadounidenses relacionados con la extraccion de minerales. De esta
manera, el desarrollo de la gran mineria en América Latina y el Caribe, que es coetanea a la explotacion del
petréleo, se circunscribié a la inversion extranjera para la explotacion de yacimientos de caracteristicas
especiales por su alto valor y localizacidn privilegiada.

La inversion nacional por su baja capacidad financiera y técnica se centrd entonces en explotar
yacimientos ya conocidos, explorando poco, y multiplicando las pequefias minas existentes. No le permitia
expandir sus operaciones, profundizando los trabajos subterraneos o atacando areas mayores en los
aluviones, cosa que si podian hacer compafiias estadounidenses y europeas que disponian de los recursos
humanos y econémicos necesarios, que se contraponen con la interna de cada pais que era desbordada en
forma creciente por las nuevas explotaciones ilegales y sin ningln control privado ni estatal.

Con la segunda guerra mundial, el esfuerzo bélico de los paises en lucha, relegd a un segundo plano
la inversion extranjera minera en la regién, surgieron entonces legislaciones en donde se dio especial
énfasis a un paradigma que aun hoy se aplica: el del fomento a la pequefia mineria. Recuérdese que las
diferentes legislaciones nacionales de la América Hispana, que tenian como base la legislacion originada en
los cuadernos de la Nueva Espafia, se inspiraron luego en el Codigo Napolednico, para dar paso después a
Cadigos y jurisprudencias muy especificas y particulares como la Chilena. En general esas visiones,
comenzaron a ser transformadas a partir de los afios cuarenta. Una secuencia similar, con sus obvias
variantes fue la experimentada en Asia y Africa.

Por otra parte desde fines de la primera mitad del siglo XX la pequefia mineria ha llegado a ser un
estrato de la actividad extractiva indeseable, nociva y causante de grandes males sociales, técnicos,
econdmicos y ambientales. Con esta vision se propone como solucién dos opciones claras pero opuestas; a
saber: su eliminacion y otra, por extrafio que parezca, el fomento, pese a que luego practicarse por mas de
50 afios el modelo esta agotado y la condicidn de la pequefia minera de los paises sigue mas o menos igual
a 1829, época en la cual Bolivar proponia el desarrollo minero de la Gran Colombia, “mediante la ciencia,
la asociacion y una normatividad sencilla y directa, que lo preservara de todo dafio™, véase recuadro 1.

Desde una perspectiva diferente ha surgido una vision que sostiene que no se debe seguir
impulsando la estratificacion volumétrica de la mineria. En su lugar se debe propiciar una clara politica de
promocion empresarial, que ofrezca opciones de crecimiento a aquellas pequefias unidades de negocios,
que cuentan con el potencial, legal, geoldgico, minero y econdmico para hacer mineria competitiva, de
forma independiente a su tamafio. Por lo mismo, se hace necesario dar oportunidad a quienes carecen de la
combinacién de estos elementos, para obtener puestos de trabajo dignos, sanos y rentables en actividades
paralelas a la mineria, sin que por ello deban tener la propiedad minera, el titulo o pertenencia como uno de
sus haberes. Para ello se hace necesario el disefio de programas especificos de asistencia técnica y la
apropiacion de recursos econémicos estables que permitan la generacion de oportunidades de empleo
paralelos o alternativos a la actividad.

Tal propuesta fue recogida en la Conferencia de Ministros de Mineria celebrada en Buenos Aires,
noviembre de 1998. Las conclusiones de dicha conferencia exhortan a las autoridades mineras
latinoamericanas a estimular el desarrollo de formas empresariales relacionadas con la pequefia mineria
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en el contexto de instrumentos indicativos como por ejemplo Planes Nacionales de Desarrollo Minero®,
véase recuadro 2.

Recuadro 1
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO MINERO DE LA GRAN COLOMBIA

En octubre de 1829, poco antes de la disolucién de su suefio politico de integracion
americana, el Libertador Simén Bolivar, expidié6 un Decreto supremo para el desarrollo
industrial de la mineria en la Gran Colombia.

Son muy ilustrativos tanto del genio de Bolivar, como de la situacién vivida en esa
época y en esta. Los considerandos que esa norma esgrimia en su motivacion:

“...Que la mineria ha estado abandonada en Colombia, sin embargo de que es una
de las principales fuentes de riqueza publica;

Que para fomentarla es preciso derogar algunas antiguas disposiciones que han
sido origen fecundo de pleitos y discusiones entre los mineros;

Que debe asegurarse la propiedad de las minas contra cualquier ataque y contra la
facilidad de turbarla o perderla;

Que conviene promover los conocimientos cientificos de la mineria y de su
mecanica, como también difundir el espiritu de asociacion y de empresa para llegar al alto
grado de perfecciéon que necesita la prosperidad del Estado...”

Fuente: Republica de Colombia, Decreto Supremo, 1829 en Unidad de Planeacién Minero Energética (UPME),
Santafé de Bogota, Colombia, Octubre de 1997.

Existe una serie de similitudes organizacionales en relacion con la pequefia mineria al comparar el
sector minero latinoamericano y africano (Andrews, 1999). Por lo menos asi lo demuestran las
conclusiones y recomendaciones de las declaraciones formuladas en las recientes Conferencias de
Ministros de Mineria de las Américas (CAMMA), celebrada en Buenos Aires, Argentina en noviembre
de 1998 y en Caracas, Venezuela en noviembre de 1999.

Estos eventos han puesto de relieve dos cuestiones del mayor interés: (a) incrementar la
gestion de informacidn necesaria para la promocion de la inversion minera, mediante la creacion y
mantenimiento actualizado de bases de datos, de redes de intercambio y divulgacion de
informacidn que promueva la actividad minera; (b) creacion de observatorios regionales de mineria.

A estos aspectos se debe sumar la integracion y la cooperacién regional destacando el papel del
tratado de integracion chileno-argentino, que podria extenderse a otros campos y a otros paises, como
Colombia y Venezuela, y en Centroamérica y el Caribe.

La reunién de los ministros africanos recomiendan consecuentemente la armonizacion regional de
las leyes y de los regimenes fiscales mineros con el propésito de reducir las disparidades ente paises,
fomentar la inversién y elevar la seguridad de los titulos mineros e incrementar las condiciones que
permitan hacer mayor el aporte del sector minero a las economias de los paises firmante de la
declaracion®.

Aunqgue con distintas concepciones sobre lo que implica pequefia mineria las dos conferencias
hacen hincapié en la necesidad de capacitar a los pequefios empresarios para que éstos desarrollen
operaciones que sean factibles en términos técnicos, econémicos, sociales y ambientales, promoviendo
su transformacion empresarial en lo administrativo y en lo tecnolégico.

1
2

Estas indicaciones se presentaron especialmente en la “Declaracion de Buenos Aires” del CAMMA, noviembre de 1998.
CEPAL a partir de Craig Andrews, “Integracion Regional de los Sectores Mineros en Africa Occidental y América Latina”, Banco
Mundial, Washington, marzo de 1999.
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Recuadro 2
PRINCIPALES CONCLUSIONES DE LAS CONFERENCIAS DE MINISTROS DE MINERIA
DE LAS AMERICAS Y AFRICA OCCIDENTAL (1998-1999)

Los ministros de Mineria de las Américas, han desarrollado un evento que los retine en la Conferencia
Anual de Ministerios de Mineria CAMMA, la tercera reunion celebrada en Buenos Aires, Argentina, el dia 9 de
noviembre de 1998 acord6 entre otros puntos los siguientes:

“12. Adoptar, implementar y comunicar las politicas sobre gestion dirigidas hacia el mejoramiento
continuo en cada pais y promover el uso seguro de minerales y metales, regional e internacionalmente,
tomando en consideracion el informe de Expertos que participaron en el Taller Panamericano sobre uso
Seguro de Minerales y Metales, realizado en Lima, Perd.

13. Promover la cualificacion de la empresa minera, propendiendo a privilegiar(sic) un modelo que en
términos técnicos, econdémicos, sociales y ambientales sea factible, es decir, que, sin importar el tamafio, esta
sea viable como unidad empresarial.

14. Buscar alternativas para las pequefias empresas mineras o promover su transformacion
tecnoldgica y de gestion para incrementar su capacidad competitiva y, con ello, responder a los criterios de
viabilidad enunciados.

15. Promover la transferencia tecnologica y la vinculacion de los organismos de ciencia y tecnologia
para incrementar la competitividad de la industria minera, proteger el medio ambiente...”

Un aflo mas tarde (noviembre de 1999) una edicion del CAMMA reunida en Caracas, Venezuela
consider6 entre otras cosas:

“Que cada pais adopta su propio modelo de gestién minera de acuerdo con su realidad y su nivel de
desarrollo.

Que la Mineria contribuye al desarrollo econémico de los paises y genera externalidades positivas,
tales como la infraestructura fisica de uso comunitario, la disponibilidad de servicios, comunicaciones y
ambitos favorables para el desarrollo local y regional.

Que el conocimiento tipificado del recurso, los procesos de elaboracion para incrementar el valor
agregado, la reduccion de costos de produccion y comercializacion y la caracterizacion de la demanda, son
elementos primordiales para alentar el desarrollo de la mineria no metélica.

Que los recursos humanos son el capital méas importante que tiene una actividad minera y, por lo tanto,
la tolerancia cero para los accidentes debe ser la meta en la actividad minera.

Que la capacitacion del personal a todos los niveles de las empresas, es indispensable para la
Seguridad y la Salud en el trabajo minero.

Que los sistemas de salud deben tener en cuenta las condiciones geogréaficas del lugar y las
patologias asociadas.”

Por su parte los ministros de Mineria de Africa Occidental reunidos en Uagadugu, Burkina Fasso, el 26
de Octubre de 1999, estudiaron las posibilidades de desarrollo y mejoramiento de las industrias mineras de
siete paises de esa regién

La Declaracién de los siete ministros africanos, resalta dentro de sus considerando los siguientes:

“...Existe insuficiente desarrollo y manejo de la mineria artesanal y de la pequefia mineria, ligada a la
ausencia de un adecuado marco juridico, reglamentario.”.

Mas adelante los ministros declaran que dentro del esfuerzo necesario para mejorar la normatividad, la
reglamentacion y la legislaciéon minera, uno de los puntos a desarollar es la de:

“...Motivar el desarrollo de una industria minera integral, relacionada con las substancias minerales
tales como los fosfatos, los calcareos, la bauxita y los materiales de construccién”.

En esa direccion acordaron la:

“...Necesidad de mejorar los flujos financieros para el desarrollo de las actividades mineras en el
espacio de la UEMOA”",

De manera especifica, los ministros de mineria de Africa Occidental, han manifestado que: “...Aunque
la mineria artesanal y las pequefias explotaciones no forman un grupo homogéneo, pese a ello juegan un
papel determinante tanto en la historia socio cultural de algunos de los paises de la region, como en el intento
de valorar los recursos minerales de todos los Estados (miembros de ese organismo).

En materia de mineria artesanal y de pequefia mineria no hay una estrategia universal y no se puede
adoptar por unanimidad las estrategias para su atencién no pueden ser universales, ademas se reconoce que
este tipo de explotaciones son responsables de un evidente impacto sobre el valor de la produccién.
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Recuadro 2 (conclusion)

Asi mismo la mineria artesanal y la pequefia mineria provocan consecuencias nefastas sobre el
ambiente, la salud y la seguridad. Al mismo tiempo ellas son fuente potencial de conflictos entre los mineros
artesanales y las comunidades locales de una parte y de otra, entre los mineros artesanales y las Compafiias
Mineras.”

Basados en esos presupuestos, los ministros de la UEMOA, coincidieron, con respecto a la mineria
artesanal y a la pequefia mineria se deben ejecutar las siguientes acciones:

“Expedir un marco juridico y reglamentario sobre la mineria artesanal y las pequefias explotaciones

Adelantar un estudio técnico-econémico de las explotaciones artesanales y de las pequefias explotaciones de
la region.

. Favorecer el intercambio de experiencias

. Instaurar la cooperacion intrarregional

. Facilitar el acceso al financiamiento.

. Establecer un sistema de financiamiento apropiado y permanente.

. Fortalecer el desarrollo de las capacidades de los mineros artesanales.
. Profesionalizar a los artesanos.

. Promover el interés por la explotaciéon semindustrial.

. Delimitar el campo de accién de la mineria artesanal.”

Fuente: CEPAL, sobre la base de los documentos emanados de: Conferencia de ministros de mineria, Buenos Aires,
Argentina, noviembre de 1998; Caracas, Venezuela, noviembre de 1999 y Conferencia de ministros de mineria de
Africa Occidental, Uagadugu, Burkina Fasso, 26 de octubre de 1999.

En la Declaracion de Uagadugl (Burkina Faso), los ministros y los organismos asistentes,
reconocieron la importancia de la pequefia mineria como un elemento vital en la lucha contra la pobreza.
Propugnando también por una asistencia técnica que aumente la produccion y los rendimientos,
disminuye el dafio ambiental y genere la confianza necesaria para que los intermediarios financieros
suministren capital fresco a sus operaciones. Los paises africanos y latinoamericanos con sus ministros
de minas o de mineria segin sea el caso, reconocen los conflictos y las posibilidades de
reposicionamiento de la denominada pequefia mineria. Concuerdan en que se requiere:

»  Superacion de la debilidad institucional de la autoridad minera.
» Fortalecimiento de las organizaciones y servicios geologicos.
»  Capacitacion a funcionarios publicos en lo técnico y en lo administrativo.

La Declaracion de Uagadugu va mas lejos y recomienda la adopcion de medidas especificas como
son las de proporcionar estimulos o incentivos adecuados para el personal publico, a la vez que
determina la necesidad de reforzar la institucionalidad mediante la elevacion del nivel técnico de los
funcionarios oficiales y el mejoramiento de las condiciones de trabajo.

A manera de resumen, es evidente que la pequefia mineria, tiene profundas raices historicas, y
esta asentada en la cultura y la economia de las Naciones Americanas. Es el producto de condiciones
histdricas y econémicas definidas. La pequefia mineria ha permitido la generacion de empleo, que ha
devenido en formas de explotacion irregulares, en donde lo rudimentario, lo artesanal y lo ilegal ha
ocultado el enorme potencial econdmico y social que tienen las pequefias operaciones mineras bien
llevadas.

B. Caracteristicas de la pequefia mineria

La caracteristica fundamental de lo que se ha denominado pequefia mineria, radica en la
imposibilidad de definirla de acuerdo con parametros de medicion universales. Una caracteristica que si
permite diferenciarla es su distribucion geografica, legislacion nacional y ejecucién de politica minera,
con todo existen otras caracteristicas que puede diferenciarla mas especificamente, véase cuadro 1.
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En ese contexto, se han venido tratando de emplear, de manera contraproducente a nuestro
entender, aspectos tales como el volumen de produccion (Colombia), el capital invertido (Argentina y
Tailandia), el nimero de trabajadores (Chile, Pakistan y Estados Unidos), la extension del titulo o
pertenencia minera (Ghana, Zambia, Zimbabwe). Algunos paises llegan a la sofisticacion de dividir la
pequefia mineria por volumen de produccion de acuerdo con el tonelaje producido bajo tierra o a cielo
abierto (Colombia), hay quienes optan por el camino de describir si la operacion es artesanal o con
grados de mecanizacion.

Cuadro 1
CARACTERISTICAS DE LA PEQUENA MINERIA
« Intensa utilizacion de mano de obra. | « Precarias condiciones de « Ocurrencia universal
seguridad e higiene.
« Bajo desarrollo tecnolégico. « Conflictividad social y legal. * Generacion de encadenamientos
productivos locales.
« Abastecimiento de mercados « Bajos costos de produccion. « Potenciador de desarrollos
locales. geopoliticos.
« Amplia gama de productos. « Multiplicidad de actores. « Potenciador de proyectos mayores.
« Deterioro ambiental. « Variabilidad de volimenes y « Explorador de nuevos yacimientos.
tamafio por mineral y por region.
« Alternativa laboral para sectores « Dinamizador de las economias « Amplia distribucién geogréfica.
afectados por la pobreza. locales.

Fuente: CEPAL, sobre la base de diversas publicaciones oficiales.

Es interesante la mencion que recoge el informe OIT en su informe TMSSM/1999, denominado
““Los problemas sociales y laborales en las explotaciones mineras pequefias” en el cual se menciona la
existencia en algunos paises de la prohibicion para desarrollar mineria en pequefia escala a extranjeros.
A esto se puede agregar la prohibicion de cualquier forma de mineria a los extranjeros en zonas de
frontera (Bolivia). De hecho, existen zonas limitrofes, con un potencial de conflicto muy alto, como la
zona aurifera entre Brasil y Bolivia, o la zona de frontera en la cuenca del Orinoco que congrega en
explotaciones de oro y diamantes a colombianos, brasilefios y venezolanos.

Existe una marcada tendencia mundial de clasificar o definir el trabajo en minas de pequefia
escala, el mencionado informe de la OIT recapitula algunas de los rasgos mas evidentes de esta actividad
como es la utilizacion intensiva de mano de obra, lo que conlleva implicito una mecanizacion muy
modesta 0 elemental, asi como una baja produccion. A estos elementos se suma un alto impacto
ambiental, elevados grados de informalidad juridica y desorganizacion empresarial, baja calidad del
empleo generado Yy baja rentabilidad fiscal para los Estados.

Las explotaciones de pequefia extension superficial, pero de elevado rango tecnoldgico, presentes
en paises industrializados que han comenzando a operar en Latinoamérica, se escapan por completo al
encasillamiento de pequefia mineria, especialmente a través de las masivas inversiones en proyectos
especificos, que por lo general buscan desarrollar yacimientos como los de oro diseminado. Este hecho
es muy importante de tener en cuenta, por cuanto en estos casos, es evidente el concepto de manejo
gerencial de empresa que se aplica para el éxito de los proyectos, el cual se contrapone con la endémica
desorganizacion de las pequefias minas tradicionales. No se conoce hasta la fecha una clasificacion ni
una legislacion que permita describir las denominadas pequefias minas de acuerdo con parametros de
desarrollo empresarial, tales como nivel de cobertura de los sistemas de seguridad social para los
trabajadores, numeros de contratos de trabajo firmados, porcentaje de cumplimiento tributario del
operador minero y otros.

El estudio de la OIT, mencionado mas arriba, propone una subdivision adicional, que mas bien
podria considerarse como caracteristica propia de la actividad. Es la referida a la que se efectia a cielo
abierto: y dedicada a los mercados locales, representada por la extraccion de minerales industriales y de
construccion, la que por lo general se considera como una mineria de segunda clase y ha sido poco
estudiada, menos entendida y como una paradoja objeto de reglamentaciones y normas que son la base
de acciones legales en contra de ella y cuyo desconocimiento o incumplimiento producen fuertes
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reacciones en las comunidades urbanas. Este segmento de la produccion debe ser objeto de especial
atencion sobre todo en procesos de ordenamiento territorial, de planeamiento urbano y de proyectos
sociales de recomposicion de la red social urbana.

Existe un segundo tipo de mineria a cielo abierto de alta rentabilidad aparente, produce metales
preciosos y piedras preciosas, la cual por las limitadas capacidades de compra de la mayoria de las
Naciones productoras, tiene una clara vocacion exportadora y en consecuencia se convierte en un
potencial de produccion de divisas para ésas economias.

Sobre este intento de encontrar caracteristicas que identifiquen este segmento de la produccion
minera, son numerosos los esfuerzos por cuantificar la condicion mas reconocida de la actividad minera
a pequefia escala como es el empleo, el recurso humano dedicado a ella. En este sentido el Comité de
Recursos Naturales, de las Naciones Unidas, en 1996 manifestd con relacion a la pequefia mineria que:

**...Ocupa importantes volimenes de mano de obra en todo el mundo, el Consejo Econdmico y Social de
las Naciones Unidas estima que en el mundo puede haber cerca de seis millones de personas ocupadas de
manera directa con esta actividad, de ellas dependen un nimero que excede ...los seis millones; es decir, méas del
20% de quienes trabajan con el sector en su conjunto. Si se supone que en promedio hay otros cuatro familiares
por trabajador una hipGtesis moderada, entonces mas de 30 millones de personas dependen directamente de la
mineria artesanal y en pequefia escala para su subsistencia econémica. Si se suponen otros nueve familiares por
trabajador como una estimacion por exceso, el total se eleva a més de 60 millones de personas™

Es importante destacar que estas cifras son calificadas por sus proponentes como estimativos moderados, y
estan basadas en cifras de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y Banco Mundial (véase cuadro 2),
Jennings afirma que en el Per(i en 1993 habia veinte mil pequefios mineros (20.000); Zoila Martinez*, habla de
una cifra superior a los ochenta mil (80.000) empleos directos en pequefia mineria en ese pais, por lo cual es
interesante mostrar el contraste entre las cifras mas confiables de ese momento. Es mas, al comparar la
informacion del cuadro 2, con la del cuadro 3 basado en cifras de la CEPAL, se puede observar las notables
diferencias entre uno y otro, pese a que las condiciones generales no han cambiado de manera substantiva desde el
momento de la publicacion del segundo.

Las cifras del afio 1996, son ampliadas y descritas de manera detallada en el afio 1999 por el informe de la
OIT, en donde se resalta una serie de hechos que deben mover la atencion de los gobiernos de los paises en vias de
desarrollo en particular los de América Latina y el Caribe. En efecto, las cifras indican que de treinta y cinco paises
encuestados en Africa, América y Asia, se registran considerables aumentos en las pequefias explotaciones que en
algunos casos llegan al setecientos por ciento (700%), y la mayoria de los paises experimentd un crecimiento del
diez al veinte por ciento (10% - 20%) desde 1993. Estas cifras se suman a otros aspectos de importancia basica
como es la ejecucion de programas de normalizacion de distritos mineros con altos indices de ilegalidad
motivados por la ausencia de titulos mineros que respalden y autoricen la operacion de las unidades productoras.

De esta manera, las estimaciones de mediados de la década de los afios noventa, relacionada con
la cantidad de poblacién que depende de esta actividad para su subsistencia pueden llegar a una cifra
entre los 10,9 a 12,5 millones de latinoamericanos. Este dato es de enorme importancia si se toma en que
en Ginebra se emple6 el mismo multiplicador para calcular los cien millones de personas que en todo el
mundo sobreviven de la minera en pequefia escala.

Es decir, se trata de un asunto que para la region latinoamericana no es de poca importancia y que
involucra, un nimero importante de problemas técnicos, conflictos sociales, impactos ambientales y
posibilidades de desarrollo y crecimiento econdmico, que de no ser atendido contribuird de manera
notable a agravar los ya conocidos desajustes politicos y sociales del continente.

Naciones Unidas (1996), “Informe del Comité de Recursos Naturales”, Tercer periodo de sesiones, Acontecimientos en la mineria
en pequefia escala, informe E/C.7/1.996/9.

Informacion verbal entregada por la experta en pequefia mineria en el Seminario internacional “El desarrollo sustentable y el medio
ambiente en la mineria artesanal del oro”, Copiapé Chile, 31 de marzo al 02 de abril de 1999.
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Cuad

ro2

MINAS EN PEQUERNA ESCALA Y EMPLEO EN ALGUNOS PAISES EN DESARROLLO

Pais Ndmero Minas Empleo
de minas ilegales (%)

Argentina 670 Y 5.800
Bolivia 1.000 10-20 100.000
Brasil 10.000 " 90 250.000-100.000
Burkina Faso 35-60 "20 60.000-70.000
Burundi Y Y 10.000
Rep. Centroafricana Y Y 45.000
Chad 2.000 Y 10.000-15.000
Chile 7.000

China 250.000 " 80 4.300.000
Colombia 9.600 "70 100.000-200.000
Rep. Dem. del Congo Y Y 150.000
Cote d’Ivoire Y Y 10.000-25.000
Cuba 300 "10 5.000
Dominica 73 - 125
Rep. Dominicana Y Y 2.000-3.000
Ecuador 400 Y 60.000
Etiopia Y Y 100.000
Guayana Francesa Y Y 5.000-10.000
Ghana 400-700 1050 50.000-10.000
Guinea Y " 80 40.000
Guyana 3.500 "30 10.000-20.000
Haiti 50 " 80 4.500
India 10.000 10-60 1.000.000-1.100.000
Indonesia 77.000 Y 300.000-500.000
Jamaica 140 "5 1.200
Kenia 50 "10 30.000-40.000
Madagascar 83 Y 5.000-20.000
Malasia 83 - 4.600
Mali Y Y 100.000
México 2.000 "50 20.000-40.000
Marruecos Y Y 5.000-10-000
Mozambique 150 " 95 700-100.000
Myanmar 50-120 "5 14.000
Namibia 20 "15 5.000-10.000
Nepal 45 "5 500
Nicaragua Y Y 3.000-6.000
Nigeria Y Y 10.000-20.000
Niger 150 95 440.000
Pakistan 2.400- 5-20 90.000-370.000
Panama Y Y 3.000-4.500
Papua Nueva Guinea Y Y 15.000-20.000
Peru 1.550 "50 25.000-50.000
Filipinas 700 " 80 200.000
Ruanda Y Y 5.000-15.000
Senegal Y Y 3.000
Sierra Leona Y Y 30.000-40.000
Sudéfrica 5.500 Y 10.000
Suriname Y Y 15.000-20.000
Rep. Unida de Tanzania 4.000 40-50 450.000.600.000
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Cuadro 2 (conclusion)

Pais NUmero de minas Minas Empleo
ilegales (%)
Tailandia 500-950 "5 21.500
Uganda Y Y 5.000-10.000
Venezuela Y Y 30.000-40.000
Vietnam 500-600 " 30 35.000-45.000
Zambia 200 "15 20.000-30.000
Zimbabwe 2.000-5.000 " 30 50.000-350.000

Fuente: CEPAL, sobre la base de OIT, organismos de las Naciones Unidas, Banco Mundial y
revistas técnicas, 1999.

Cuadro 3
PEQUENA MINERIA Y EMPLEO EN AMERICA LATINA

Pais Poblacion Poblacion PEA/PEAM | Afio Censo
Econdémicamente | Econémicamente
Activa (PEA) Activa en Mineria
(PEAM)

Argentina 12.368.328 47.430 0.38 1991
Bolivia 2.429.716 50.156 2,06 1992
Chile 4.622.018 106.599 2,31 1992
Colombia 8.660.906 139.570 1,61 1993
Ecuador 3.359.767 20.870 0,62 1990
México 23.403.413 99.233 0,42 1990
Peru 7.109.527 72.170 1,02 1993
Venezuela 5.642.543 79.965 1.42 1990

Fuente: CEPAL, Naciones Unidas. Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, 1996.

A esta situacion se le debe agregar el valor de la produccion minera, en Colombia por ejemplo,
cerca del noventa por ciento (90%) de la produccion aurifera reconocida es producto de esta modalidad
industrial, lo cual representa aproximadamente US$ 200 millones, en este mismo pais la produccién de
esmeraldas por esta via, podria representar US$ 250 millones. Cifras adicionales para otros paises se
pueden encontrar en el informe OIT, ya mencionado.

La mineria en pequefia escala y sus diferentes formas artesanales de explotacion, se ha visto
siempre expuesta a los vaivenes del mercado y con ello a los vaivenes de los precios producto de la
demanda o en la sobre oferta de productos. Frente a este panorama la pequefia mineria responde casi
siempre mediante el cierre de operaciones formales y la disminucion de inversiones. Es interesante
recoger algunos comentarios de expertos quienes afirman que: “los mercado mineros en particular los de
los metales son estructuralmente inestables. La mineria de un pais para transformarse y avanzar como un

sector productivo debe estar de acuerdo con las orientaciones generales del plan econémico del pais™.

Es evidente que ante la falta de mercados, la primera reaccion de los productores es la de
controlar al maximo los costos para mantenerse en el mercado. Cuando esto se prolonga, las pérdidas
son inmanejables, las operaciones formales, comenzando por las menores que no pueden hacer
economias de escala, cierran y despiden a sus trabajadores, quienes al ver abandonadas las labores, sin
capital y sin mayores mercados invaden las antiguas areas de explotacion y ocupan el yacimiento con el
fin de obtener ingresos de sobrevivencia.

Otra caracteristica, de significacion en América Latina, es la del desplazamiento forzado de las
actividades econémicas que producen fendmenos naturales tales como sequias, eventos sismicos,
volcanicos, que pauperizan de manera instantanea a amplios sectores de la poblacién. De igual forma

®  De Echave, José (1997), “Reactivacién minera en el sur y comportamiento de empresas canadienses en el Per(: una consulta

comunitaria” Cooperacion accion solidaria para el desarrollo. Lima, Perd.
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fenémenos sociales como la presencia de grupos violentos que obligan a poblaciones enteras a un
desplazamiento de sus hogares, llevando a quienes lo sufren, a buscar actividades que les proporciones
un sustento minimo.

Una de esas actividades es la mineria informal, siempre generadora de “nuevos mineros”
dispuestos a asentarse en zonas promisorias 0 en areas de comprobada cierta riqueza minera, por lo
general en zonas auriferas, de piedras preciosas, de carbdn, pétreos y aridos tipicos de las zonas
marginales que constituyen cinturones de miseria alrededor de las ciudades capitales. Sobre este
particular es oportuno mencionar algunos conceptos expresados por investigadores alemanes, que
aunque basados en estudios hechos en Africa, coinciden con observaciones y experiencias constatadas
por el autor en muchas ciudades latinoamericanas en donde se encuentran asentamientos “mineros” que
son blancos de un continuo cuestionamiento ambiental.

C. Los desplazamientos y el desarraigo

En muchas partes del mundo el desarraigo y el desplazamiento forzado crecen de manera
vertiginosas. Este proceso tiene mdltiples causas como fendmenos climaticos, presién demogréafica,
pobreza masiva y especulacion con la venta de tierras. También crece el desplazamiento forzado hacia
los centros urbanos por factores de violencia fisica armada ejercida sobre comunidades rurales o0 a
lugares alejados donde existe alguna actividad de subsistencia, muchas veces bajo la denominacion de
pequefia mineria.

Debido al problema generado por el deterioro de los mecanismos de control social y la débil
presencia del Estado, la resistencia pasiva de la poblacion se transformo en activa. Esto permitié el
desarrollo de acciones y conductas ilegales por un ambiente que les otorgd cierta legitimidad y que se
han venido institucionalizando y que en el presente el Estado ha tenido serias dificultades para
erradicarlas. Frente a esta situacion, la titularidad de los derechos mineros o de las pertenencias mineras
es un punto de discusion permanente entre las autoridades, los empresarios formales y los mineros
informales (Nkner, 1998).

En los Gltimos veinte afios en particular, sin que esto quiera decir que antes no se hubiera dado, el
fenémeno ha crecido moviendo importantes contingentes de latinoamericanos a vincularse a la
explotacién de pequefias minas.

La violencia politica, ha desarraigado de manera brutal a miles de personas de los campos, estos
desplazados, buscan siempre la seguridad fisica para su vida y la de sus familiares y se enfrenta a dos
opciones: (a) engrosar los cordones de miseria de las ciudades 0 moverse a otras areas rurales y buscar
un empleo en cualquier otra actividad distinta de la que ejercian en su lugar original; (b) buscar la
proteccién de grupos armados que controlan porciones del territorio y que facilitan el acceso al recurso,
permitan evadir los impuestos nacionales, impidan la tarea fiscalizadora de la autoridad minera,
mediante el cobro de contribuciones directas y suministrando proteccién armada contra grupos rivales o
contra la accion del Estado. Esta ultima opcion es una de las expresiones mas representativas de la forma
como en la vida real se operativiza y consolida la mineria de subsistencia incontrolada, tal es el caso de
zonas como la denominada Sur de Bolivar en Colombia, 0 como sucedié en el yacimiento de “Las
Cristinas” en Venezuela hace algunos afios.

Las informaciones del descubrimiento de dep6sitos de metales preciosos de aluvidn casi siempre
arrastran a gran cantidad de desempleados y buscadores de fortuna, quienes esperan solucionar su
problema econémico con un rapido enriquecimiento con oro o piedras preciosas.

Subitas fiebres de oro, de piedras preciosas o0 de otros recursos sacuden a los paises del
continente, Brasil, Colombia, Ecuador, Perl y Venezuela han experimentado esta situacion. Ha habido
ocasiones en que los trabajos exploratorios de compafiias formales o de los gobiernos locales, luego de
concluidos han permitido que habitantes de la zona inicien operaciones a muy pequefia escala, alentados
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por lo que creen son posibilidades ciertas de enriquecimiento permaneciendo alli, por la incapacidad del
Estado de proteger esas areas. Un ejemplo de ello se ha producido en el centro de Colombia, con
exploraciones carboniferas contratadas por el gobierno a través de empresas de tres nacionalidades
distintas, en donde una vez retirados los taladros aparecieron al poco tiempo pequefias explotaciones en
los lugares en donde se perforé cada uno de los pozos o sondeos.

Empresas formales, poseedoras de titulos mineros, interesadas en optimizar su estructura de
costos han subarrendado porciones de terrenos para luego comprar de manera directa a esos
subarrendatarios. Esta practica y sus maltiples expresiones una practica con una serie de dificultades. El
arrendatario vende el producto de su trabajo el cual genera un deterioro de la calidad de la explotacién
obteniendo de manera precaria y a bajos costos, esta situacion permite a las empresas obtener mejores
rendimientos econémicos a costa del sacrificio de otros.

Establecido este proceso, las empresas no siempre mantienen el control del area y pronto el
arrendatario comienza a vender a terceros lo producido; con ello en la practica se inicia un proceso de
invasidn que es en extremo dificil de manejar, o bien un proceso de contrabando, tal como sucede en
algunas regiones de Chile con los pirquineros del oro, véase recuadro 3 .

Recuadro 3
COMERCIALIZACION DEL ORO DE LA PEQUERNA MINERIA
Y DE LA MINERIA ARTESANAL EN CHILE

Las vias o canales de comercializacion utilizados para la venta de los minerales, dependen
de la situacién legal de la propiedad. Sin embargo, existen otras variables tales como la distancia
a la que se encuentra el comprador o quien paga el mejor precio por el mineral. Los canales de
comercializacion mas frecuentes son:

ENAMI (Empresa Nacional de Mineria).
» Plantas particulares.
e Otros productores.
« Comerciantes.

En el caso de la comercializacién del oro esta claro que actian los intermediarios, esto se
debe a que por lo general, el minero artesanal procesa su mineral en trapiches para luego
amalgamarlo con mercurio, obteniendo oro metalico, rapido y con bajo “costo”

Este oro es vendido, a menor precio que en el de mercado, a comerciantes de los centros
urbanos que en ocasiones pueden ser: joyeros en busca de abaratar sus costos de produccion o
intermediarios, que evitan pagar impuestos. Ademas, el minero por esta via, no necesita justificar
su produccién en el caso que no sea legal su faena. Quien asi compra el metal bordea el filo de lo
legal. En una encuesta realizada para determinar modos de comercializacién, preguntas sobre
este tema se obviaron por cuanto se consideré que las respuestas no serian fidedignas, pese a
ello se cree de forma extraoficial, que el volumen de oro transado mediante este mecanismo llega
al 90% del oro que produce el sector de la pequefia mineria.

Fuente: CEPAL, sobre la base de Pablo Saez, La pequefia Mineria en Chile: Andlisis, diagnoéstico, relacién con la
economia del pais y comparacion con otros paises latinoamericanos, Santiago de Chile, 9 de febrero de 2000, Inédito.

Seria muy util realizar estudios nacionales especializados que determinen qué tan extendido esta
este fendémeno, pues ello permitiria entender mejor el comportamiento de la produccién, los costos
generales asociados a ella, la efectividad y validez de la titulacion minera.

Esta situacion, ocurre por diferentes razones, a saber (a) geoldgico mineras: el mineral es muy
abundante como sucede con los materiales de construccion o minerales calcéreos, también que los
yacimientos son muy grandes y generalmente el mineral es relativamente barato, lo cual trae como
consecuencia una proliferacién de productores, ejemplo de ello lo constituye el carbdn en algunos
paises; (b) comerciales: la caida del precio genera en el corto plazo intentos de agremiacion en
cooperativas para defender el precio, pero después el objetivo de la agremiacion se orienta para
defenderse del titular del derecho minero quien a esas alturas ya ha perdido el control y apela entonces a
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las autoridades para que expulsen de su propiedad a los invasores que el mismo condujo alli;
(c) sociales: muchas veces este tipo de actividad es la Gnica forma de trabajo en la zona.

Otra causa del surgimiento de operaciones en pequefia escala, es la necesidad de abastecer las
restringidas demandas locales de minerales y de materias primas, cuya importacion en ocasiones es
costosa por los volumenes minimos que venden los exportadores internacionales, lo que motiva la
substituciéon por productos nacionales, de manera regular y continuada. Esta caracteristica ha
conformado pueblos mineros en muchas partes del continente en particular alrededor de materiales de
construccion o aridos como también se les conoce. De igual forma se da alrededor de la explotacién de
carbon para abastecer consumos locales en plantas carbo-eléctricas o de minerales industriales: arcillas
especiales, calizas y marmoles, feldespatos y caolines en las cercanias de ciudades con desarrollo
industrial que requieren estos materiales y que quieren evitar al maximo la incidencia de la variable
transporte en el costo final de los productos manufacturados elaborados con estas materias primas.

Una variante de esta situacion se ha desarrollado alrededor de minerales especificos como las
sales, 0 como sucedid en Chile en el pasado con el salitre, véase recuadro 4; ya que esta produccién tenia
como destino la exportacion, y en el afan de encontrar nuevos yacimientos fue posible descubrir otros
minerales. Cualesquiera sea el origen del asentamiento minero en donde prevalece la informalidad y la
pequefia mineria, tiene considerables repercusiones econémicas en el ambito nacional, asi en Brasil,
Colombia y Pert el oro producido por estos sectores de la mineria, alcanza importantes porcentajes del
total nacional. En el norte de México una porcion de plata se produce mediante explotaciones con
muchas dificultades técnicas, igual cosa sucede en Chile con los pequefios productores de cobre y oro,
véase recuadro 5 y cuadro 4.

Recuadro 4

LA INDUSTRIA DEL SALITRE Y SU RELACION CON EL DESARROLLO
DE LA PEQUENA MINERIA EN EL NORTE GRANDE DE CHILE

El comercio exterior fue la fuerza dinamica que determiné el crecimiento de la economia
chilena en el siglo XIX; las exportaciones de ese periodo incluian tanto productos mineros como
agricolas, los que eran de igual peso a lo menos hasta 1879; en ese momento, la situacion
cambié hacia el predominio del sector minero, cuando se incorporaron las provincias salitreras de
Tarapaca y Antofagasta. Las exportaciones del sector minero (principalmente cobre, salitre, oro y
plata) combinadas con las exportaciones agricolas (trigo y harina y, en menor proporcién, cueros y
ganado) proporcionaban al pais las divisas necesarias para satisfacer la demanda interna con
importaciones, ya que a la sazon no habia desarrollo de la industria nacional.

Hacia 1880, cuando comenzé el desarrollo de la industria salitrera los ingresos fiscales
derivados del comercio exterior representaban cerca del 40%, cifra que llegé a cerca de un 80%
hacia comienzos del siglo XX, para declinar posteriormente con la crisis de los afios 30 a poco
mas del 40%.

Hasta 1930 se desarrollaron en Chile dos grandes ciclos de expansion y crisis: el periodo
de 1830 a 1878 se caracteriz6 por una herencia de instituciones coloniales (culturales,
organizaciéon econdémica y social), por la reorganizacion y consolidacion del Estado, por la
insercion de la economia chilena en la internacional a través del auge de las exportaciones
(principalmente plata, cobre y trigo). Hacia fines de este periodo se produjo una crisis debido a la
influencia de nuevos grupos dominantes y a un deterioro de las exportaciones de cobre y plata. En
el segundo ciclo, 1880-1930, se puede decir que la produccion de salitre rigié la economia chilena
desde 1879 hasta 1920; en este ciclo las rentas salitreras tuvieron predominio en el presupuesto
nacional y en el financiamiento de los compromisos externos del pais.

La inestabilidad caracteristica de la actividad primaria exportadora acentud la inestabilidad
economica, financiera y cambiaria de todo el pais, la que estuvo desde entonces sujeta a los
vaivenes de los mercados externos tanto en el volumen como en los precios de exportaciones e
importaciones. El segundo ciclo de expansion termind en 1930 también con una crisis de la
economia mundial, de la que ya no se recuperara el salitre, reemplazado por el salitre sintético; a
partir de 1930 el cobre tom¢ el lugar del salitre.
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Recuadro 4 (conclusion)

Junto con el sector externo, el Estado tuvo un papel muy importante en el desarrollo del
pais, ayudando a construir una red administrativa y de obras publicas para apoyar el crecimiento
del sector externo. Hasta mediados del siglo XIX el énfasis estuvo en la construccion de edificios
publicos (aduanas, estaciones de policia, etc.), puertos, instalaciones de almacenaje y caminos;
en la segunda mitad el esfuerzo se orienté fundamentalmente al desarrollo de los ferrocarriles, de
tal modo que a principios del siglo XX Chile poseia un ferrocarril central de mas de dos mil millas
de largo y que conectaba Iquique en el extremo norte con Puerto Montt en el sur. Se puede decir
gue el gobierno no innové completamente en esta area, porque ya la construccion de ferrocarriles
era principalmente una actividad privada especialmente en las areas mineras del norte. Aunque el
primer ferrocarril publico data de 1851, entre Copiapd y Caldera, ya en esa época estaban
funcionando varias lineas en las salitreras que después de la Guerra del Pacifico pasarian a
formar parte del territorio chileno. En la Gltima fase de la politica de obras publicas hasta 1930,
desde 1900 a 1930, el esfuerzo se trasladé mas hacia los sectores internos.

Si bien el salitre o nitrato de sodio existe en numerosos paises, el salitre explotado en las
dos provincias del Norte Grande se caracterizaba por la enorme extensién de los yacimientos, su
alta ley y el espesor de la capa de salitre. Esta extraordinaria condicién natural permitié el enorme
auge salitrero entre los paralelos 19 y 26, o sea, entre los puertos de Pisagua y Chafaral,
comprendiendo las provincias de Tarapaca, Antofagasta y el norte de Atacama, en una extension
de mas de 750 kilémetros. El ancho de los depdésitos variaba entre medio y diez kildbmetros,
encontrandose los depésitos a una distancia del mar de entre 40 y 80 kilémetros. Por todo este
conjunto de caracteristicas fisicas, la mineria del salitre puede considerarse como extensiva y, por
lo tanto, “determind la formacion de numerosos nuicleos de poblacién en las pampas salitreras y
en los puertos de la costa, asi como de una extensa red de comunicaciones, no sélo para facilitar
la exportacion de salitre, sino también para aprovisionar las oficinas salitreras de insumos y bienes
de capital y a la poblacién minera de bienes de consumo”.

Entre 1870 y 1872 se levantaron 18 oficinas, mientras entre 1872 y 1878 se instalaron
otras 55 oficinas. En la década de 1890 el nimero de oficinas fluctuaba alrededor de 50,
aumentando en 1910 a 102, llegando a alrededor de 130 en los mejores afios, con una
distribucion relativamente homogénea de la produccién, la que llegé a 3 millones de toneladas.
Esta gran cantidad de oficinas estaba vinculada con un conjunto de puertos a través de los
ferrocarriles salitreros, que eran de propiedad particular. Estos comenzaron a construirse en la
década de 1870 y en 1881 la extension de las lineas férreas llegaba a 339 kilémetros, en 1887 a
861 k 'y en 1905 a 1787 kilémetros.

El crecimiento de la poblacion de esta zona fue muy rapido, pasando de 88 mil a 141 mil
habitantes entre 1885 y 1895, mientras que entre 1895 y 1907 aumenté en un 66%, llegando a
234 mil habitantes. En cuanto a la poblacion ocupada en la industria salitrera, en 1880 se
reportaban 2 848 personas ocupadas, hacia 1900 se daba cuenta de cerca de 20 000 y en pleno
periodo precursor a la crisis, en 1930, la ocupacion en la industria salitrera llegé a las 44 mil
personas.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, no puede menos que pensarse que la zona
salitrera era un escenario propicio para atraer poblacién desde todos los puntos del pais, entre los
cuales por supuesto los habitantes del Norte Chico, donde tradicionalmente se habia desarrollado
la mineria del cobre, la plata y el oro, en grandes yacimientos como Arqueros, Chafarcillo, Punta
Gorda, Tamaya. El desarrollo de los ferrocarriles asociado al auge salitrero, como ya se ha visto,
proporcioné empleo a gran cantidad de personas y en torno al sistema ferroviario se vincularon
actividades de la pequefia mineria.

En efecto, las estaciones ferroviarias constituian pequefios nicleos de actividad y poder
comprador; se cuenta que el jefe de estacion era una autoridad en su entorno y que recibia datos
que le permitian hacer reconocimientos en sectores aledafios, para lo cual empleaba a los
“carrilanos” (empleados encargados de la mantencién de las lineas férreas) fuera de sus horas de
trabajo para las labores de cateo, las que a veces tenian éxito. Por citar un ejemplo, en la comuna
salitrera de Taltal, provincia de Antofagasta, habia varias estaciones entre el puerto y las
salitreras, de nombre Breas, Central, Canchas, Agua Verde y Catalina, donde era posible observar
esta actividad. Sin embargo, no fue sino después de 1930 que se establecié un poder comprador
de minerales de la peauefia mineria en Taltal.

Fuente: CEPAL, sobre la base de la informacion entregada por la Sra. Georgina Ortiz, funcionaria de la Division de
Recursos Naturales e Infraestructura, Naciones Unidas, marzo del 2000.
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Cuatro grupos basicos de minerales concentran las acciones de la mineria a pequefia escala y de la
mineria artesanal, a saber: (a) metales preciosos en particular el oro y piedras preciosas; (b) minerales
metalicos, cobre zinc, estafio; (c) minerales industriales; y (d) materiales de construccion tales como
caolines, felsdespatos, arcillas de todo tipo, arenas y gravas. Los paises que han reconocido las
dificultades por las cuales atraviesan quienes se dedican al trabajo de minas en pequefia escala y en la
informalidad, han abordado de diferente forma la solucién a los conflictos que se originan por esta
actividad. Uno de los mecanismos mas empleados ha sido el de la asociacion.

Recuadro 5
LA PEQUENA MINERIA EN CHILE

Un reciente estudio auspiciado y guiado por la Division de Recursos Naturales e
Infraestructura de la CEPAL, Naciones Unidas, describe la situacion de la pequefia mineria del oro
en Chile con las siguientes caracteristicas:

La produccion aurifera en pequefia mineria proviene de lavaderos o de minas subterraneas
o desmontes que luego cumplen procesos de concentracion, cianuracién o fundicién, el cuadro 4
muestra los volimenes de esa a produccion. Los valores en ella registrados no indican la cantidad
de oro que se procesa en trapiches con mercurio, practica muy extendida en amplios sectores de
la mineria artesanal.

Es claro ademas que estas cifras no incluyen el oro metalico vendido en el mercado negro,
sobre el cual es entendible que no existan registros oficiales que lo cuantifiquen. La Sociedad
Nacional de Mineria de Chile (SONAMI) estima que el 90% del oro que produce la pequefia
mineria se comercializa en el mercado negro. La concentracién de oro de la pequefia mineria se
da desde el norte de Chile (Primera Region) hasta la Regién Metropolitana, pero en el pasado
reciente esta actividad llegaba hasta la Octava Region.

La Tercera Regién ha sido histéricamente el principal productor de la pequefia mineria de
mineral aurifero para concentrar. Sumados sus registros con los de la Segunda y Cuarta Region,
generan entre el 100% y 80%, teniendo como promedio para estos veinte afios el 92.8%. Esta
region, es la principal productora de mineral de fundicion directa con un 45.9% para las dos
Ultimas décadas.

La Cuarta Region produjo un 41.2% en el mismo periodo, esta claro que estas dos
regiones logran casi el total de la producciéon. Sin embargo, algunas otras regiones también
registran pequefias producciones por fundiciéon directa: Primera, Quinta la que desde 1995 ha
aumentado su volumen. La produccién de mineral de fundicion directa ha sufrido constantemente
de continuos vaivenes, registrando incrementos puntuales en los UGltimos dos decenios. El primero
se produce el afio 1981, en el que se reportd una produccion de 315.8 kilos de oro, la produccién
aumenté en el afio 1989 con una produccion de 244 kilogramos de oro. Esto no coincide con los
precios mas altos para la onza de oro, sin embargo el precio de este metal se cotizaba a: US$/oz
459.6 y US$/oz 381.3 en esos afios. La cianuracion solo se conocio en la Tercera Region entre
1983 y 1992, comenzando con un auge importante, para luego decrecer a partir del afio 1986. Su
maximo lo marco el afio 1985, con 124.5 kilos. A pesar de su corta produccion generé 594.1
kilogramos de oro, lo que es bastante importante para una sola area geografica.

La obtencién de oro desde los lavaderos es la actividad, dentro de la pequefia mineria, que
ha abarcado a todas las regiones del pais, sin importar que sean regiones sin una cultura minera,
por lo que podria parecer que es una actividad desarrollada no sélo por mineros, sino ademas por
personas que normalmente se dedican a otra profesion y cambia de actividad por razones
econdémicas. Sin embargo, no se aprecia una correlacion entre las variaciones de produccion con
las variaciones del precio del oro. Es mas, se deja de observar produccién de oro, proveniente de
lavaderos, a partir del afio 1994, en el cual el precio de la onza de oro se encontraba a US$ 384.2,
qgue fue un 7% mas de lo que se habia registrado el afio anterior, no parece haber una explicacion
I6gica del punto de vista econdémico.

Es importante mencionar que esta actividad es de imposible fiscalizacion. Esto se debe a
gue no necesita tecnologia, ni complicados procesos complicado que requieran instalaciones de
cierto nivel. Los pirquineros arriendan trapiches para moler y luego amalgamar el mineral con
mercurio, obteniendo de una forma rapida y barata oro metalico, que es comercializado muy
rapido con el concurso de comerciantes, sin que el Estado intervenga en tramite alguno.
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Recuadro 5 (conclusion)

En general, la pequefia mineria del oro, se caracteriza por su alta variabilidad. En
promedio, la produccién varié de un afio a otro un 16%, esto se aprecia entre el afio 1982 y
1983, en donde se produce el maximo crecimiento en el periodo estudiado, en el cual se
observdé un aumento de la produccién del 43.7%. Esta situacion es coincidente con el
aumento de un 11% en el precio del metal. Este aumento en la produccién es también
producto del fuerte aumento de mineros que extraen oro, mas que en el aumento de la
capacidad tecnolégica de las labores mineras y de beneficio: se sabia que en 1982
trabajaban 1.604 mineros extrayendo oro y plata, al afio siguiente este nimero aumenta a
5.934.

Otro dato importante a considerar es, que el promedio de los Ultimos veinte afios, el
39.4% del oro proviene principalmente de minas de cobre y de la plata en forma de
subproducto, siendo la pequefia mineria del cobre la que mas aporté. En la pequefia mineria
del oro, el mineral para concentrar fue el que mas contribuy6 a la produccién de este metal
con un 39.9% como promedio, le sigue el de fundicién con 9.8% y luego el de lavadero con
el 8.7%. Un caso interesante es el procesamiento de mineral por medios de cianuracion, que
mientras se us6 aporté entre un 2% a un 6.5% del oro.

Fuente: CEPAL, sobre la base de Pablo Saez, La pequefia Mineria en Chile: Andlisis, diagndstico, relacién
con la economia del pais y comparacion con otros paises latinoamericanos, Santiago de Chile 9 de febrero
del 2000, Inédito.

Cuadro 4
PRODUCCION DE LA PEQUERNA MINERIA EN KILOS DE ORO
Afo Concentracién | Fundicion | Cianuracién Lavadero Como
subproducto
1978 197 59 19 760
1979 333 70 20 863
1980 557 151 15 926
1981 502 316 0,4 643
1982 432 113 5 744
1983 946 110 51 21 730
1984 722 97 120 248 643
1985 752 105 125 483 666
1986 956 120 87 534 594
1987 828 110 60 504 375
1988 745 217 61 361 379
1989 363 244 27 65 456
1990 392 123 25 21 478
1991 471 169 24 40 568
1992 565 156 13 26 482
1993 504 148 13 434
1994 468 118 355
1995 350 94 307
1996 454 78 173
1997 378 83 202
1998 148 60 90.7

Fuente: Pablo Saez, La Pequefia Mineria en Chile: Andlisis, diagnéstico relaciéon con la
economia del pais y comparacion con otros paises latinoamericanos, Santiago, 9 de febrero
del 2000, inédito.

D. Las asociaciones y el cooperativismo
Las dificiles circunstancias en las cuales se desenvuelve la mineria de pequefia escala, siempre ha

motivado a quienes la ejercen a pensar en asociarse. De hecho existen numerosos ejemplos de creacion
de distintas expresiones de asociacion. Se debe distinguir entre la creacion de gremios, que defienden
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ideas globales frente al Estado y el movimiento cooperativo que busca alcanzar objetivos mas
especificos. En este Ultimo campo, hay ejemplos de cooperativas bastante exitosas, lo cual no significa
siempre que el nimero de éstas supere aquellas que fracasan. Los gremios, por lo general asociaciones
de productores constituyen cooperativas de ahorro y crédito o de consumo como un instrumento de
servicio a sus afiliados.

Es necesario admitir que a los gremios se les ha otorgado poca importancia por parte de los
Estados, y poco se ha aportado a su fortalecimiento y desarrollo. En buena medida esto se debe a la
resistencia que tiene el sector publico en impulsar organismos o entes que no siempre ofrecen garantias
para desprenderse del patrocinio inicial, convirtiéndose en verdaderos criticos pagados por el Estado.
Una cuestion diferente ha sucedido con el sector cooperativo, ya que ha recibido diversas formas de
apoyo, desde legislacion especifica hasta recursos financieros, lo cual no implica que se haya
desarrollado con pleno éxito.

El deficiente desarrollo de la cooperativa como institucién minera se explica en la rigidez de las
normas que regulan su promocion en los distintos paises de la region. Otras razones se vinculan con una
deficiencia estructural que ha venido limitando la utilizacién de instrumentos especialmente disefiados
para la creacion y promocion de las cooperativas; la falta de una adecuada capacitacion a los asociados y
de formacion a quienes son los encargados de brindar apoyo al fortalecimiento de las cooperativas, no
dejan de ser razones que explican este deficiente desarrollo. Con todo, una de las principales barreras es
la dificultad de sus miembros para concertar grupos asociativos con objetivos mas o menos compartidos
y con una vision de largo plazo, ya que generalmente el esfuerzo asociativo se centraliza solamente en
alcanzar mecanismos de subsidios que faciliten una mayor rentabilidad.

Es por ello es que generalmente se registran conflictos al tratar de identificar los fines de la
cooperativa. El principio basico que motivé a los hombres de Rochdale a organizar el primer grupo
cooperativo fue el hecho comdn de contar sélo con su trabajo como capital para sobrevivir, esto que
parece tan obvio, hace que se produzcan confusiones conceptuales que parecen superficiales pero
finalmente terminan agotando el esfuerzo y el entusiasmo; en definitiva una cooperativa de productores,
una cooperativa comercializadora del producto minero y una cooperativa productora, son cuestiones
muy distintas.

Si lo que se quiere es integrar un grupo de trabajo con el propdsito de desarrollar un yacimiento,
es fundamental desterrar de la mente de los interesados la idea de mantener la operacion individualizada
de su propia mina. Si esto se logra, deberan dedicarse de manera conjunta o colectiva a explotar en una
mina comun, donde distintos operadores de garimpos o pirquines, se agrupen con el fin de: legalizar su
trabajo, comercializar su producto, disminuir costos adquiriendo de manera colectiva insumos mas
baratos y finalmente mejorar su calidad de vida. Pero en muchas ocasiones y alli estd focalizado el
problema, se rehusan a ello o no aceptan negarse como productores individuales y no quieren producir
en asociacion con otros, esto hace que cada uno de los socios de la cooperativa tenga objetivos, intereses
y perspectivas con relacién al manejo del negocio.

Pareciera entonces que existe una incompatibilidad entre lo que es una cooperativa minera en
donde todos los asociados manejan una sola mina y una cooperativa de productores en donde cada uno
maneja su propia mina. Esto conlleva en esta Gltima a que de manera permanente se registren disputas
alrededor de la administracién de la cooperativa. Se forman bandos en pro o en contra de los
administradores, sumado al poco tiempo para dirigir se producen constantes cambios en los planes y
programas de la organizacion, impidiendo la continuidad y ejecucién de programas de largo aliento.

Una aproximacion critica de los actuales modelos cooperativos sugiere que han resultado
incapaces para responder al reto del desempleo y de fortalecer nuevos vinculos de produccién. Estos
modelos cooperativos no han podido despegar bien en el campo minero, por cuanto la esencia misma de
la actividad, las dificultades en el mercadeo de los minerales que han producido por los socios mineros
han impedido el desarrollo de esta iniciativa. En el caso minero puede y debe impulsarse variantes de las
opciones minero-cooperativas, como por ejemplo la posibilidad de atender bajo este modelo las

27



La llamada pequefia mineria: un renovado enfoque empresarial

necesidades locales tales como servicios de reparacién y mantenimiento de maquinas, equipos y
herramientas, limpieza y mantenimiento de caminos y sistemas de acueducto, recoleccion y
reciclamiento de desechos. No se puede dejar de lado la posibilidad de desarrollar labores de
cooperacion que generan trabajo atendiendo labores de caracter social en especial para las parejas de los
desempleados tales como cuidado de nifios, cuidado de personas de la tercera edad y servicios en general
(Munkner, 1998).

E. Las dificultades financieras

Las dificultadas financieras para la obtencién de recursos frescos es otro de los atributos tipicos
de la actividad extractiva a baja escala. Esto esta originado en diversas razones: la falta de garantias
reales para avalar los créditos, la ausencia de un derecho minero, baja certidumbre sobre el potencial del
yacimiento, entre otras. Hechos todos conocidos y discutidos en las tradicionales reuniones convocadas
para estudiar este punto; sin embargo, la informacién relacionada con los aspectos basicos para el
tramite de los créditos es muy poca o simplemente no existe.

El bajo conocimiento del negocio minero, permite que los operadores financieros vean con recelo
las solicitudes de crédito presentadas por los pequefios mineros y las cooperativas. A su vez la mayor
parte de los mineros que han pensado en solicitar un crédito desconocen los procedimientos,
construyéndose de esta manera un circulo poco virtuoso que el sector financiero no esta interesado en
romper, pues tiene suficientes clientes en otros sectores econdmicos. Esta situacion conlleva a que el
minero acuda al crédito extrabancario o agote rapidamente su liquidez, con lo que ello implica. De esta
forma se explica el alejamiento del pequefio minero y las cooperativas mineras de las fuentes de recursos
frescos.

Esta situacion de desvinculacién del sector minero de las fuentes de financiamiento es de tal
magnitud que una encuesta realizada por la Unidad de Planeacion Minero Energética de Colombia con
el sector financiero de este pais revelo que mas del sesenta por ciento (70 %) de las solicitudes de crédito
son rechazadas por estar mal solicitadas®.

Ministerio de Minas y Energia, Unidad de Planeacion Minero Energética (1997), “Plan Nacional de Desarrollo Minero de
Colombia”, Santafé de Bogota, Colombia.
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ll. Lalegislacion Latinoamericana
para la pequeiia mineriay el
tratamiento diferenciado por
estratos

Este tema constituye una de las cuestiones centrales de la industria
minera. Se ha considerado tratar la legislacion como un capitulo a parte,
maxime si se tiene en cuenta que es imposible desconocer la existencia
fisica de la pequefia mineria dentro de la industria minera, y que se hayan
desarrollado leyes y politicas de fomento para este segmento de la
produccidn, adn vigentes en muchos de los paises de la subregién, pese a
la clara tendencia de hoy en dia, de darle total neutralidad a la politica
minera de los paises de la region, tal como lo demuestran las cifras

La Division de Recursos Naturales e Infraestructura de la CEPAL,
ha creado un registro actualizado y sistematico de las legislaciones
mineras de catorce (14) paises de América Latina, de su estudio se
rescatan las principales caracteristicas’. Como ya se indicé la mencién
esta centrada en la parte correspondiente a la estratificacion, haciendo
algunas anotaciones sobre los hechos legislativos mas recientes en esta
materia, y precisando que no se trata de hablar exclusivamente de lo que
se denomina pequefia mineria, sino de mostrar las dos tendencias del
pensamiento minero que coexisten América Latina: por un lado politicas
neutras frente a la industria y por otro estratificar a la mineria para dar
apoyos a los productores considerados como pequefios. A continuacion se
presenta la estrategia minera por paises.

" Berrios, Jorge (1997), “La legislacion minera de los paises de América Latina”, CEPAL, Naciones Unidas. LC/R. 1720, Santiago de Chile,

mayo.
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A. Laestrategia minera por paises

1. Argentina

La Ley de Actualizaciéon Minera de 1995 derogd el régimen para la mineria a gran escala del
Caodigo de Mineria (art. 15 Ley de Actualizacién Minera), con lo cual no hay en la actualidad
disposiciones que indiquen un tratamiento diferenciado por estratos en dicho codigo. Pese a ello se sabe
de la existencia tradicional de explotadores mineros formales e informales cuyo dimensionamiento no
alcanza el de los proyectos que en épocas recientes se han venido desarrollando es este pais con buen
éxito. El caso argentino junto con el chileno y el peruano constituyen los ejemplos tipicos de las
tendencias recientes.

2. Bolivia

Las sociedades cooperativas mineras legalmente constituidas, gozaran de los mismos derechos y
tendran las mismas obligaciones que el Codigo de Mineria establece para todos los concesionarios
mineros. Las sociedades cooperativas mineras podran asociarse y suscribir contratos de cualquier
naturaleza, incluidos contratos de riesgo compartido con la Corporaciéon Minera de Bolivia o con otras
personas individuales o colectivas, nacionales o extranjeras, sin perder su naturaleza de entidades de
interés social (art. 21).

El Estado establecera mecanismos de fomento, asistencia técnica y politicas de financiamiento
para el desarrollo de la mineria pequefia y cooperativa. Asimismo, establecera sistemas de incentivos
para la proteccion ambiental en las operaciones de la mineria pequefia y cooperativa (art. 22). Pese a ese
mandato son muy marcadas las demandas de los industriales y de los gremios para que el Estado actue
tal como lo prevé esta disposicion.

El Poder Ejecutivo tenia el mandato legal precisar el &mbito tributario de lo que se denomind
pequefios productores mineros, estableciendo mediante reglamentos la fecha de aplicacion, que no podia
ir mas alla del 1 de octubre de 1997, de los formularios de declaracion impositivos, adecuados a la
naturaleza de las operaciones mineras y las deducciones adicionales establecidas con caracter general en
las disposiciones legales vigentes, aplicables al impuesto sobre utilidades de las empresas para pequefios
productores mineros, cuya determinacion se establece por reglamento (art. 9 disposiciones transitorias).

Una muestra inequivoca de la existencia temporal de una legislacion para la denominada pequefia
mineria, es la norma que obliga al Poder Ejecutivo, a establecer programas de capacitacion contable para
la mineria chica y cooperativa (art. 10 disposiciones transitorias). Un aspecto muy importante es que el
tratamiento diferenciado tiene caracter transitorio; pues a partir del 30 de septiembre de 1999, las
empresas en especial la pequefia mineria y cooperativas que se encuentran en el régimen de regalias
deben pasar obligatoriamente al régimen de utilidades de las empresas.

3. Brasil

Tal como se podra observar mas adelante, el caso brasilefio es un ejemplo ilustrativo de la gran
cantidad de opciones que existen sobre el tema de la estratificacion relacionado con la llamada pequefia
mineria.

La presion ejercida por la existencia de un elevado nimero de quienes en general han sido
llamados pequefios mineros, junto con el impacto del “garimpo tc\I2 “C. BRASIL”, que no es otra cosa
que la explotacion artesanal, tipicamente informal con poca capacidad técnica, financiera y originada en
buena medida como un mecanismo de sobrevivencia; esta situacion llevé a Brasil a adoptar una
legislacién especial que estratifica la actividad minera y le da un tratamiento especial a la informalidad.

La Ley 7.805 de 1989, que modificé el Cddigo de Mineria creando el Régimen Especial de
Permiso de Explotacién Artesanal (garimpagem), incluyé en dicho régimen el aprovechamiento directo
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de un yacimiento mineral que por su naturaleza, dimension, localizacién y utilizaciéon econémica pueda
ser explotado sin trabajos previos de exploracion (art. 1).

El permiso se otorga a un brasilefio o cooperativa integrada por brasilefios por un plazo de 5 afios
renovables y en un area que no exceda de 50 hectareas (art. 5). EI permiso requiere de licencia ambiental
previa otorgada por autoridad competente (art. 3). Pese a ello son numerosas las quejas y los problemas
sin solucionar que hay en la mineria del Brasil.

4. Chile

El pais mas exitoso en la captacion de inversién extranjera, no registra en su Cédigo de Mineria
una normativa especial para estratificar la industria minera, esto no significa que ello excluye la
existencia de estratos bien marcados de la produccién para quienes se ha legislado de manera especifica
y definidos programas de apoyo vigentes. ElI Cddigo de Mineria no establece normas que indiquen un
tratamiento diferenciado por estratos; sin embargo, el Decreto Ley N° 824 establece la siguiente
categorizacion;

a) Pequefios mineros artesanales, entendido como tales aquellos quienes trabajen en forma
personal y directa una mina o una planta de beneficio de minerales con ayuda familiar o un maximo de
cinco dependientes asalariados. Asimismo, incluye en esta denominacion a las sociedades legales, con
no mas de seis socios, y las cooperativas de mineros artesanales (art. 22).

b) Mineros de mayor importancia a las sociedades an6nimas y sociedades en comandita por
acciones, asi como los contribuyentes que a cualquier titulo posean o exploten yacimientos mineros
cuyas ventas anuales excedan de 36.000 toneladas de mineral metalico no ferroso o 6.000 Unidades
Tributarias Anuales, cualquiera sea el mineral (art. 34 N°2).

c) Pequefios mineros de menor importancia son considerados quienes ejercen la mineria y no
pueden ser clasificados en los dos acapites anteriores (art. 34 N°1).

5. Colombia

La legislacion minera colombiana es una de las mas minuciosas en el campo de la estratificacion.
Para determinar la condicidn de pequefia, mediana o gran mineria adopté como criterio fundamental el
volumen o tonelaje de materiales Utiles y estériles extraidos durante un afio, por lo general considerado
desde el 1 de enero al 31 de diciembre, incluyendo también el criterio de la extension del titulo minero.

De la capacidad instalada de extraccion de materiales dependen las inversiones, el valor de la
produccién, el empleo, el grado de mecanizacién de la mina ademas de los aspectos de orden técnico,
economico y social. La pequefia, mediana y gran mineria se clasificara utilizando unos rangos de
produccién, de acuerdo con el método de extraccién bien sea a cielo abierto o mediante mineria
subterranea, el tamafio de la produccion estara en funcién de la capacidad anual proyectada de
extraccion de materiales, establecida en el correspondiente Programa de Trabajo e Inversiones también
llamado PTI (art. 15):

a) Mineria a cielo abierto
i) Metales y piedras preciosas.
- Pequefia mineria hasta 250,000 m3/afio.
- Mediana mineria, entre 250,000 y 1,500,000 m3/afio.
- Gran mineria, mayor de 1,500,000 m3/afio.
ii) Carbon
- Pequefia mineria, hasta 180,000 m3 ¢ 24,000 ton/afio.
- Mediana mineria, entre 180,000 y 6,000,000 m3 ¢ entre 24,000 y 800,000 ton/afio.
- Gran mineria, mayor de 6,000,000 m3 6 de 800,000 ton/afio.
iii) Otros (excluye materiales de construccidn).
- Pequefia mineria, hasta 100,000 ton/afio.
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- Mediana mineria, entre 100,000 y 1,000,000 ton/afio.
- Gran mineria, mayor de 1,000,000 ton/afio.
b) Mineria subterranea

i) Metales y piedras preciosas.
- Pequefia mineria, hasta 8,000 ton/afio.
- Mediana mineria, entre 8,000 y 200,000 ton/afio.
- Gran Mineria, mayor de 20,000 ton/afio.

ii) Carbon
- Pequefia mineria, hasta 30,000 ton/afio.
- Mediana mineria, entre 30,000 y 500,000 ton/afio.
- Gran mineria, mayor de 500,000 ton/afio.

iii) Otros
- Pequefia mineria, hasta 30,000 ton/afio.
- Mediana mineria, entre 30,000 y 500,000 ton/afio.
- Gran mineria, mayor de 500,000 ton/afio.

El Gobierno podra ajustar cada dos afios los limites del volumen de la capacidad de extraccién
estipulada para la pequefia y mediana mineria, de acuerdo a las condiciones socioecondmicas, la
comercializacion de cada mineral y los avances de la técnica de extraccion, sin exceder el 50% cada afio
del volumen sefialado para el periodo inmediatamente anterior.

El volumen de metros cubicos fijados esta referido al volumen total del material sélido extraido,
en el cual se incluye el mineral beneficiado y los estériles. Asi mismo, en el caso de mineria a cielo
abierto del carbon el titular del derecho minero podra optar en su Plan de trabajo por emplear toneladas
métricas si se refiere al carb6n o a metros clbicos si se relaciona a la remocién de estériles.

a) La extension o area del titulo minero

La licencia de exploracion se otorga para los casos de pequefia mineria, la licencia podra abarcar
hasta 100 hectareas (art. 28). Para los casos de mediana mineria, hasta 1000 hectareas (art. 29) y para
gran mineria, hasta 5000 hectareas (art. 30).

En el caso de los beneficiarios de titulos catalogados de pequefia mineria s6lo estan obligados a
presentar el Informe Final de Exploracion y el Programa de Trabajos e Inversiones al finalizar la licencia
de exploracién (art. 35). Ademas, la legislacion colombiana prevé la existencia, operacion y desarrollo
de cooperativas y precooperativas, determinando una serie de prerrogativas especiales.

Las sociedades cooperativas y precooperativas que se constituyan con el objeto de desarrollar
actividades de pequefia y mediana mineria gozaran de prerrogativas especiales. Tales entidades podran
obtener titulos mineros, adelantar actividades mineras en un depoésito, yacimiento mineral o0 mina e
industrializar y comercializar sus productos para satisfacer las necesidades de sus asociados y de la
comunidad (art. 148). Las cooperativas de mineros pueden adquirir titulos mineros (art. 150). Las
empresas precooperativas que no evolucionen hacia cooperativas dentro del término fijado
estatutariamente se disolveran y sus titulos mineros se extinguiran (art. 155).

Las sociedades cooperativas y precooperativas mineras (art. 151) gozaran de prelacion en los
programas oficiales de asistencia técnica y de capacitacion dirigidas al sector minero; asi como
programas de créditos especiales con cargo a fondos de fomento minero, exenciones y prerrogativas de
toda clase que se hayan establecido o que se establezcan en favor de las entidades del sector cooperativo
y de las personas que desarrollan actividades mineras.

La legislacion ordena que el Ministerio de Minas y Energia promueva y apoye la constitucion
de cooperativas y precooperativas cuyo objeto sea la exploracion y explotacién de minas y la provision
de materiales, equipos e implementos propios de esta industria (art. 152). EI Ministerio y sus entidades
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adscritas y vinculadas estaran obligadas a ejecutar programas de asistencia técnica, capacitacion y
fomento minero dirigidos a las empresas cooperativas y precooperativas (art. 153).

En esta normativa establece una clara diferencia entre la pequefia mineria y la mineria de
subsistencia. La operacidn de lavar arenas superficiales de lechos, playas de los rios y otros terrenos
aluviales para separar y recoger los metales preciosos se puede ejecutar libremente con excepcion de:
lugares que estén excluidas de todo trabajo minero, lugares donde operen maquinarias e instalaciones de
los beneficiarios de un titulo minero, donde se prohiba por razones de seguridad, salubridad, ornato y
desarrollo urbanos, terrenos de propiedad privada sin previa autorizacion del propietario (art. 135).

Pareciera entonces que sélo existiese esta divisidn para los metales y minerales preciosos y no
para los demas, lo cual podria explicar de alguna forma la proliferacion de las formas artesanales y de
subsistencia mineras incontroladas en Colombia. Quienes practiquen esta actividad deberan inscribirse
ante la correspondiente alcaldia (art. 136). Corresponde a los alcaldes el control de la actividad y
resolver los conflictos entre los que la practiquen y los beneficiarios de titulos y los propietarios y
ocupantes de terrenos (art. 137).

6. CostaRica

Los yacimientos de placer ubicados en terrenos baldios o en el lecho mismo de un rio o quebrada
sobre los cuales no hubiera derechos mineros previos podran ser aprovechados libremente siempre que
el lavado se efectle manualmente (art. 39). En caso de conflicto, la Direccion de Geologia, Minas e
Hidrocarburos podra asignar sitios de yacimientos de placer bien definidos para cada interesado, dando
prioridad por antigiiedad (art. 40).

Los derechos sobre yacimiento de placer que no fueran objeto de explotacion manual deberan
pedirse mediante permiso de exploracion o concesidn de explotacion segun el Cddigo de Mineria. La
Direccidn de Geologia Mineria e Hidrocarburos podra declarar prioritaria la solicitud de concesidn si el
solicitante garantiza un mayor o mejor aprovechamiento, previa indemnizacion a los trabajadores
desplazados conforme a ley de acuerdo a estudio técnico de la Direccion (arts. 42 y 44).

7. Cuba

Se entiende por pequefia produccidn minera toda aquella que se realice sobre concentraciones de
recursos minerales considerados pequefios yacimientos (art. 46).

El Consejo de Ministros o su Comité Ejecutivo delegan en el Ministerio de Industria Basica el
otorgamiento o denegacion de las concesiones mineras para pequefios yacimientos de determinados
minerales y dispone también su anulacion o extincion (art. 47). Ademas de las obligaciones generales de
los concesionarios, los titulares de pequefias producciones mineras tienen la obligacion de (art. 48):

» Iniciar la explotacién en un plazo maximo de 2 afios contados a partir de la fecha del titulo;
»  Mantener actualizados los planos topogréaficos del area concedida y de los trabajos que ejecuta;
»  Poseer el conocimiento geoldgico minimo requerido para la explotacién del recurso mineral.

8. Ecuador

La mineria artesanal o de subsistencia se realiza en forma individual o familiar y se caracteriza
por el uso de instrumentos rudimentarios, aparatos manuales o maquinaria portatil debidamente
aprobada por la Direccion Nacional de Mineria. Las actividades mineras de subsistencia pueden
realizarse en los lechos y barras de los rios y otros suelos (art. 142). Se requiere de inscripcién y permiso
obtenido en la Direccién Regional de Mineria de la jurisdiccién, el permiso no es transferible (art. 144).

Quienes practiquen actividades mineras de subsistencia tienen el derecho de apropiarse del
mineral obtenido y venderlo a quienes tengan licencia de comercializacion (art. 143). Quienes
practiquen la mineria de subsistencia o artesanal deben utilizar métodos que no contaminen el suelo, las
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aguas, la flora y fauna. El uso de mercurio y otros reactivos es permitido sélo cuando el proceso permite
la recuperacidn, reciclaje y se evita la contaminacion. La infraccion de esta norma implica la cancelacion
del permiso, sin perjuicio de la responsabilidad penal y civil de indemnizacion por los dafios (art. 145).

9. Guatemala

No hay normas sobre tratamiento diferenciado por estratos.

10. Honduras

Los hondurefios dedicados a la mineria en pequefia escala podran obtener permiso de exploracion
y licencias de explotacion sobre lotes mineros con areas inferiores a los minimos sefialados en el Cadigo
de Mineria (art. 47).

Sera de libre extraccion para los hondurefios el oro de yacimientos en terrenos de acarreo, cauces,
playas, lechos de rios, cuencas lacustres y playas de mar con la condicién de emplear métodos
artesanales de explotacion (art. 97).

Ciertas zonas podran declararse de libre aprovechamiento del oro, donde quedan prohibidos
trabajos subterrdneos. La comercializacién del mineral es objeto de reglamento especial (art. 98).
Quienes exploten artesanalmente zonas de libre aprovechamiento del oro estdn exentos del pago de
impuestos (art. 108).

11. México

No hay tratamiento diferenciado por estratos con excepcién de la siguiente disposicién:

Quienes se beneficien de minerales tienen la obligacién de procesar el mineral de pequefios y
medianos mineros y del sector social en condiciones competitivas hasta por un minimo del 15% de la
capacidad de beneficio instalada, cuando ésta sea superior a cien toneladas en veinticuatro horas (art.
37).

12. Peru

El Estado protege la pequefia y mediana mineria y promueve la gran mineria (art. Ill, Titulo
Preliminar).

Son pequefios productores mineros los que poseen cualquier titulo, entre petitorios y/o
concesiones mineras, hasta 1000 hectareas y cuya capacidad de produccion y/o beneficio no exceda de
150 Tn./dia, a excepcion de quienes exploten materiales de construccién, metales pesados detrificos y de
los mineros auriferos aluviales, para quienes el rango sera de 200 m3/dia. El pequefio productor
acreditara su condicion mediante declaracion jurada anual que presentara junto con la demostracion del
pago del derecho de vigencia (art. 91).

Los pequefios productores mineros gozan de los beneficios de estabilidad tributaria si presentan
programas de inversion por el equivalente en moneda nacional a US$1.000.000, por lo menos (art. 92).

13. Uruguay

No hay normas que indiquen un tratamiento diferenciado por estratos en el Codigo de Mineria del
Uruguay.

14. Venezuela

La nueva ley de 1999 establecié una estratificacion al consagrar cinco (5) modalidades de
exploracion, explotacion y aprovechamiento de los recursos mineros, en consecuencia la estratificacion
minera en Venezuela se presenta de la siguiente forma:
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a) Directamente por el Ejecutivo Nacional,

b) Concesiones de exploracion y subsiguiente explotacion,

¢) Autorizaciones de explotacidn para el ejercicio de la pequefia mineria,
d) Mancomunidades mineras y

e) Mineria artesanal.

Con respecto a las tres Gltimas su descripcidn es la siguiente: la Pequefia Mineria es la actividad
ejercida por personas naturales o juridicas de nacionalidad venezolana para la explotacién de oro y
diamantes, durante un periodo que no excedera de diez (10) afios, en areas previamente establecidas
mediante resolucién, por el Ministerio de Energia y Minas, cuya superficie no sera mayor de diez (10)
hectareas, para ser laborada por un nimero no mayor de ftreinta trabajadores individualmente
considerados (art. 64). EI Ministerio de Energia y Minas por resolucién normara la elaboracion de
proyectos de pequefia mineria (art. 65).

Para someter un area al régimen de pequefia mineria el Ministerio de Energia y Minas tendra en
cuenta las inversiones iniciales necesarias, las cantidades de mineral a ser extraido y la capacidad de las
instalaciones para extraccion, beneficio y procesamiento del mineral, asi como las demas condiciones
gue determinen los reglamentos de la ley de minas (art. 66).

El derecho de explotacion en pequefia mineria se ejerce a titulo precario, se otorga Intuitu
personae, en consecuencia no concede derechos reales inmuebles, por lo que no podra ser enajenado,
gravado, arrendado, traspasado ni cedido, salvo su aporte al fondo social constituido para la formacién
de mancomunidades mineras (art.67).

La condicion de ser un titulo precario implica que se ha de tener en cuenta en todo momento que
el Ejecutivo Nacional podra revocar la resolucion de autorizacién, que el titulo se otorga bajo la
modalidad de autorizacion por resolucién, es decir, no hay un contrato, debe cumplir la normatividad
ambiental y someterse al tratamiento tributario fijado por la ley de minas, y se otorgara la autorizacion
para aquellos depdsitos minerales, que por sus atributos geoldgicos, mineros y econémicos, no requieran
de exploracion previa (arts. 67, 68 y 69).

Quienes ejerciendo esta modalidad, deseen continuar en el mismo trabajo, tendran preferencia
para obtener la autorizacion de explotacion en el mismo rango, en las areas donde se encuentren
trabajando, siempre y cuando no contravengan las normas ambientales y de ordenamiento territorial,
previa constatacion del Ministerio de Energia y minas de tal situacion. Y sometiéndose al cumplimento
del procedimiento fijado por la ley (art.70).

El procedimiento previsto por la ley establece la necesidad de iniciar el trdmite con la
presentacion de un plano, que debe cumplir lo establecido en el articulo 50 sobre escalas y que
acompafie a la solicitud de autorizacién respectiva, (art.71). Después de obtenida la certificacion del
organismo competente sobre ocupacion del territorio, el Ministerio de Energia y Minas, si admite la
solicitud, debe ordenar su publicacién en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela. Los
interesados, deberan acudir al procedimiento antes mencionado de publicaciones en los diarios
nacionales y locales, para permitir el ejercicio del derecho de oposicidn, el cual se podra ejercer dentro
de los treinta (30) dias continuos siguientes a contar desde la Gltima de las publicaciones (art. 72).

El Ministerio tendra quince (15) dias para determinar la incidencia de la oposicion, si esta se
llegare a presentar, la decision agota la via administrativa (art.73). Si no hubiere oposicion o esta fuese
declarada sin lugar, el interesado debera presentar ante el Ministerio de Energia y Minas, el plano y el
proyecto minero que elabore de acuerdo con las normas que haya fijado el Ministerio, en un plazo de
noventa (90) dias continuos contado a partir del vencimiento del plazo para ejercer oposicion (art. 74).

El Ministerio de Energia y Minas ordenara la correccién de fallas que se encuentren en el plano o
en el proyecto, las cuales deberan ser subsanada en un lapso no mayor de treinta (30) dias contado a
partir de la notificacion al interesado (art.75). Luego de este tiempo el Ministerio contara con un plazo
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de treinta (30) dias para aprobar mediante resolucion, la autorizacion pedida, la cual se publicara en la
Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela (art. 76).

La legislacién venezolana introduce el concepto de estratificacion bajo la denominacion de
mancomunidades mineras. En la practica se habia implantado antes en yacimientos de carbon
explotados por mineros artesanales y pequefios mineros en Colombia bajo la denominacion de zonas de
integracion. Salvo que en este pais se considere la posibilidad de legalizar las areas explotadas sin
amparo de titulo alguno, mientras que en Venezuela se admite tan sélo a los poseedores o titulares de
autorizaciones de explotacién de pequefia mineria (art.78).

En Venezuela se consagra la norma de que el Estado propiciara la constitucién de
mancomunidades mineras (art.77). Esta se identifica con la agrupacién de pequefios mineros en diversas
zonas de un mismo yacimiento o de varios de estos, situados de tal forma, que permita la utilizacién
conjunta de todos o parte de los servicios necesarios para su aprovechamiento en el ejercicio de la
actividad minera (art. 77).

Para la formacion de una mancomunidad, los titulares de autorizaciones de explotacidn, deberan
presentar ante el Ministerio de Energia y Minas, la solicitud respectiva, acompafiada del proyecto
minero, en donde se justifiquen las ventajas que se deriven de la formacion de la mancomunidad minera,
expresando las condiciones técnicas, econdémicas y la repercusion social de la misma. En la solicitud se
debe incluir una copia del proyecto del convenio, asi como del acata constitutiva que regule la forma
societaria adoptada y planos del area a desarrollar, subrogandose la mancomunidad los derechos mineros
de los integrantes de la misma (art. 78).

Una vez recibida la solicitud, el Ministerio contara con un plazo de sesenta (60) dias para
pronunciarse sobre el particular, si lo hace de manera positiva, la resolucién aprobatoria serd publicada
en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela, debiendo los interesados cumplir con las
disposiciones para la constitucion de la forma societaria adoptada. En caso negativo, la respuesta debera
ser motivada y el Ministerio deberd notificarla a los solicitantes (art.79). Los beneficiarios de una
mancomunidad minera, deberan solicitar una concesién de acuerdo con lo prevista en el articulado del
Titulo 111, capitulo IV de la ley de Minas (art.80).

La mineria artesanal se define como la realizada por el trabajo personal y directo en la explotacidn
de oro y diamantes de aluvion, mediante equipos manuales, simples, portatiles, con técnicas de
extraccién y procesamiento rudimentarios y que solo puede ser ejercida por personas naturales de
nacionalidad venezolana (art.82). Esta actividad sera atendida por el Estado mediante asistencia técnica
en busca de su evolucion a estadios superiores de la actividad. El Ejecutivo Nacional, por decreto
determinara las areas en donde se le puede ejercer como tal (art.83) la mineria artesanal se ejercera con
acatamiento a la normatividad ambiental cuidar del ambiente (art. 84), y pagara impuestos en la forma
prevista en la ley de minas (art. 85).

B. Ensefianzas de un pais con pequefia mineria. El caso de Brasil

El aumento del precio del oro a fines de la década de los afios setenta, permitié un resurgimiento
en la mineria informal, muy similar a la fiebre del oro del siglo XIX. Este aumento en el precio de los
minerales incrementd la produccién incluso a altos costos, razén por la cual muchos participaron de
manera informal y poco planificada en una verdadera carrera por explotar minerales auriferos. Sin
embargo, con el tiempo, el deterioro de los precios incentivé aln mas la aparicion de un importante
porcentaje de mineria informal que generalmente ha ocultado sus verdaderos costos de produccion a
expensas de los trabajadores y del medio ambiente, para mantenerse vigente en el mercado. En 1973
solo se produjeron en el distrito de Tapajos (en el Amazonas al sur del Estado de Pard) 5,9 Tn. de oro
por los garimpeiros, cinco afios mas tarde este mismo estrato de la produccion habia logrado producir 18
Tn. (Neto, 1991). Es importante recordar que para 1975 el precio de la onza troy de oro se cotizaba a
US$ 161 mientras que en 1979 alcanz6 los US$ 307,5 y en 1980 US$ 612 la onza segun la UNCTAD.
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En forma paralela a este resurgimiento, la cantidad de oro en el mercado negro se incrementé de
manera desproporcionada, el cuadro 5 muestra las diferencias entre las fuentes de informacion
relacionadas con la produccion del oro desde los primeros afios de la década de los afios setenta. Los
datos coinciden tan s6lo a partir del momento en que la moneda brasilefia es estable en los mercados
internacionales. En el cuadro 5, la columna llamada “diferencia” (diferencia porcentual entre las
columnas A y B) corresponde al porcentaje de concordancia entre las cifras oficiales y las de los
conocedores de la industria, proveedores y comercializadores. Es notable como en 1979 la diferencia
porcentual es baja una vez iniciada la reactivacion del precio del metal, demostrando cémo el mercado
activa o deprime los precios; pero no siempre es el Unico factor, pues sélo la libertad dada por la
flotacion de la divisa brasilefia movié a los productores a la declaracién de lo producido en términos
reales.

Cuadro 5
PRODUCCION DE ORO POR GARIMPEIROS 1973 -1990

Afio Porcentaje | (A) OFICIAL (t) | (B) ESTIMADO (t) | (A/B DIFERENCIA %)
1973 1,2 5,9 47 79,7
1974 11 9,0 7.9 87,8
1975 15 9,6 8,1 84,3
1976 2,5 9,9 7.7 77.8
1977 1,6 12,1 10,5 86,8
1978 5.4 18,0 12,6 70,0
1979 11 31,7 30,6 96,5
1980 9,7 35,9 26,2 73,0
1981 12,9 37,6 24,7 65,7
1982 20,9 41,0 20,7 49,0
1983 475 63,6 16,1 25,3
1984 30,6 55,0 24,2 44.4
1985 22,2 65,0 42,8 65,8
1986 14,8 75,0 60,2 80,3
1987 22,7 78,0 55,3 71,0
1988 34,3 90,0 55,7 61,9
1989 29,5 80,0 50,5 63,1
1990 - 55,0 55,0 -
1991 - 1,9 1,9 -

Fuente: CEPAL sobre la base de Araudjo Neto (1991), DEM-DNPM (n.d) en Formal and Garimpo
Gold Mining in Brazil; y Hanai, Maria (1999), Mining and the Environment IDRC, marzo.

Dicho de otra manera el fendmeno del garimpo en el Brasil y en otros paises se produjo por el
aumento en los precios o por la desaceleracion del mercado de los metales y minerales lo que permiti6 a
los productores a bajar sus costos finales, minimizando los costos sociales, técnicos y ambientales con
tal de permanecer en la actividad. Las dos posibilidades extremas incrementaron el fenémeno, lo cual
significa que para evitar la proliferacién de la mineria dafiina en el sector informal deben presentarse un
conjunto de medidas que garanticen precios rentables, regulacion del Estado y posibilidades de trabajo
alternativo y dignos.

Sobre este particular Maria Hanai sefiala que: junto con los factores anotados atras existen otros,
de caracter socioecondémico, muy especificos tales como “...las politicas de colonizacidn, las fallas de la
reforma agraria como elementos claves”; a estos factores pueden agregarse otros como los que dieron
origen a la crisis del petrdleo la que golped tan fuertemente a Brasil. Asi mismo la construccion de
autopistas que pretendian incorporar el territorio a la economia nacional permitié que movimientos
migratorios afectaran a la regién amazonica con personas que se concentraron en la mineria informal.

Un aspecto muy importante en el desarrollo de la mineria informal en el Brasil y en muchas partes
del continente es la introduccién de nuevos elementos tecnoldgicos, que a su vez causan efectos sociales
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y ambientales en las operaciones informales. Es un hecho poco reconocido, que los garimpos en Brasil
se fortalecen y multiplican por la posibilidad de acceder a nuevas tecnologias como bombas, trituradoras
y molinos. Una situacion similar esta ocurriendo con otras formas de produccion en Latinoamérica como
los barranquilleros en Bolivia, la gurrera en Colombia, el pirquén en Chile y los gambusinos en México.

Esta tecnificacion aunque limitada, ha significado la aparicion de una nueva categoria minera: un
empresario que tiene el capital para comprar y mantener maquinaria. Muchas veces esta situacion les
permite ser jefes locales con cierta riqueza ostentando un control econémico, politico y social de las
zonas de actividad minera. En Colombia esto se ha dado en algunos rios del centro occidente del pais y
en numerosas localidades de la costa pacifica, lugares donde tanto las minidragas como las
retroexcavadoras, son utilizadas de manera extensa e intensiva por quienes se auto califican como
“pequefios mineros” y “mineros informales de supervivencia”.

El poder acumulado por estos empresarios en varias oportunidades les permite ejercer fuetes
influencias en los gobiernos llegando a condicionar o imponer modificaciones a las politicas
gubernamentales como es el caso de los garimpeiros del oro en Brasil; los carboneros y los productores
de esmeraldas en Colombia; y como sucedié hace algunos afios en el yacimiento de Las Cristinas en
Venezuela, donde los propios mineros asumieron funciones propias del Estado. Un ejemplo de estos
procesos lo constituye la inclusion en la Constitucion brasilefia de disposiciones especiales para el
garimpos; en el caso de Colombia se han presentado condicionamientos al momento de reglamentar
mandatos constitucionales, para la fijacién de los porcentajes a pagar y en asignacion de recursos
provenientes de las regalias al Carbdn y menos tributos para las esmeraldas; y en Venezuela una larga y
costosa disputa judicial, asi como la dificil situacion que le correspondié manejar al gobierno de este
pais antes de poder normalizar e imponer la juridicidad minera en dicha zona.

La aparicion de nuevos escenarios de tecnificacion, sin control alguno han traido como
consecuencia severos procesos de deforestacion, salinizacién, y esterilizacién de la tierra, pese a lo
limitado de la tecnologia empleada (Silva et al. 1989; citado por Hanai, 1999). Por otra parte, no se
puede dejar de mencionar el impacto sanitario y los profundos dafios ocasionados a las comunidades
indigenas residentes en las zonas de explotacion.

Colombia y Brasil, ilustran muy bien la importancia econdmica de esta modalidad minera, en el
periodo entre 1973 y 1991 la produccion informal de oro en Brasil siempre fue mayor que la formal, con
porcentajes que no descendieron del 55,2 %, es de suponer que con los grandes cambios ocurridos en la
economia de este pais a partir de los noventa haya cambiado esta relacion pero no de manera definitiva.
En Colombia, la produccién formal ha declinado de manera paulatina de 28 toneladas promedio que se
producian en de la década de los afios ochenta a un rango entre 18 a 21 toneladas en la década siguiente,
pese a que se sabe que en uno solo de los distritos las distintas asociaciones de mineros artesanales e
informales reconocen producciones de 10 a 12 toneladas al afio.

El analisis ambiental elaborado por Hanai, diferenciando entre la mineria formal y la mineria de
los garimpeiros, arroja luces sobre la escala de las operaciones, la localizacién de las compafiias
formales versus la movilidad de los garimpeiros y la diferenciacién tecnoldgica. Permite también
entrever que en América Latina existen tres grupos empresariales o productores disimiles y que
demandan consideraciones politicas diferentes por parte del Estado: los controlados, los incontrolados y
los incontrolables.

En general la experiencia indica que salvo la aparicién de las compafiias denominadas junior los
principales negocios mineros en América Latina implican la operacién de grandes proyectos,
desarrollados por inversionistas privados internacionales; por el contrario la inversidn nacional es baja y
restringida. En algunos paises como Chile, la participacién estatal se percibe como algo del pasado y los
procesos de privatizacion son aligerados en paises con una honda raigambre minera publica como son
Bolivia, México y Peru.

De manera paralela a la investigacion ambiental, muchas corporaciones privadas y publicas se han
venido comprometiendo en adoptar medidas compensatorias como la creacion de reservas de flora y
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fauna en areas propias, como es el caso de la Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) en Brasil, donde
invirtieron en dotacién para la comunidad y el beneficio publico.

En el campo garimpo o de mineria informal incontrolables, de acuerdo con la vision aqui
propuesta, sus proyectos son de muy pequefios, en algunos casos son financiados por inversionistas
nacionales que se acogen a distintas modalidades: explotacién directa, desarrollando por ellos mismos la
operacion de extraccion y venta de mineral in situ; adelantando dinero para que el operador de la mina la
explote y una vez comercializado el mineral pueda cancelar. También sucede que la produccion inicial
de un explotador informal es comprada por un tercero con mayor capacidad econémica, éste amplia las
instalaciones iniciales desplazando al explotador primitivo. De esta manera se legitima la existencia y
proliferacidn de estas explotaciones artesanales e informales.

Por lo general quiénes financian, operan o ejecutan labores mineras artesanales informales, tanto
las incontroladas como las incontrolables, no demuestran una preocupacién por los posibles dafios al
ambiente. Es sabido que una parte sustantiva de quienes se dedican a esta actividad operan en areas
donde no son duefios de la tierra, en consecuencia no tienen interés en conservar y proteger estas zonas.

Una caracteristica de las operaciones formales de las que aqui podrian ser llamadas controladas,
es decir, aquellas que muestran un desarrollo empresarial definido en su estructura legal, contable;
técnica, administrativa y ambiental; es la de ser planeadas para permanecer tanto en el tiempo como en el
espacio, sustentadas en inversiones de capital considerables. Un elevado nimero de esas operaciones
mineras formales, son desarrolladas por empresas familiares lo cual les da una connotacion especial: son
de la regidn productora o han llegado a ella tiempo atras; por lo tanto han desarrollado importantes
vinculos en la zona y participan de sus necesidades e iniciativas con gran interés. Por otro lado no
siempre tienen volimenes de produccién importantes, ni gran cantidad de trabajadores que permitan
diferenciarlos como mediana mineria de acuerdo con las clasificaciones nacionales.

Muchas de las operaciones formales se realizan en areas cercanas a comunidades urbanas lo que
ha permitido el desarrollo y crecimiento de estos centros urbanos en varios sentidos razén por la cual son
mas susceptibles de control social; asi mismo el hecho de estar vinculados casi siempre a grandes
compafiias transnacionales, conectadas con conglomerados econdémicos importantes exige un mayor
control social al tiempo que generan cierto grado de formalizacién en el control. Por el contrario la
mineria informal llamada incontrolable, la gurreria el garimpo o pirquén, necesita un control mucho mas
estrecho. En el Sur de Bolivar en Colombia, se habla de méas de 2000 asentamientos mineros de oro;
para Brasil alrededor de 2000 instalaciones; en el caso de Bolivia y Per( se desconoce el nimero. Este
tipo de asentamiento se caracteriza por ser extremadamente maéviles por el tamafio del depdsito, el breve
periodo de trabajo que exige, la baja inversion requerida para montar la infraestructura directa en el sitio
de explotacion, y porque la infraestructura de explotacién estd compuesta por maquinas y equipos de
facil movilidad y transporte.

Por otro lado buena parte de las instalaciones controladas (formales) funcionan de acuerdo con
tecnologias que buscan un mayor beneficio econdmico por medio de incrementos en la productividad,
reduccidn de costos por mano de obra y acompafiadas en forma paralela por investigaciones, técnicas;
asi como procesos dirigidos, disefiados y construidos para minimizar el deterioro ambiental originados
por el uso de substancias peligrosas, y la liberacién de residuos sélidos riesgosos durante todo el proceso
de tratamiento. Los mineros de menor capacidad aceptan e implementan tanto las recomendaciones de
las autoridades ambientales mineras como las de asesores pagados por ellos mismos o por programas
especiales de asistencia técnica de origen gubernamental.

Las instalaciones incontroladas e incontrolables de mineria formal e informal (dentro de este
Gltimo rango muchas artesanales y otras de mayor tamafio y capacidad financiera), por el contrario,
desarrollan sus operaciones mediante esquemas operacionales que causan una intensa y alta
contaminacion. En oposicion a sus colegas de la mineria formal controlada estos mineros no requieren
alta inversién y su tecnologia demanda en realidad pocas exigencias financieras, que respalden a una
tecnologia mecanizada o semimecanizada para una rapida extraccion del mineral sin atencion a la
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eficiencia de la operacion y al manejo ambiental. Por esta razon muchas veces se deja de recuperar algo
mas del 50% del oro extraido.

Es importante indicar que al incorporar el uso de equipos como retroexcavadoras, ya no se puede
hablar de personas desprovistas de recursos econémicos. Por otra parte la misma estructura del
asentamiento minero informal hace dificil la introduccion de tecnologias mas eficientes y amigables con
el ambiente sobre todo por la existencia de una gran variedad de sistemas operacionales en el mismo
dep6sito que utilizan elementos muy disimiles tales como: dragas, molinos, monitores y otros, lo cual
muestra las dificultades de control.

40



CEPAL - SERIE Recursos naturales e infraestructura N°9

l1l. El ciclo minero

Uno de las tendencias de clasificacion de la industria minera en
todo el mundo ha sido el de dividirla tres grandes bloques; a saber: la
pequefia, la mediana y la gran mineria. Como se ha mencionado han sido
muy variados los elementos mediante los cuales se ha pretendido entender
0 explicar esta clasificacion. Basta para ello revisar el aspecto normativo
con el cual se ha manejado la estratificacion minera en América Latina.

Sin embargo, hace algin tiempo, ha sido recurrente el concepto de
“ciclo minero” entendiéndolo como una vision globalizada de todas las
faenas que se realizan en un yacimiento cuando se le explota. Pero se hace
necesario definirlo y entenderlo como una secuencia de procesos que se
escenifican en el tiempo y en el espacio. Lo anterior constituye la base
para poder asignarle una categorizacion a los distintos estadios de
desarrollo empresarial a los cuales se enfrenta quien desee disefiar una
estrategia de manejo y comprension del proceso, segin sea el tema y la
misién de cada segmento social vinculado a esta problematica.

El factor temporal es el determinante para poder desarrollar esa
categorizacion; es decir, la cantidad de tiempo dedicada a la ejecucion
completa del ciclo minero, lo que determina la condicién empresarial o de
subsistencia de cada operacion que se desarrolle. El ciclo minero es la
sumatoria de las actividades realizadas en un yacimiento o deposito, las
que se inician con la gestacién del proyecto y culminan con el cierre de las
operaciones. En ese contexto se pueden identificar cinco fases de caracter
secuencial: la primera gestacidn del negocio, la segunda exploracion, le
sigue el desarrollo, la produccién y el cierre; véase recuadro 6.

41



La llamada pequefia mineria: un renovado enfoque empresarial

Recuadro 6
LAS CINCO FASES DEL CICLO MINERO

La gestacién del negocio: en el pasado muchos proyectos y operaciones mineras se
iniciaron de manera informal, aun cuando con el peso del tiempo hubiesen tenido oportunidad de
consolidarse. En este contexto se debe entender la fase de gestacion como periodo de tiempo
que el actor privado dedica a las actividades necesarias para tomar la decisién de emprender un
proyecto.

La exploracion: esta fase es considerada decisiva al emprender un proyecto minero, se
espera que contemple tres aspectos fundamentales, a saber: la exploracion basica que
comprende la tradicional labor geolégica, iniciada con reconocimiento de campo, culminando con
perforaciones y tlneles exploratorios; la identificacion del proyecto potencial que comprende los
estudios econdmicos y los predisefios de ingenieria de soporte y en tercer lugar la determinacion
de la factibilidad tecnico-econémica.

El Desarrollo: este concepto, a pesar de utilizar la misma expresion empleada en la triada
clasica minera de Desarrollo, Preparacion y Explotacién, va mucho maés alld& y comprende
entonces dos momentos bien definidos: el primero referido a los disefios y estudios finales junto
con la adquisicion de los insumos, maquinas y equipos; y el segundo con la construccion de la
mina y montaje de las instalaciones auxiliares requeridas para el proyecto.

La produccion: este documento considera que el nivel de desarrollo que por lo general se
estima de caracter ingenieril, debe contener en primera instancia todo lo referente a las labores
mineras de extraccion y su cortejo de labores auxiliares: transporte interno, ventilacion, drenaje
seguridad junto con todos los items que constituyen cada paso de esta fase; asi mismo se
considera que la labor de transformacion, beneficio y comercializacion es una parte constituyente
de esta etapa, ligada a la primera parte de manera indisoluble y condicionante de su volumen.

El cierre: los investigadores de la actividad minera en su dimension ambiental han
encontrado referencias bibliograficas del interés y de desarrollos teéricos en esta materia desde
hace sesenta o setenta afios. Pero tan sélo en las Ultimas dos décadas se han dado aportes
significativos y el concepto de cierre de mina los cuales se han venido afincando en forma
progresiva de la mano de las ONG'’s y de la politica ambiental de las compafiias mineras mas
importantes. A partir de la afirmacién categoérica que esta fase de cierre se inicia desde la primera,
es decir desde la gestacion, se pueden identificar distintas labores interrelacionadas, a saber: la
de preparacion en donde se dimensiona el impacto de la extraccion de los minerales, de su
transformacién y beneficio debiendo adoptarse las primeras medidas para que al final del proceso
el cierre pueda ser rapido eficiente y eficaz y con costos manejables. La de disposicion de los
residuos sélidos y fluidos en donde se ha de contar tanto con los medios como de la ejecucién de
las tareas previstas para efectuar el paso decisivo como es el correspondiente al de la mitigacién
y control de impactos.

Fuente: CEPAL, sobre la base de Plan Nacional de desarrollo Minero de Colombia (PNDM), UPME, Santafé de Bogota.

Las cinco fases descritas como los eslabones de la cadena del ciclo minero, no toman en cuenta el
volumen de capital, el tamafio de la produccion, el nimero de obreros, ni siquiera el tipo de mineral o el
método adoptado por la extraccién. Es decir, cualesquiera que sea la condicion o tamafio de la persona u
organizacion que quiera hacer mineria, por fuerza tendra que asumir que estas fases han de ser realizadas
para poder cumplir su objetivo cual es el de extraer minerales con beneficio econdmico.

Del cumplimiento que se dé a cada una de ellas dependera el éxito y si se acepta en términos,
laborales, ambientales, comunitarios y legales. Esto quiere decir que se debe asignar el tiempo necesario
para el cabal cumplimento de cada uno de estos niveles y que para usar la nomenclatura tradicional, se
puede afirmar que desde un pequefio minero a un conglomerado multinacional, todos en mayor o menor
grado, deben someterse a este ciclo minero. Cabe preguntarse entonces ¢cual es la diferencia entonces
con otras visiones, con otras estratificaciones volumétricas?, la respuesta es una sola el tiempo dedicado
y el grado de cumplimiento que se le asigne a cada fase.

Lo que se considera entonces es el grado de desarrollo empresarial del cual dispone el operador
de cada faena o explotacion minera. Consecuente con este planteamiento, se puede afirmar entonces que
una vision méas real y descriptiva del desarrollo de esta industria se basa en el grado de aplicacion,
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incluido el tiempo como factor universal, que se dé a cada una de la fase descritas atrds. Lo anterior
conduce a que no se tenga que usar la denominacion presente en todos los codigos, leyes, decretos,
programas de asistencia técnica, foros congresos y organismos: la conocida clasificacién de pequefia,
mediana y gran mineria y que por el contrario, le permita a los gobiernos, a la comunidad y a los
interesados, saber cudl es el camino, el tratamiento y los resultados que deben esperarse de los
propositos que se consignen en cualquier politica minera.

Por esta razon, por su grado de desarrollo o de compromiso si se quiere, se puede hablar entonces
de una nueva propuesta de estratificacion en funcion de desarrollo empresarial, a saber: a) mineros
controlados, b) mineros incontrolados, y ¢) mineros incontrolables.

A. Los grupos mineros, sus caracteristicas y el papel del Estado
frente a ellos

Si se considera que hay un espectro de posibilidades de desarrollo empresarial, es necesario
considerar también la existencia de una serie de caracteristicas que identifiquen a sus tres grupos
principales.

Con estos antecedentes es comprensible la tesis de que a cada una de las cinco fases descritas
anteriormente le corresponden procesos que deben ser llevados adelante surtidos con el apoyo, la
licencia o el auxilio del Estado segun sea su naturaleza, quien al reconocerlos tendra. Criterios que
faciliten la definicion de su papel en cada uno de los niveles identificados; de tal manera que le permita
al sector publico tener respuesta y manejo para cada segmento de la industria, que como se sabe, no es
homogénea y ofrece un panorama muy amplio de problemas y posibilidades.

La presencia del Estado se basa en la identificacion de las areas en donde debe ejercer su
presencia tanto al nivel de desarrollo empresarial de cada segmento de la industria, como de sus propios
alcances y obligaciones. Entre ellas destaca la operaciéon minera ajustada a las normas nacionales,
asegurar la disponibilidad a las facilidades y licencias para la comercializacion de la produccion minera
y el financiamiento de la misma. Todo ello sobre la base de marcos de referencia legal e
institucionalmente estables y perdurables tomando en cuenta las perspectivas ambientales y sociales. Es
decir, existen areas de acion estatal que deben emplearse a fondo para garantizar el cabal
desenvolvimiento todas las fases del ciclo minero; mediante la intervencion directa del aparato oficial
ofreciendo condiciones para la planeacion y coordinacién de las tareas extractivas con adecuada
informacion, que constituya el soporte de la promocion, garantizando la proteccién fisica y la seguridad
juridica de las inversiones, el ejercicio de la regulacidn y el control de las actividades privadas por parte
de la autoridad minera.

1. Los Mineros Controlados

Lo fundamental de este segmento de la industria es que desarrollan por completo, hasta agotar, el
ciclo minero. Ellos ejecutan todos los procesos, interactian con el Estado a través de los gobiernos
centrales o seccionales y también con las comunidades de su entorno actuando en concordancia con la
normatividad, cuidando el recurso y el ambiente.

Durante la fase de gestacion, se sigue un proceso de toma de decisiones, definiciones del perfil
del proyecto para lo cual se requiere disponer de informacion publica de buena calidad sobre el potencial
del negocio minero en el pais, las reglas y requisitos para la inversién, la informacién legal minera,
ambiental, tributaria y laboral. Es decir, el proceso de gestacion de un proyecto minero requiere que el
empresario busque informacion adecuada y que el Estado la provea cuando corresponda. Esta fase,
define desde el primer momento el caracter de la actividad y a quien la realiza. En efecto, un minero de
los aqui denominados controlados, es movido desde esta primera etapa por el interés econémico.
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La fase de exploracion, comienza con las tareas de prospeccion y exploracion basica de campo,
para lo cual el Estado debe proveer informacion geoldgica minera basica, en la escala adecuada y con el
soporte fisico- quimico adecuado. El segundo proceso que la fase de exploracion contempla es la
identificacion del proyecto potencial, descrito atras en el recuadro 6, exige que en su ejecucion deba
contar con la generacidn por parte del Estado de perfiles generales o lineamientos de proyectos de
inversion en los cuales se establezcan todos los requisitos basicos, los que deben ser estables y
permanentes ademas de motivar la presencia de la inversién privada. El Gltimo proceso de esta fase
exploratoria es la determinacién de la prefactibilidad y factibilidad, para ello se espera que el Estado
ejerza su accién en informar, distribuir y difundir las condiciones para que tal determinacion sea objetiva
y permita tomar decisiones acertadas y rentables en términos, no s6lo econémicos, sino también sociales
y ambientales.

La fase de desarrollo para el grupo de mineros controlados se caracteriza por labores de
ingenieria y disefio, condiciones basicas para la ejecucion. Para ello deben contar con simplificacién y
agilizacién de tramites oficiales. Otras etapas que deben cumplir los empresarios son: la adquisicion,
construccion y montaje; para lo cual el gobierno debe procurar, no de manera artificial, el aporte
nacional en estas areas, promoviendo la creaciébn y mantenimiento de racimos 0 agrupaciones
industriales (clusters) de caracter nacional.

En cuanto a la fase de la produccion, el proceso de extraccion que debe estar a cargo del interés
privado, ademas debe contar con un aparato publico, con mecanismos previamente seleccionados
efectue el seguimiento de los planes prometidos por el inversionista en la dimension minera, social y por
supuesto la ambiental.

El proceso de transformacion, debe ser llevado adelante, al igual que el precedente, con una clara
vision reguladora de las condiciones de produccion indicadas en las normas de salud y seguridad
industrial que garanticen a los trabajadores una proteccién ambiental y laboral, tanto para los
involucrados como a la poblacion cercana a las faenas.

El tercer proceso que debe contemplar la fase de produccion es el de la comercializacion, para la
cual el Estado debe establecer, mantener y promover las condiciones de competitividad nacional e
internacional del mineral, con una clara supervision de las actividades comerciales.

La Gltima fase que desarrolla un minero controlado es la del cierre, para ello el proceso de
preparacion, debe iniciarlo como ya se dijo, desde el comienzo del ciclo minero, correspondiendo al
sector publico la evaluacion del plan de cierre. Se debe continuar con labores de supervision de las
actividades durante el proceso de disposicién de activos, verificando y obligando que el proceso de
mitigacion de impacto se cumpla a cabalidad, con el fin de salvaguardar los intereses nacionales de
caracter colectivo, fortaleciendo de esta manera la sustentabilidad de la industria en general. Aqui es
bueno advertir que el seguimiento, el control y la supervisidn pueden ser desarrollados por agentes
privados, pero al servicio del Estado, como es el caso peruano, quien ha demostrado no renunciar, a su
potestad fiscalizadora de la actividad aln cuando la ejerce a través de terceros.

Esta descripcion de procesos desarrollados por el empresario y su correspondiente contraparte
apoyada por la autoridad minera, permite comprender y visualizar en los otros segmentos del sector
privado (y en ocasiones del publico) qué mineros cumplen este proceso, y, por consiguiente, se
clasifique en una u otra estratificacion de las propuestas.

2. Los Mineros Incontrolados

La mencion del concepto incontrolados, puede aparecer poco afortunada, sin embargo su
connotacion principal es la de describir a un grupo de personas o empresarios, que de manera consciente
se resisten a la accion del Estado. Con algunas reticencias se vinculan a la comunidad y generalmente
son fuente de conflictos entre éstas, las autoridades y los trabajadores. Casi siempre recae en este
segmento el grueso de los reclamos ambientales y sociales, lo que hace muy dificil deslindarlos del
grupo de los mineros incontrolables. Se califican casi siempre como “pequefios mineros” y reclaman de
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manera continua la accion asistencial del Estado, pese a que se resisten a la intervencion reguladora de
éste.

El ciclo minero desarrollado por este grupo es de menor duracion y mas precario en desarrollo
empresarial que el de los controlados. Las caracteristicas y propuestas del papel del Estado en cada fase
del Ciclo que desarrollan los mineros incontrolados se describen a continuacion;

En la fase de Gestacidn, intervienen mediante procesos de recopilacion de informacién geoldgica
de ocurrencia de minerales que poseen exploradores empiricos como: gambusinos o pirquineros; luego
identifican oportunidades de negocio de alta rentabilidad y rapido retorno de la inversién, proceso que se
puede alternar o sobreponer a otras de intermediacion comercial minera, en donde intermediarios de
minerales financian operaciones ilegales con el proposito de rebajar costos y controlar precios en su
zona de influencia.

Frente a esta realidad, al Estado le cabe un papel de desarrollo de alternativas laborales
sostenibles. Las que deben dar opciones a quienes se ven forzados a aceptar las condiciones de los
mineros identificados en este segmento de la produccion, junto con un trabajo serio para delimitar y
definir las operaciones que se confunden con lo artesanal. Este trabajo exige un esfuerzo sostenido de las
condiciones presupuestales necesarias, so pena de perder el espacio politico para accionar con éxito
profundizando asi la problematica arriba descrita.

La segunda fase, es decir, la exploracion, pocas veces es desarrollada por los integrantes de este
grupo. Usan como ya se dijo, la informacién previa aportada por buscadores empiricos o de
exploraciones adelantadas por compafiias privadas y estatales, quienes tienen suspendidos sus proyectos.
De esta forma comienzan a trabajar en estas zonas en forma artesanal e ilegal. El papel del Estado puede
identificarse como controlador-vigilante de los yacimientos, mediante acciones de prevencién y sancion
a quienes exploten yacimientos sin el amparo de un titulo minero. A diferencia del grupo controlado,
este grupo ejecuta de manera bastante deficiente tan sélo uno de los tres procesos necesarios para
desarrollar una fase exploratoria de nivel técnico adecuado.

En la fase de desarrollo, sucede algo similar, el proceso de ingenieria y disefio es reemplazado
por la compra directa de equipos, muchas veces usados, en malas condiciones y que no llenan los mas
elementales requisitos técnicos para su empleo. El proceso de adquisicion, montaje y construccion, esta
por debajo de las especificaciones mininas de funcionamiento, lo cual da lugar a insalubridad, alta
accidentalidad y problemas ambientales severos. Un ejemplo de esta situacién es el de Nambija en el
Ecuador, en este caso el papel que se debe esperar del Estado es simplemente el de controlador-vigilante
severo para impedir que estas condiciones prosperen y perpetlen.

La fase de produccion, si se le compara con los empresarios controlados, se simplifica a dos
procesos, a saber: produccion incontrolada y venta. Es decir, la extraccion mediante la secuencia de
desarrollo, preparacion y explotacion; da paso a una explotacién directa, mediante el “descreme” del
yacimiento sin que medien consideraciones ambientales, ni de seguridad e higiene minera. Por supuesto
son pocas las oportunidades en las que este segmento de la produccion se encarga de la transformacién y
verdadera comercializacién del producto mineral.

Este grupo de empresarios no cumple generalmente siempre con la declaracion y pago de
impuestos, pago de compensaciones, regalias, canones, facturas y otros. Por otra parte la calidad de lo
producido no es homogénea y las entregas al comprador son erraticas. En esas circunstancias el papel
del Estado debe estar orientado al dimensionamiento del impacto que este tipo de explotacién causa en
la produccién formal, facilitando el cambio de practicas de explotacion y obligando al cierre de las
operaciones indeseables.

La Gltima fase, el cierre, es la mas visible por su gran impacto en el ambiente y en el sector social.
Quienes son incontrolados, abandonan la mina o faena sin mayores consideraciones; alegan siempre un
ingreso insuficiente que los imposibilita para asumir las responsabilidades de manejo ambiental; casi
siempre desaparecen del sitio y reaparecen en otro para reproducir este ciclo incompleto. En este sentido
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el Estado frente estos actores, ademas de las acciones punitivas, debe preocuparse por la evaluacién y
mitigacion de los dafios preexistentes, asi como facilitar, promover y fomentar negocios alternativos en
las zonas afectadas por estos procesos de deterioro ambiental.

En este estrato, el nimero de procesos y la calidad de los mismos es menor que en el precedente;
ademas, se presenta aqui la ausencia y desaparicion del empresario o responsable de la operacién
minera, es decir, no continGa en el negocio y en ocasiones, lamentablemente, migra con la misma
mentalidad a otra actividad econémica.

Ademas, no siempre se desarrollan labores de extraccion en pequefia escala; en muchas
oportunidades el volumen, tamafio y valor de las operaciones desarrolladas de esta forma es muy alto,
cuestién que se contradice con la calificacion de “pequefios mineros” que se adjudican quienes extraen
minerales bajo estas practicas. De forma adicional se debe considerar que en muchas ocasiones, este
grupo incorpora mineros del grupo de los incontrolables, ejecutando al mismo tiempo labores de
intermediacion y recogiendo informacion que les permite reproducir esta forma de explotacion.

3. Los mineros incontrolables

Este grupo, tiene especificidades propias, casi siempre, desarrollan labores en pequefia escala, es
muy heterogéneo en su composicion social, en su nivel de escolaridad, en su composicién de género
incluso admite el trabajo infantil como complemento del ingreso familiar y sus motivaciones son bien
distintas a las de los grupos antes descritos.

En efecto, en la fase de gestacion los procesos que predominan para los incontrolables se pueden
resumir en tres: en primer lugar la urgente necesidad de sobrevivir; el segundo la incapacidad de
capitalizar las ganancias por eventuales explotaciones exitosas en el corto plazo. Esto es un fenémeno
sociolégico complejo, que va acompafiado de otras manifestaciones que exigen la accién social del
Estado y que nunca se ha tomado en cuenta al momento de la elaboracion y puesta en practica de
programas de asistencia estatal. EI tercer proceso, para los mineros incontrolables, se relaciona con los
anteriores es la busqueda constante y la confirmacion de rumores de nuevos yacimientos para explotar,
los cuales acompafiados del deseo de un enriquecimiento instantaneo, mueven a gran cantidad de
personas nedfitas en la blsqueda y explotacién de minerales. Esta situacion, se da especialmente en
metales y piedras preciosas. El Estado por su parte debe dar paso al desarrollo de alternativas laborales
sostenibles en las zonas mineras; debe también definir los parametros minimos y ejecutar programas de
desarrollo técnico y social para la mineria artesanal.

Sin dejar de reconocer que la labor de los empiricos y de los mineros “rasos” en el pasado ha
permitido el hallazgo de importantes dep6sitos minerales, sin embargo en el presente la explotacion de
los mineros incontrolables se desarrolla hace de acuerdo con procesos de desplazamiento y de cateo
superficial. Estos dos procesos, deben ser controlados y vigilados de manera estrecha por los servicios
geologicos y de fiscalizacion del aparato estatal para evitar una serie de dafios, falsas expectativas,
invasiones, etc.

Es indicativo que quien se dedica a la mineria de supervivencia, artesanal o de aventura; no
desarrollan ningin proceso correspondiente a la de la fase de desarrollo; mientras que en la de
produccion, se limita a procesos de lavado de metales, piedras preciosas (barequeo) y a la venta o canje
con intermediarios de su produccién, sin que esto le permita acumular los recursos para la calificacion
de sus operaciones. Esta situacion establece una clara diferencia con los verdaderos pequefios mineros,
quienes por modesta que sea su base econdmica, entienden que deben dedicar una parte de su ingreso a
reinvertir en la mina y en los distintos procesos del ciclo minero.

En estas circunstancias de nuevo el papel publico esta orientado en lo fundamental al
dimensionamiento del impacto en la produccion, la correccion de los impactos ambientales y por
supuesto a facilitar la migracion a otras actividades econdmicas, garantizando el decoro y la equidad de
ese transito a quienes se decidan a efectuarlo. Esta propuesta complementada con la de fomentar
negocios alternativos vinculados a la mineria ayuda al Estado frente a la fase de cierre, ya que
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frecuentemente se produce un abandono no programado de la mina por incapacidad econémica
generando una serie de conflictos.

B. Los actores del ciclo minero y sus criterios orientadores

Pese a que elaborar un listado de quiénes son los actores que intervienen en el Ciclo Minero y
cudl es su papel puede ser interminable, a continuacién se ofrece un listado general identificando los
protagonistas de la industria minera en todas las fases del ciclo productivo, véase cuadro 6:

Cuadro 6
LOS ACTORES DEL CICLO MINERO

Listado general de actores del ciclo minero
Los empresarios mineros formales Los compradores finales (usuarios)
Los empresarios mineros informales Los inversionistas privados nacionales

Los agentes y las agencias del gobierno
Las autoridades regionales

Las comunidades y sus representantes
Las Organizaciones No Gubernamentales

Los inversionistas privados extranjeros
La cooperacion técnica internacional
La faunay la flora

Los paises vecinos

Los intermediarios financieros
Las Universidades
Los comercializadores y los transportadores

Los trabajadores de la industria formal
Los trabajadores de la industria informal

Fuente: CEPAL, sobre la base de diversas publicaciones oficiales.

1. Los empresarios mineros formales

A los empresarios mineros formales los mueve en lo fundamental el animo de obtener lucro por
su actividad. En general cumplen con las prescripciones legales que les permiten desarrollar sus
actividades desde la perspectiva: laboral, econémica, tributaria, ambiental, técnica y legal; buscan y
esperan la intervencion reguladora del Estado sea la menor posible. En muchas areas de produccion
minera, no sélo asumen su papel de agente econdmico privado, sino que en ocasiones, también ejercen
funciones propias del Estado con caracteristicas conflictivas.

Por lo general en América Latina los inversionistas privados nacionales, tienen una menor
capacidad de inversion y de gestion que aquellos provenientes de paises desarrollados. En ocasiones
entran a competir por titulos especificos, pero por lo general ven en el inversionista extranjero una
oportunidad para vender derechos mineros o para buscar capitalizar su operacién con el fin de vender su
propia parte del negocio. Otros se dedican a renglones en donde los extranjeros no estan interesados,
como los minerales industriales, los de construccién o en algunos casos se involucran a través de
compras de industrias como las de plantas de cemento que tiene a su nombre titulos o pertenencias
mineras.

Los empresarios mineros formales en ocasiones llegan a participar de manera directa en la
operacioén de los minerales metalicos y de los metales preciosos; creando compafiias especializadas para
convertirlas en mineras.

La inversion extranjera, por lo general proviene de conglomerados econdmicos transnacionales,
gue financian las inversiones de sus filiales mineras, mediante créditos que afectan las ganancias
financieras de los proyectos. En oportunidades promueve y financia las actividades de pequefias
compafiias exploradoras (llamadas en el medio minero compafiias junior) que abaten los costos de su
actividad por su pequefio tamafio corporativo, para luego vender los depoésitos encontrados bajo el
amparo de un derecho minero que han solicitado o que han adquirido de un tercero por lo general
nacional.
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En general tanto mineros como inversionistas mineros estan interesados en hacer mineria de
buena calidad. Reconocen que la informalidad minera y los mineros agrupados hasta ahora bajo la
denominacion de pequefios mineros, mineros artesanales o cualquier sinébnimo de estas acepciones, se
enfrentan en oportunidades con la posibilidad de un desarrollo minero arménico.

El empresario minero de hoy explora, construye y ejecuta proyectos de desarrollo industrial; entra
en contacto con las comunidades con mas opcion de lograr acuerdos concertados, evita antiguas
practicas como engafiar o cambiar derechos; muchos buscan colaborar con los gobiernos bajo el
entendido de que una buena relacion con la autoridad les servira para tener una relacion mas fluida con
las comunidades y su entorno. En definitiva el empresario minero formal busca generar empleo, pagar
impuestos e impulsan la industria nacional.

La columna vertebral de la mineria tradicional latinoamericana esta constituida por el empresario
y la forma como desarrolla el ciclo minero. Este que tiene sus raices en los obreros mas productivos,
ofrece hoy una heterogénea composicién. En efecto, existen mineros que se confunden en una simbiosis
perfecta entre el trabajador de pica y pala con las del administrador y comerciante, llegando incluso a
aquellos inversionistas de tercera o cuarta generacién de familias mineras, que en ocasiones muestran
elevados niveles académicos.

La actividad empresarial nacional en América Latina, posee matices que van desde el aprendiz de
empresario con una escolaridad muy baja y que centra su actividad en la explotacion y la
comercializacion hasta el pequefio y mediano inversionista que delega en el personal empirico, “de
terreno” la administracion y el desarrollo técnico, ocupandose mas bien de la comercializacion y el
transporte. Estas caracteristicas permiten perfilar distintas posibilidades y complejas combinaciones de
productor, transformador, transportador, comercializador y administrador, en procesos de integracion
industrial, como es el caso de algunos productores de concentrados de cobre, productos ceramicos,
agregados pétreos y coque entre otros.

2. Los empresarios mineros informales

Los empresarios mineros informales en términos generales buscan sobrevivir, pero en otras
ocasiones buscan el enriquecimiento rapido preferentemente sin control estatal, aunque demandan del
Estado, de manera insistente, ayuda gratuita y permanente. Se les denominan aqui empresarios
informales ya que pese a no cumplir determinadas obligaciones si son capaces de sobrellevar algunas
responsabilidades empresariales en materia laboral, técnica, social, ambiental, legal y tributaria.

Hay una constante: el bajo nivel de formacion empresarial, que aleja al minero del uso de
procedimientos mas eficientes para desarrollar su actividad. La resistencia cultural al cambio
tecnologico, el desprecio por la técnica y el convencimiento de que es innecesario introducir
transformaciones administrativas, constituyen la barrera mas dificil de sortear frente a un tipo de
esquema cultural-socioldgico aferrado a un modo de produccién obsoleto. Esta situacion acarrea
dificultades y conflictos como la falta de legalizacidn, invasiones, disputas laborales, precarias técnicas
mineras, impactos ambientales no mitigados, baja rentabilidad, incapacidad para asimilar asistencia
empresarial calificada, deterioro en los yacimientos y poca competitividad comercial frente a otras
alternativas industriales de consumo como las representadas por el plastico, el reciclaje de minerales
industriales o el uso de otros combustibles.

Los esfuerzos de asistencia técnica brindados por el Estado a los mineros han sido numerosos, de
distinto origen, y siempre llenos de buenas intenciones. Pese a ello los éxitos empresariales no han
compensado el esfuerzo realizado, por lo que se han perdido recursos estatales que empleados en otras
actividades o canalizados de otra manera posiblemente hubiesen fructificado mejor. El deficiente nivel
de la gestion empresarial, no ha permitido desarrollar una aceptacion del producto nacional
latinoamericano, ni menos crear una base de comercializacion con agentes entrenados y preparados.
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El empresario minero informal promedio es el resultado de esfuerzos individuales sin una
capacitacion formal. Por lo general crea sociedades de hecho, generalmente confunde los intereses de
familia con los de su negocio, tiene gran vulnerabilidad frente a acciones civiles en su contra por carecer
de formalizacion y actuar casi siempre como persona natural sin constitucion juridica o legal definida.

3. Los agentes y las agencias del gobierno

Las agencias y los agentes del gobierno son actores cuyo accionar no siempre es coordinado, a
veces porque hay entidades con intereses contrapuestos por diferencia de criterios incluso dentro de una
misma entidad. Tienen como finalidad ejercer funciones especificas del Estado: supervision contractual,
fiscalizacion, apoyo técnico, apoyo financiero, control ambiental; es decir, ejecutan la politica oficial,
que por lo general esta representada en los Codigos respectivos y la institucionalidad. Con todo, muchas
veces dejan de cumplir sus responsabilidades por cosas tan simples como la falta de fondos.

Por su parte la respuesta del Estado a través de sus érganos de gobierno, casi siempre es de
caracter coyuntural, en ocasiones con el patrocinio de la cooperacién técnica internacional, se detiene en
los sintomas, mas no en las causas reales de las dificultades que muchas veces deben enfrentar. Al dar
una nueva vision de la funcién publica en el sector minero, podria decirse que el Estado debe fijar areas
de accidn y para ello ejecutar procesos para desarrollar estas acciones.

En este sentido el Estado debe proveer una adecuada coordinacion inter-agencias, mediante
procesos de planificacidn indicativa, que orienten al empresario en su quehacer diario. Para ello debe
proporcionar informacion adecuada para promover el negocio minero, maxime si para la mayoria de los
paises de la region la mineria es una dimensién del mayor interés publico lo que se demuestra a través de
la creacion de las leyes y codigos.

Pero el Estado ademas de promover el negocio minero, debe velar por protegerlo como tal,
garantizando la estabilidad juridica y reglas de juego duraderas, ademas debe proporcionar seguridad
fisica tanto a las instalaciones como las personas que trabajan en esta actividad. Esto de manera
totalmente independiente de lo que debe ser el cumplimiento de uno de los procesos basicos de la accidn
estatal, como es la regulacién y control de la actividad.

4. Las autoridades regionales

Las autoridades regionales deberian complementar la accién publica de caracter nacional, ya que
muchas veces son el contrapeso regional al gobierno central. Representan el manejo de cuotas de poder,
y son los primeros en atender y responder por los conflictos generados por la mineria a menudo sin
suficientes recursos.

Por lo general, no tienen influencia dentro de las decisiones del poder central. Existe una razén
que explica este fenémeno, se trata de la propiedad estatal de los minerales y el encargo legal que le dan
las leyes de caracter administrativo para que sea el poder central el encargado de su manejo, esta
situacion se revierte algo en estados federales como Argentina, Brasil y México; en Venezuela esta
condicion federal para el manejo de los minerales no es muy clara.

Este mandato legal es conocido por quien ejerce autoridad desde la capital, pero no siempre por
quien enfrenta el problema desde la capital provincial o regional y termina generalmente de lado de los
mineros o con la comunidad segun sea el caso, en claro enfrentamiento con la autoridad minera nacional,
alegando que se desconoce a la provincia su participacion en la toma de decisiones. Es evidente que
existe en el presente una tendencia a la descentralizacion en Latinoamérica lo cual significa una mayor
injerencia de la autoridad local en los problemas mineros y la necesidad de darle una mayor capacidad
de gestidn publica minera.
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5. Las comunidades y sus representantes

Las comunidades y sus representantes son los primeros afectados por los impactos positivos o
negativos de un proyecto minero. Las comunidades por su parte designan representantes para que
negocien y concerten con las empresas mineras teniendo como arbitro a las agencias del Estado. Por lo
general, estos actores conocen el acontecer local, en muchas ocasiones sin un conocimiento previo se
oponen a ultranza a un proyecto condenandolo por dafios al ambiente, por ejemplo. En algunos casos los
representantes 0 grupos comunitarios desean tomar ventajas especificas de algun factor cultural de su
exclusivo manejo. Muchas veces tratan de lograr que parte de la riqueza se quede en el territorio de la
explotacién minera, desean proteger el ambiente, los valores culturales y los derechos de las minorias
étnicas y no siempre son tenidas en cuenta al definir la viabilidad del proyecto.

6. Las organizaciones no gubernamentales

Los organismos no gubernamentales son instrumentos dedicados por lo general a la proteccion
ambiental y todo lo que en ella se involucra: minorias, salud publica, derechos politicos y sociales de las
comunidades. En muchas oportunidades son puentes que facilitan el entendimiento entre los mineros y
las comunidades; en otras lideran procesos de oposicién al desarrollo minero y proporcionan elementos
de juicio para los analisis técnicos y econémicos de los cuales carece la comunidad afectada. En otras
ocasiones velan por una adecuada gestién publica, denuncian desafueros de los mineros, buscan
espacios de poder local en coordinacién con organizaciones politicas lo cual genera dudas sobre la
imparcialidad de algunas de ellas.

No hay seguridad absoluta en la independencia y en los fines de algunas de ellas, pero sin lugar a
dudas son un excelente instrumento al servicio de la comunidad al momento de interactuar con la
industria minera.

7. Los intermediarios financieros

Los intermediarios financieros: banca corporaciones, sociedades de inversidn, buscan financiar en
el desarrollo de operaciones rentables, ya sea con nuevos clientes o clientes tradicionales en nuevos
proyectos o redimensionando los ya existentes. Promueven y efectdan labores de banca de inversion,
seguros y reaseguros; miden el clima de inversion, y en ocasiones condicionan la actitud de los
gobiernos nacionales. Buscan obtener la mayor rentabilidad posible de sus inversiones, salvo contadas
excepciones nunca intervienen en operaciones directas.

8. Las Universidades

La universidad representada en las facultades de Ciencias de la Tierra, Ingenieria y de Ciencias
Sociales, desarrolla dos areas de investigacion bien definidas: investigaciones de caracter geoldgico,
minero y metallrgico, e investigaciones sociales, ambientales y combinadas. Proporcionan ademas los
cuadros técnicos basicos que requiere la industria, en algunos casos solucionan problemas especificos de
la industria y elaboran estudios autbnomos. Pero no siempre esta consciente de la enorme distancia entre
la practica operativa de la realidad y la formulacion tedrica de propuestas y proyectos de desarrollo.

9. Los comercializadores y los transportadores

Los comercializadores y los transportadores son actores que realizan acciones complementarias.
En muchos ocasiones los comercializadores internacionales poseen algun medio de transporte
especializado: cargueros, trenes, flotas de camiones, o prestan servicio de certificacion de calidad. En la
mayor parte de los casos existen compafiias independientes, con vinculaciones de capital de productores
o de compradores, que comercializan minerales. Estos comercializadores establecen alianzas estratégicas
con transportadores, armadores y con laboratorios para lograr su propésito de tener el producto a tiempo
de buena calidad y en condiciones de mercado sobre el cual intentan de alguna manera influir, mas no
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controlar, determinando para ello procesos de normalizacién de precios, condicionando muchas veces
los términos de intercambio.

Por su parte el transporte en ocasiones es el factor determinante para la viabilidad del proyecto en
funcion de los margenes de ganancia que determinan la factibilidad econdmica del negocio. Esta
condicion es valedera tanto para el comercio interno como para el internacional, el cual, en las
modalidades maritimas se acogen a reglamentaciones como el Inconterm que regulan el transporte
maritimo, en tierra el asunto es definido de otra manera, por la competencia que la busca siempre el
menor costo tonelada/kilémetro.

Una vision mas detallada de este nodo vital del negocio minero se presenta a continuacion:

a) Actores asociados la comercializacion de la produccién minera informal
y de la pequefia mineria

Coexisten diversas formas de comercializadores en la pequefia mineria y en la mineria informal
tanto la controlada como la no controlada: las organizaciones cooperativas, las empresas de
comercializacion, los independientes, otros estan vinculados a consumidores finales o a intermediarios.

Las primeras son siempre explotadores de minas que han decidido unirse alrededor de un
instrumento cooperativo para obtener cupos de suministro frente a los grandes consumidores o grandes
compradores y ventajas comerciales en la compra de insumos, maquinas y herramientas. Las
cooperativas asi formadas poseen en general, estructuras organizacionales muy débiles, pese a los
esfuerzos oficiales para apoyar la gestidn de las directivas y de sus propios administradores.

Su actividad fundamental se centra entonces en la comercializacién, encontrandose ejemplos de
esa actividad en todo el continente, destacandose entre otras la Comunidad Minera de Mollehuaca en el
Per( y la Cooperativa de Productores de carbdn de Zipaquira, en Colombia. Por lo general los esfuerzos
mas abundantes se dan alrededor del oro en los diversos paises: Brasil, Chile, Ecuador y Venezuelg;
cobre en México y materiales pétreos, véase recuadro 7.

Sin embargo, cuando por estrechez del mercado o por dificultades financieras de los grandes
consumidores, hay épocas de baja liquidez, los asociados pronto abandonan la cooperativa y a los
administradores; se lanzan a la bdsqueda individual de mercados, ofreciendo su producto a menor
precio, con lo cual lesionan de manera severa la organizacion que se resiente durante prolongados
periodos por esta razon.

En algunos entes cooperativos se da un proceso de asociacién de capitales para la
comercializacion, integrandose empresas regionales, que buscan alianzas con capitales provenientes de
otras localidades geograficas que se dedican al comercio interregional y en oportunidades a la
exportacion. Esta modalidad ha generado la necesidad de laboratorios de certificacién de calidad,
mejoramiento en las técnicas de venta, construccion de centros de acopio que a veces causan comflictos
ambientales por su emplazamiento y manejo.

b) Actores individuales de la comercializacion

Existen agentes comerciales que trabajan de manera muy intensa pero individual en la intermediacion.
Algunos de ellos adelantan dinero a pequefios productores, o bien fomentan de manera directa la invasién de
pertenencias mineras constituidas en debida forma, es decir, comprando a futuro la produccidn de terceros en
areas ya otorgadas, otros compran a menor precio pero al contado la produccion. Casi todos acopian el mineral
sin orden en centros inadecuados y desatan guerras de precio en las que siempre pierde el productor, a quien
nunca le pagan el mejor precio o eventuales premios por calidad o tenor del material suministrado. Por otra
parte propician el no pago de las regalias de ley, castigan por razones de calidad o de peso, y producen severas
distorsiones en la calidad del suministro, generando incertidumbre en el comprador y/o consumidor. En
algunas oportunidades se convierten en suministradores estables de grandes consumidores o son proveedores
de otros intermediarios mas sélidos.
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Recuadro 7
PROCESAMIENTO Y COMERCIALIZACION DEL ORO EN UNA COOPERATIVA PERUANA

El 90% del mineral se procesa en los molinos y quimbaletes que forma parte del circuito
productivo en la mineria artesanal. Los quimbaletes son instalaciones de amalgamacion usadas desde la
época prehispanica. La recuperacion metallrgica no es mayor del 50%. Luego de 10 o 15 dias de
trabajo, el minero obtiene unos cuantos gramos de oro contenidos en la amalgama. El propietario del
guimbalete como pago por el servicio se queda con el relave mineralizado que puede llegar a contener
hasta 25 gr. Au/TM.

La amalgama luego es “quemada”, pesada y vendida. En Mollehuaca el precio que se paga por
oro refogado varia. El denominado “oro amarillo”, es comprado a precios aproximados a la cotizacion
internacional. La ganancia de los compradores estd en el peso fraudulento. Los duefios de los
guimbaletes, venden el relave acumulado a las plantas metallrgicas; dos de éstas se construyeron en la
zona para el tratamiento de relaves de amalgamacion. Hasta 1993, existia en el area de Mollehuaca una
sola planta metallrgica que incurria en toda clase de abusos con los mineros artesanales. Aprovechando
del desconocimiento de los mismos y reclamando con falsedad la propiedad de las concesiones mineras
de toda la quebrada, obligaba a los mineros artesanales a vender su produccion a precios que no
alcanzaban ni la décima parte de su valor real. En 1994 segun refieren los mineros constataron lo
siguiente: la cotizacion internacional del oro se encontraba en US.$ 385/0z. El valor de una TM con una
ley de 0.50 oz, descontando los costos de tratamiento debia tener un valor minimo de US$ 137.5. Esta
planta metallrgica jamas pagdé mas de US$ 34.00 por TM (en moneda nacional), sea cual fuere el
contenido de oro del mineral. Las muestras de mineral que algunos mineros enviaron a laboratorios de
Lima arrojaron valores entre 1.5y 2 onzas/TM.

Los mineros de Mollehuaca se percataron que se encontraban sujetos a condiciones abusivas,
cuando ingresaron a la zona compradores de una Planta ubicada a 40 KM. ofreciendo precios
substantivamente mejores. Se generaron conflictos entre la planta monopdlica y aquella que pretendia
ingresar a la zona y los mineros artesanales que resultaron calumniados y enjuiciados. Estos hechos
dieron paso al inicio de la formalizacién, creandose la Comunidad Minera Mollehuaca S.A. en 1994.

Fuente: Martinez, Zoila, Seminario internacional “El desarrollo sustentable y el medio ambiente en la mineria artesanal
del oro” Copiap6, Chile 31 de marzo al 02 de abril de 1999.

c) Exportadores

Los productores de oro, carbén, cobre, niquel, estaio, plata, zinc, plomo, hierro, esmeraldas, diamantes,
entre otros producen con una clara vocacion exportadora, marcando asi una clara diferencia con los paises
desarrollados. Esto ratifica que los paises de la regién en lo fundamental son proveedores mundiales de
materias primas con muy poco valor agregado, abasteciéndose de productos de manufacturados muchas veces
con su propia materia prima, asi como con minerales domésticos generados en buena parte por productores
nacionales sin mayores desarrollos empresariales.

Los paises privilegian, en ocasiones, a unos minerales en detrimento de otros, con lo cual el suministro
de importantes elementos para los desarrollos nacionales queda relegado a un segundo plano frente a los de
exportacion. Este fue uno de los temas de la Tercera Conferencia de Ministros de Mineria de las Américas, la
que recomendd incrementar la oferta minera con una canasta ampliada de minerales y metales que no han sido
tenidos en cuenta anteriormente.

Existen en la region compafiias comercializadoras, que manejan el acopio, transporte y embarque de
oro, piedras preciosas, cobre y rocas ornamentales, con nexos con algunas comercializadoras internacionales,
se tiene también referencias de empresas de este tipo muy pequefias que hacen comercio binacional de
productos de menor renta con minerales industriales como el carbon. Por lo general acopian mineral con
exigencias de calidad, pagan en el corto plazo, compran a quien les ofrezca y transportan por carretera, a
excepcion del oro y las esmeraldas. Los exportadores estan muy afectados por problemas de orden publico,
dispersion gremial, organizacionales, dificultades de cumplimiento en las regulaciones portuarias o de
importacién en el pais receptor, asi como técnicos de produccion, de seguridad y control de calidad.
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d) Transportadores

Esos actores de la industria, como en el caso de los productores, también ofrecen una amplia variedad
de tipos, lo que permite afirmar que la industria del transporte tienen una enorme similitud con la actividad
minera de bajo desarrollo empresarial. Van desde el propietario de un vehiculo de pequefia capacidad, hasta
productores que combinan su actividad con el transporte usando diversas modalidades y tonelajes.

Los transportadores integran una larga lista de actores que van desde productores mineros propietarios
de camiones sencillos, camiones de doble eje y tracto-camiones, pasando por compafiias y cooperativas de
transportadores con socios mineros-intermediarios y cooperativas de transporte de propiedad de socios que a la
vez forman parte de cooperativas productoras. Como una constante, cualquiera que sea la modalidad de la
produccién, del transporte y de la comercializacidn, el productor casi nunca juega un papel preponderante en la
fijacion de tarifas o de composicién de precios, esta atrasado en términos de técnicas de produccion y de
transporte, y no conoce de la normatividad minera y comercial vigente.

11. Los compradores finales (usuarios)

Entre los compradores finales o usuarios existe una multiplicidad de variantes, hay dos grandes grupos
determinados por el tipo de mineral y su suministro; es decir, segun la importancia del mineral y el nimero de
productores. Los compradores de metalicos casi siempre estdn muy vinculados a proyectos especificos por
medio de asociaciones financieras que mediante participacion accionaria de casas matrices, de alguna manera
los vuelven propietarios de los proyectos mineros. Los compradores finales de minerales industriales, casi
siempre locales, buscan en el mercado las mejores condiciones de venta en cuanto a precio, calidad y forma de
pago: carboeléctricas y plantas de cemento, por ejemplo. Esta es una forma de ver el consumo de la produccion
minera, pero una forma un poco mas descriptiva puede ser la siguiente:

a) Actores del consumo

Consumidores oficiales: Este grupo esta constituido entre otros por las oficinas nacionales y locales
de Obras Publicas, los contratistas de entidades publicas que desarrollan obras civiles, las empresas
electrificadoras regionales, las empresas de acueducto y otras de aquellos paises y regiones en donde estos
servicios no estan privatizados.

En ocasiones, estos entes llegan a ser grandes consumidores en las regiones, asignan cupos de
suministro, a veces presionados por cuestiones politicas, no siempre acopian el mineral en forma adecuada y
pueden generar por ello pérdidas de inventario acompafiadas por problemas ambientales. En general no tienen
una politica de compras a largo plazo, por ello existen temporadas de grandes demandas seguidas por una baja
en las compras lo que no permite efectuar proyecciones de caracter minero a mediano o largo plazo. Sus
requerimientos de calidad son muy conocidos por los mineros, saben bien quienes pueden ser sus proveedores.
Dependen en gran medida de las decisiones que en materia de infraestructura se adopten por parte del gobierno
nacional o de los gobiernos regionales.

Por lo general, demoran los pagos y poco a poco han venido entrando en el esquema de licitacion.
Alegando incertidumbre en el suministro apelan con frecuencia a expedir ordenes de compra, que no siempre
consultan los listados de proveedores amparados por titulos mineros conocidos; es decir, por aquellos que
operan con pertenencias mineras solidas, con lo cual las entidades estatales muchas veces terminan
fomentando la ilegalidad y la informalidad, minando los esfuerzos de la autoridad minera para normalizar el
entorno juridico institucional de la actividad.

Esta es una situacién muy frecuente en las municipalidades que compran a través de sus oficinas de
obras minerales de diverso tipo para sus propias actividades: mantenimiento de vias, calderas de edificios
publicos, o bien contratan con terceros la construccion de obras publicas sin exigir que los minerales que se
empleen en esas obras sean producidos en areas amparadas por titulos mineros.
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Consumidores industriales: Se agrupan en este segmento los productores de cemento, de vidrio, la
industria papelera, quimicas, ceramicas, la industria alfarera de ladrillos y pisos, de pinturas, la agroindustria,
las companiias de servicios petroleros, los productores farmacéuticos, pequefias fundiciones, entre otros; es
decir, todos aquellos productores manufactureros, que consumen volimenes no muy altos de determinado
mineral como caolin, barita, arcillas bentoniticas, concentrados de cobre o de hierro, calizas, cuarzo y otros.
Nunca les ha interesado desarrollar una mineria propia por el bajo indice de consumo. Son consumidores que
pagan precios inferiores al oficial, pero sus pagos son mas rapidos y seguros, por lo general se valen de
intermediarios ya que algunas empresas brindan asesoria, préstamos y asistencia legal. Tienen requerimientos
cualitativos muy variados y especificos.

Algunos consumidores industriales producen una parte de sus consumos como sucede en la industria
del cemento, usando hidrocarburos de manera paralela con el carbdn, los menos, tienen minas en arriendo para
algunos minerales; quienes tienen menor consumo en ocasiones se abastecen en boca-mina. Hay quienes
tienen a sus proveedores localizados a mas de quinientos kilémetros de distancia, en minerales como el yeso y
algunas rocas de enchape u ornamentales como sucede en el Brasil.

Los consumidores de menor tamafio y dependiendo de sus requerimientos técnicos, son menos
exigentes en cuanto a calidad y concentracion, casi siempre mantienen relacion estable con el mismo
proveedor, no hacen mayores discriminaciones sobre el origen del material que adquieren, y por lo general
compran de manera indistinta a legales e ilegales.

12. Los inversionistas privados nacionales

Buena parte de los desarrollos mineros americanos, han sido gestado por el mismo minero, quien de
esta manera se ha convertido también en inversionista, quienes usan por lo general recursos propios. En
oportunidades, tratan de atraer el interés de rentistas de capital, de industriales o comerciantes que a través de
figuras como la Sociedad Limitada invierten recursos frescos en el desarrollo de operaciones mineras. Esto a
menudo es fuente de conflictos, ya que tanto el minero como el inversionista esperan un rdpido retorno de la
inversion, pero este Ultimo carece de informacion adecuada sobre el proyecto y no conoce las especificidades y
los plazos del negocio minero.

El sector financiero, y los grandes conglomerados nacionales invierten mediante sus entidades
crediticias a través de empresas de su respectivo conglomerado econdémico o “holding” empresarial, en
operaciones de gran envergadura, entre las que destacan inversiones en cemento y grupos de construccion sin
descartar el hierro y el oro, entre otros.

13. Los inversionistas privados extranjeros

Aungue parezca obvio es bien distinto, el papel de un inversionista al de un intermediario financiero,
mas alin en el ambito internacional. Mientras éste puede aportar a titulo de préstamo o de crédito, recursos para
la ejecucion de un proyecto, aquél decide arriesgar su capital por si 0 mediante asociacién con terceros para la
explotacion de una mina, con la esperanza de que la propiedad minera en la cual ha invertido rente lo
suficiente.

Siempre se ha creido que los inversionistas internacionales arriesgan elevados capitales, pero no
siempre es asi. De hecho las denominadas compafiias junior, captando capitales de riesgo, son una clara
demostracién de como el capital privado extranjero se vincula a proyectos mineros en distintos paises, que no
requieren inversiones masivas de dinero.

Buscan riesgos compartidos (joint ventures) con inversionistas 0 mineros nacionales. Esta forma de
asociacion puede ser en el futuro una de las formas de despegue de la pequefia mineria en paises como Chile; o
bien en proyectos pequefios pero muy rentables de oro en diversas Naciones del continente. Estas modalidades
de inversion mediante joint ventures, se han presentado también en el campo de las esmeraldas en Colombia,
con la vinculacion de capital canadiense.
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Cualquiera que sea el mineral, el origen de la compafiia y el monto de su inversion, los inversionistas
privados extranjeros siempre buscan prospectos probados como rentables con seguridad juridica, operaciones
de bajo costo; generalmente este inversionista tiene un perfil muy discreto frente a las comunidades. Bien
distinto es el papel de la inversidn extranjera en mega-proyectos.

14. Lacooperacion técnica internacional

En fecha reciente, septiembre de 1999, el Departamento para el Desarrollo Internacional del Gobierno
del Reino Unido (DFID), reconocia la importancia de brindar cooperacion técnica minera, debido a la alta
prioridad que tiene este tema, reconociendo que los donantes multilaterales estan por lo general involucrados
en programas de reformas sectoriales orientados a generar nuevos esquemas y marcos legales. Los donantes,
en ese momento, pretenden o buscan motivar a sus naciones-clientes en el desarrollo de programas de
asistencia dirigidos a los mineros de pequefia escala, puesto que tanto la cooperacion técnica internacional
como los gobiernos perciben a este tipo de mineros como pobres y peligrosos, tanto para ellos mismos y el
ambiente. Los programas entonces generan la motivacion del receptor y generalmente fallan al tratar de
alcanzar sus objetivos (Walls, 1999).

La cooperacion técnica internacional es una alternativa desarrollada en su mayor parte por los paises
industrializados y operacionalizada a través de proyectos especificos. La proteccion del ambiente y lucha
contra la pobreza, son sus fundamentos basicos, al tiempo permiten la identificacién de oportunidades de
negocio, permite la capacitacion de técnicos nacionales en areas especificas, en pocas oportunidades se
desarrollan proyectos macros de largo plazo para generar habilidades y oportunidades de desarrollo nacional.

En consecuencia lo que se necesita es una extensa investigacion, basada en una amplia experiencia y
consenso sobre la clase de servicios que deben ser ofrecidos a los mineros en pequefia escala, la forma como
deben ser entregados esos servicios, bajo qué circunstancias y como deben ser estructurados y pagados.

Muchas veces la ayuda de los donadores internacionales esta focalizada en un area en particular. En la
actualidad el ambiente tiene una alta prioridad entre los organismos de cooperacién, por cuanto este tema
encabeza la agenda de los donantes, situacion que no siempre coincide con las necesidades de los mineros. En
otras oportunidades, muchos de los proyectos que aparecen relacionados con la cooperacion internacional son
estudios de caso mas que actividades directas de desarrollo técnico.

15. Recursos de floray fauna

La flora y la fauna son aparentemente las victimas de actividad minera, de su defensa se encargan las
ONG's, las comunidades y las agencias de gobierno. Sélo en los Ultimos afios se ha visto que las compariias
internacionales tienen un discurso y una praxis relacionada con la proteccion faunistica, de flora y de aguas,
acompafada de un consenso social diferente a la antigua practica de no contar con la participacion de la
comunidad como también no tomar en cuenta sus ecosistemas, sino para usufructuar de ellos. Por lo general
las areas cercanas a las actividades mineras son afectadas por vertimientos de relaves, tala de arboles y
remocion de la capa vegetal; alterando la cadena ecol6gica, en ocasiones con dafios irreversibles afectando a
las comunidades que dependen de estos ecosistemas. Un ejemplo de ello es el vertimiento de mercurio o de
sedimento en cauces con riqueza ictioldgica utilizada para consumo humano.

16. Los paises vecinos

Algunos paises de la region se ven seriamente afectados por proyectos de frontera o por explotaciones
incontroladas en areas limitrofes, por ejemplo el vertimiento de mercurio a los cauces en Bolivia que desaguan
en el Brasil, la presencia de migraciones de garimpeiros brasileros en el departamento del Guania en la cuenca
del rio Orinoco, las expectativas auriferas en la Cordillera del Céndor en la frontera Ecuato-peruana o el
conflicto de aguas entre Bolivia y Chile. Muchas veces los paises afectados no tiene forma alguna de control,
sobre los proyectos mineros transfronterisos que causan perjuicios importantes. Por otra parte existe otra forma
de deterioro desarrollada por los propios paises, que con el objetivo de atraer la inversién extranjera generan
una serie de modificaciones legales y de incentivos, amortiguando de esta forma los mecanismos de control y
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regulacidn con el objetivo ofrecer condiciones mas ventajosas a inversionistas que pretenden invertir en paises
vecinos, e incentivando una abierta lucha por captar esa inversion.

17. Los trabajadores de laindustria formal

Los trabajadores de la industria formal, procuran siempre una continua mejoria en su nivel de ingresos y
obtencion de beneficios salariales que les permitan elevar sus niveles de vida. Para ello han creado un sistema
de negociacion expresado en sus organizaciones sindicales, las cuales les permiten obtener ingresos netos que
por lo general son con mucho, mas altos que el promedio de remuneraciones del pais, o al menos de la zona de
influencia del proyecto.

En ocasiones las organizaciones gremiales de los trabajadores adoptan posturas y ejecutan tareas que
trascienden el plano econémico y que impliquen planteamientos politicos que confrontan a los propietarios de
la operacién o al gobierno; sin embargo, cuando lo hacen se constituyen en factores sociales determinantes
especialmente en la constitucién de politicas de desarrollo para el sector. En términos generales gozan de
mejor calidad de vida y de condiciones de trabajo mas reguladas y aceptables que otros estratos obreros,
aunque a veces su estabilidad se ve afectada por la competencia que ofrece mineral explotado por los
trabajadores de mineros incontrolados e incontrolables, en particular esto sucede en minerales industriales y de
construccion.

18. Los trabajadores de laindustria informal

Los trabajadores de la industria informal por lo general buscan sobrevivir a condiciones de extrema
pobreza, en principio no les interesa la proteccion social, ni la proteccion laboral, menos el cuidado ambiental;
tan solo percibir ingresos que les permita solventar la obtencion de alimento y algin abrigo para su familia y
para si mismos. En la medida en que permanecen en estas condiciones comienzan a identificar otras
necesidades: proteccion en salud y educacion, vivienda, jubilacién y compensaciones por su extremado
desgaste fisico.
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V. Mineria para la paz y la equidad

Es lamentable constatar que mientras la humanidad avanza en lo
tecnoldgico y econémico, como nunca antes la violencia se ha extendido y
cubierto tan vastas zonas del mundo. Esta situacién por desgracia, se hace
una realidad espeluznante en América Latina y el Caribe, en donde
distintos factores inciden para que la regién sea considerada como una de
las mas violentas del mundo. Muchos son los factores que conjugados
dibujan los dramaticos cuadros de violencia que de distinta manera
afectan el desarrollo continental. Es posible afirmar que no existe una
causa que explique el alto nivel que alcanzan estas manifestaciones contra
la poblacidn, pero se hace necesario, identificar los diversos factores
operativos en los distintos niveles sociales: individuales, locales y
comunitarios, permiten la proliferacién de procesos de violencia presentes
en la regién y en particular en la actividad minera (Bubinic et al., 1999),
véase cuadro 8.

En un contexto multicausal de factores responsables de la
violencia, no es imposible responsabilizar a uno o varios de ellos de la
estructura y las secuelas que deja la violencia. Por lo tanto quienes se
ocupan de estos temas, deberan tener en cuenta los factores mencionados
frente al disefio y aplicacién de una politica dirigida tanto a su control
como a su reduccion; es decir, una politica integrada que tome en cuenta
objetivos especificos y/o por areas de accion. (Bubinic, et al., 1999).

Cualesquiera que sea la via escogida, es reconocido por todos los
“violentologos” preocupados del incremento de la violencia en América
Latina y el Caribe que al momento de adoptar una politica pablica que
apunte a solucionar esta problematica requiere medir con extremo cuidado
la relacion costo beneficio de cada una de ellas.
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Cuadro 8
FACTORES QUE INCIDEN EN LA VIOLENCIA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
» Sociales y comunitarios. * Violencia en los medios.
« Inequidad social. » Normas culturales.
» Disponibilidad de drogas y armas. * Niveles de pobreza en las comunidades.
« Historia de violencia social (guerras, conflictos | « Niveles de criminalidad (ratas de
armados internos). criminalidad) en las comunidades.
* Incapacidad de las instituciones de las| ¢ Caracteristicas ambientales del vecindario:
instituciones de control social (aparato judicial, oferta de vivienda, iluminacién de calles,
policia, grupos comunitarios, iglesias y otros). etc.

Fuente: M. Bubinic, et al. Violence in Latin America and the Caribbean: a framework for action, BID, 1999, marzo.

Todo indica, ademas que en el ya mencionado contexto multicausal de factores de violencia se
hace urgente tomar acciones en diferentes niveles para combatir el crecimiento casi geométrico de este
fendmeno. Esta cuestién se aplica especialmente en el campo de la violencia social, considerada por
todos los expertos y en todos los trabajos, la mas importante y significativa amenaza para el ejercicio de
las libertades fundamentales, la consolidacion de la ley y la democracia.

Esta afirmacién no solo es expuesta por las organizaciones de derechos humanos. Tan evidente es
la situacion, que los paises industrializados han comenzado a condicionar de manera importante la ayuda
gue brindan al tercer mundo basados en los resultados de las politicas de proteccion a los derechos
humanos.

Es imperativo tener en cuenta que las instituciones democréaticas encaran hoy nuevas demandas y
retos generados por la inseguridad colectiva que no solo afecta el desarrollo econdmico, sino que plantea
crecientes dudas sobre su capacidad para actuar frente a las diversas formas de criminalidad, cuyo
resultado mas evidente es el enorme impacto politico de la violencia social dentro de un contexto
regional y nacional, caracterizado por una cultura de debilidad democratica (Fruhling, 1995 en Buvinic
etal., 1999).

Existe una tipologia de costos de la violencia que se relaciona con cuatro grandes categorias
comunes en el continente presentes en el campo minero, afectando de una manera u otra a todos los
actores que constituyen la hasta ahora denominada pequefia mineria, ellos son: (a) costos directos: valor
de los bienes y servicios usados en el tratamiento o prevencion de la violencia: seguridad, servicios de
salud, sistema de justicia criminal, costo del manejo y tensidn de conflictos por las autoridades mineras y
ambientales, alojamientos y servicios sociales; (b) costos no monetarios: altos niveles de morbilidad en
las operaciones y poblaciones mineras, incremento de mortalidad a causa de condiciones de higiene y
seguridad minera deficientes, homicidios y suicidios, abuso de alcohol y substancias prohibidas (drogas)
y desordenes depresivos; (c) efectos econdmicos multiplicadores: decrecimiento de la participacion en el
mercado laboral, reduccién de la productividad en el trabajo, disminucion de ingresos laborales, pérdida
del poder de compra en los mercados locales, incremento del ausentismo laboral y escolar, impactos en
la productividad intergeneracional por fracasos escolares y bajos logros académicos, descenso en la
inversién y en el ahorro y fuga de capitales; (d) efectos sociales multiplicadores: impactos en las
relaciones interpersonales y en la calidad de vida por transmision intergeneracional de la violencia,
reduccion en la calidad de vida y erosion del capital social, reducida participacion en los procesos
democraticos®.

Algunos datos mencionados por Buvinic, muestran el impacto de la violencia en las economias
nacionales de América Latina o en sus ciudades; asi por ejemplo, Colombia gastd en 1996 el 5% de su
PIB, mas otro 1,4% en gastos privados por concepto de medidas de seguridad (CEDE-UNIANDES,
1997, en Buvinic et al., 1999). En EI Salvador los costos de las instituciones gubernamentales, legales,
por lesiones personales y actividades de prevencion representaron cerca del 6 % del PIB (Cruz y

Bubinic, M., et-al (1999), Violence in Latin America and the Caribbean: a framework for action, BID, march.
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Romano, 1997, en Buvinic et al., 1999), Venezuela empled en gastos publicos relacionados con
seguridad una cifra aproximada al 2,6 % del PIB (IESA, 1997 en Buvinic et al., 1999), en sélo Ciudad
de México las medidas de seguridad publica y privada significaron desembolsos por valor de US$ 181
millones durante 1995, segln la Fundaciéon Mexicana para la salud en 1997 la administracion de justicia
y las prisiones significaron un gasto de US$ 18 millones adicionales.

El gasto publico realizado por el gobierno peruano en policia, juzgados y prisiones para la ciudad
de Lima, representd el 1% del producto regional limefio en 1997; por su parte el sector privado en esa
misma ciudad, para atender medidas de seguridad contabilizd un 0,41 % de ese producto regional
(Instituto Apoyo, 1997 en Buvinic et al., 1999). El cuadro 9 ilustra la importancia econémica de este
fenémeno en el continente, pese a que s6lo seis paises son considerados, cinco de ellos presentaron
actividad minera importante a excepcion de El Salvador.

Cuadro 9
COSTO ECONOMICO DE LA VIOLENCIA SOCIAL EN SEIS PAISES DE AMERICA LATINA
(expresado como un porcentaje del PIB de 1997)

Brasil Colombia El Salvador México Peru Venezuela
Pérdidas por salud 1.9 5.0 4.3 1.3 15 0.3
Pérdidas materiales 3.6 8.4 51 4.9 2.0 9.0
Intangibles 3.4 6.9 115 3.3 1.0 2.2
Transferencia 1.6 4.4 4.0 2.8 0.6 0.3
Total 10.5 24.7 24.9 12.3 51 11.8

Fuente: Juan Luis Londofio, Epidemiologia econémica de la Violencia urbana. 1998, mimeo.

Es claro que los factores que generan violencia, estan también presentes en la génesis de la
mineria informal en sus formas incontroladas e incontrolables, “...Sin embargo debe decirse que
mientras muchos aspectos relacionados con el sector difieren entre si, en todo el mundo existe un comin
denominador y raiz de muchos de los problemas de la mineria en pequefia escala, es la abyecta pobreza a
menudo asociada con el sector” (Walls, en Buvinic et al., 1999).

La mineria informal al mismo tiempo es reproductora de las distintas expresiones de violencia,
también puede convertirse al transformarse en una de las herramientas mas directas y efectivas para
generar procesos de paz con equidad y justicia social. Este documento pretende rescatar este concepto,
entendiendo que no es la Unica salida para este problema en la region; pero sin duda pueden ser un gran
instrumento para gobiernos de América Latina en su lucha para consolidar los procesos democraticos en
sus territorios.

En el caso minero, debe haber una equilibrada combinacion de variables intervinientes, dicho de
otra manera, los gobiernos latinoamericanos tienen la obligacion de generar mejores condiciones
sociales para los mineros informales, garantizando a estas personas el acceso a formas de vida dignas y
productivas, lo que implica un proceso de acompafiamiento técnico empresarial y de formacion
ciudadana muy definido como se planteara mas adelante.

Al mismo tiempo los gobiernos de la region, deberan actuar de manera estricta, frente a aquellos
mineros denominados “incontrolados”, es decir, aquella fraccién de la informalidad, con capacidad
econdmica, pero resistente al cumplimiento de las condiciones minimas que garanticen la sustentabilidad
de su gestion. Para ello deberan disponer de instituciones fuertes, sélidas y muy profesionales; dotadas
con recursos técnicos y con gran agilidad de accion administrativa, mediante formas de contratacion que
permitan con rapidez y profundidad la vigilancia, fundamentacion y ejecucion de decisiones que exijan
transparencia en el manejo de los recursos y clara institucionalidad tanto en la accién como en el
procedimiento. Deberan disminuir los indices de accidentalidad y mortandad que gravan al tesoro

59



La llamada pequefia mineria: un renovado enfoque empresarial

publico. Todo ello orientado a la erradicacion definitiva, programada y verificada de las formas de
extraccién minera, que no respeten las condiciones establecidas por las normas de los paises.

No se puede dejar de lado la adopcién de politicas e instrumentos que hagan mas dificil, menos
remunerativo y mas riesgoso el quehacer de la mineria informal incontrolada, mediante la aplicacion de
multas, decomiso del mineral producido y castigo para los compradores de este tipo de explotacién.

Al mismo tiempo, cualquier accién preventiva se desvirtla y los esfuerzos de los gobiernos
sufrirdn igual situacion si el promedio de las acciones de prevencion no pasa por un profundo, continuo
y serio esfuerzo de capacitacion técnica en el ambito de todos los estratos comprometidos: trabajadores,
patrones de cualquier tamafio y autoridades; es decir, a todos cuantos de una manera u otra tienen que
ver con el negocio minero.

Este proceso debe garantizar entre otras cosas un bajo indice de desercion y un mercado laboral
que admita la insercion de quienes se han sometido a un nuevo proceso de capacitacion; por lo tanto este
proceso exige también la observacion, estudio y evaluacién permanente de las condiciones de mercado,
asi como la adopcidn de mecanismos de proteccion a los precios locales, cuando corresponda.

Por otra parte, se debe considerar que pese la existencia de tres grupos empresariales homogéneos
bien diferenciados, en la industria minera existen dentro de cada uno de ellos variantes, alternativas y
condicionantes que se reflejan en las necesidades de cada cual.

Bajo esa apreciacion, en el grafico 1, basado en el estudio de la OIT antes citado, muestra que uno
de los principales problemas que aqueja a los mineros de todo el mundo es el financiero. Mas aun,
dentro del complejo mundo financiero de hay, son bien disimiles las necesidades y requerimientos de los
empresarios mineros; y pocos los que no experimentan dificultades en este campo. Las necesidades de
los empresarios chilenos de mediano o reducido volumen de operaciones, no vinculados a la gran
empresa minera, son por completo distintas a las de sus pares peruanos, mexicanos o colombianos.

De hecho aunque se trate de un tema financiero, es bien distinto una solucién basada en a
creacion de un fondo de estabilizacion de precios del Cobre, como es el caso chileno con la mineria del
norte del pais, a la de otorgar créditos blandos para capital de trabajo que necesitan los peruanos, o el
establecimiento de fondos de garantias efectivos, como la solucidn dada a los empresarios mexicanos y
colombianos. Asi como coexiste la diversidad de dificultades y necesidades, hay problemas universales:
la obtencion de recursos suficientes de capital de riesgo para emprender proyectos que comprometan
labores de exploracion o las garantias necesarias para la consecucion de créditos.

En consecuencia las soluciones alternativas, tienen que pasar entonces por la asociacién o joint
ventures, con capital extranjero poseedor de tecnologia, que permita manejar costos y operar
yacimientos en donde sélo tienen cabida operaciones de tamafio reducido y por ende no admiten la
presencia de proyectos de gran envergadura. Este punto necesita una revision profunda en todos los
paises de la region por parte de los organismos promotores del negocio minero, para alentar la formacion
de estas asociaciones entre capitales y yacimientos nacionales, con inversion y tecnologia extranjera.

La tematica referida a la creacion de fondos de estabilizacion de precios, para estos niveles de
mineria, deberia considerarse con toda seriedad y de manera abierta y de cara a los inversionistas. Los
vaivenes de los mercados internacionales, pese a que puedan ser transitorios y de corta duracion, dejan
con frecuencia en una posicién vulnerable a los productores de menor capacidad financiera; ya que éstos
por lo general son representantes de capitales nacionales que no tienen la solidez econémica que
caracteriza a las empresas que desarrollan proyectos a gran escala y que son subsidiarias de grandes
corporaciones transnacionales. A todo lo anterior, se debe sumar una consideracion relacionada al
ambiente. Es claro que en el futuro no sera posible considerar un proyecto que sea viable en términos
financieros sin incorporar la dimension ambiental y la sustentabilidad dentro de las practicas y
operaciones previstas en su ejecucion. El creciente protagonismo de la sustentabilidad ambiental, ha
hecho que muchos mineros se resistan a adoptar una postura que tome en cuenta el cuidado del
ambiente, por cuanto desconocen los beneficios directos que este tipo de practicas les pueden granjear
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en el largo plazo, es de advertir que adn no se aborda con sinceridad el tema de quien debe pagar los
viejos pasivos ambientales generados por las explotaciones que atendian el consumo mundial de
metales.

Grafico 1
PRINCIPALES PROBLEMAS DE LA PEQUENA MINERIA EN PEQUENA ESCALA
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Fuente: Norman Jennings, Los problemas sociales y laborales en las explotaciones mineras pequefias,
Oficina Internacional del Trabajo (OIT). informe TMSSM/1999, Ginebra, 1999, 17-21 de mayo.

Los mineros, los empresarios del sector, los gremios que los representan, las organizaciones
laborales y las autoridades mineras, deberan entender que la dimension ambiental no va a dar el primer
paso para comprender y entender la complejidad del mundo minero. Por otro lado corresponde mas bien
gue la industria minera en todos sus estadios del desarrollo tomar la iniciativa de incorporar las
dimensiones ambientales de la extraccion de los recursos mineros para de esta manera demostrar a
quienes ven a esta actividad (no sinrazén en muchos casos), como dafiina para la humanidad y el
ambiente. Asumir ese desafio de manera racional y justa con el ambiente es posible incrementar la
calidad de las practicas mineras, alcanzando niveles de sustentabilidad mediante regulacién y vigilancia
ambiental; ésta debe ser la actitud de mineros y del sector publico minero responsable. Hoy no se puede
dejar de lado la variable ambiental en ninguna actividad, su influencia serd cada dia mayor y no
considerarla en la industria minera es un grave error empresarial. Pero del discurso a la praxis no hay
duda que se debe recorrer un largo camino, el cual debe ser tramitado por todos los actores sin
excepcion.

Vale la pena recordar que una de las actividades mas solicitadas y exigidas en este sentido es la
asistencia técnica del Estado. Cuando se esgrime esta solicitud, en numerosas oportunidades los
gobiernos acceden y disefian a toda prisa programas de asistencia técnica, muchas veces repetitivos,
inocuos y que terminan conviertiéndose en una enorme pérdida de tiempo y dinero para todos los
involucrados. Es el momento de replantear el esquema, buscando la formacion de ciudadanos que se
conviertan en empresarios responsables en el sector minero. Con ello se deberia superar el histdrico error
de generar “fomento” como se le ha denominado a la reproduccién ciclica y periddica de programas de
asistencia técnica minera, sin consideracion de la habilidad y capacidad de gestion de los receptores de
€s0s programas apoyo. Respondiendo a este imperativo es que se presenta la propuesta siguiente.
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V. La asistencia técnica

A. Antecedentes

Se conocen grandes esfuerzos para alcanzar niveles de excelencia en el
campo minero, tanto en la dimensién institucional como en el estrato llamado, de
manera genérica en todos los casos, pequefia mineria. En México la Secretaria de
Comercio y Finanzas por mandato de la Direccion General de Promocién
Minera, desarrolla actividades en los distintos estados de la Federacion con el
propdsito de aliviar la situacion de ese estrato de la produccién; en Venezuela la
Direccion General de Minas hace otro tanto, en afios recientes en Colombia,
disefiaron programas especificos para la mineria tradicional del carbon. El
Ecuador ha obtenido de parte de los gobiernos europeos y del Banco Mundial; en
Chile existe una empresa especializada que brinda ayuda técnica, financiera y
comercial a los pequefios y medianos productores; en Brasil se ha intentado con
mucho trabajo la solucién a los problemas representados por el garimpo.

En otros paises, los esfuerzos son mas reducidos y se limitan al envio
ocasional de algin personal técnico, en particular en zonas que ofrecen
problemas ambientales.

Todos los programas conocidos consignan la politica general expresada
en el interés estatal de darle un vigoroso impulso a la industria minera nacional
encargando a organismos especializados la atencion de esta iniciativa, pero los
esfuerzos son reducidos y sin continuidad.

Esta situacion ha llevado a algunos a descartar este modo de produccién
como viable, insinuando que sdlo la llamada gran mineria es la que debe ser
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propiciada por los gobiernos latinoamericanos. En algunos caso se ha llegado a la conclusion que la “pequefia
mineria” no debe recibir mas apoyo y debe ser desalentada como una forma de produccién. Se argumenta que el
Estado no debe continuar brindando asistencia técnica por cuanto ello implica un subsidio que no ha sido acogido
por sus beneficiarios, menos en las condiciones y términos que hasta ahora se han venido dando.

Con las tendencias actuales de la economia, las criticas contra estos programas arrecian y se dice que en el
contexto de la globalizacion, no puede haber tratamientos especiales para de un sector industrial, olvidandose que
la aparicién de distritos mineros informales arruinarian las posibilidades de generar proyectos rentables en
términos no s6lo econdémicos, sino también sociales; y que por el contrario, de alentarse su desarrollo controlado
se generan posibilidades de redistribucion equitativa y creciente del ingreso. Casi todos los programas han
encontrado dificultades institucionales.

En América la mineria en pequefa escala ha sido una via para sobrevivir a las precarias condiciones
econdmicas de quienes la practican. EI mercado doméstico de minerales es limitado, el consumo es minimo y por
ende los voliimenes que se comercializan no permiten la existencia de operaciones de envergadura que desarrollen
economias de escala importantes. Esto se traduce en una actividad que enfrenta costos de produccion altos, que
sobrevive buscando abaratarlos con métodos empiricos de produccion. La pobreza siempre esta asociada a la
ausencia capacitacion y formacion y al apego a formas atdvicas y rutinarias de produccidn, sin cambios o
transformaciones substanciales.

Existen paises con pasado minero, cuyos gobiernos y sociedades nacionales no tienen una clara nocién de
la trascendencia de la actividad minera, asi como tampoco que ésta es una actividad de largo plazo, que implica un
riesgo elevado para la inversién y en ocasiones para la propia integridad, y en consecuencia operar una mina
definitivamente no implica un enriquecimiento acelerado.

El convencimiento de quienes creen que basta saber leer, escribir, sumar y restar para convertirse en
gerente de una empresa minera, les impide comprender que la falta de preparacion y capacitacion no les permite
crecer en términos empresariales con solidez y permanencia. En este sentido la decision 1994/308 del Consejo
Econémico y Social de la Organizacion de las Naciones Unidas, el Comité de Recursos Naturales de ese
organismo en su tercer periodo de sesi6n, recomend6 prestar asistencias técnica a la mineria artesanal, al igual que
asistencia en esferas como actividades optativas que generen ingresos, la educacion, la salud y el apoyo de la
muijer, en tanto que la mineria artesanal constituye un soporte fundamental de sobrevivencia, que puede ser
propicio para incrementar actividades de desarrollo socioecondmico integral y multisectorial, a partir del hecho
aceptado por las Naciones Unidas de que:

*....la mineria en pequefa escala debe considerarse desde le punto de vista mas amplio del desarrollo
socioecondmico y la erradicacion de la pobreza para un gran nimero de personas que participan en la mineria
artesanal en todo el mundo, las actividades de mineria constituyen una red de seguridad ya que proporcionan
ingresos durante épocas econdmicas dificiles. Dado que la mayoria de esas actividades se realizan en zonas
rurales, la mineria artesanal es un arma eficaz contra la pobreza rural y la migracion de las zonas rurales a las
urbanas y, como tal, debe recibir apoyo. Cuando un gobierno toma medidas para crear un entorno mas propicio
para los mineros artesanales, estd aumentando también el acceso de la poblacion a una red de seguridad de los
ingresos y generando capacidad para liberarse de la pobreza, la asistencia a ese sector puede servir también de
mecanismo importante para prestar la ayuda social que tanto necesitan la poblacion y las zonas involucradas™.

Las razones expuestas resumen la condicién minera latinoamericana, y deberian ser tenidas en cuenta en el
momento de adoptar una politica minera integral e indicativa sobre el camino que ha de seguir la industria
extractiva; y como consecuencia de ella, disefiar un programa general de asistencia técnica, orientado a la
movilizacion y transito de lo que hasta ahora se ha llamado mineria informal hacia formas de produccion en donde
el desarrollo empresarial le permita ser mas competitiva, mas rentable y menos perturbadora del ambiente y del
entorno social, es decir, més sustentable.

Una caracteristica no mencionada atras pero que influye de manera decisiva en la intencionalidad de la
inversion es la fragilidad de la institucionalidad minera publica. Por lo general en muchos paises es evidente y
marcada la inestabilidad y la elevada rotacion de cuadros directivos del sector, el cambio de ministros,
viceministros o subsecretarios directores de minas y gerentes de empresas estatales no ayuda a el normal flujo de
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trabajo; asi como en las negociaciones y procesos de planificacion que se deben efectuar entre la inversion privada
y el Estado.

La modificacién profunda de la institucionalidad publica minera, deberia estar dirigida a la creacién o
consolidacion de una autoridad minera nacional, representada en una entidad que administre los recursos mineros
nacionales, en todos los aspectos que concierne a ella, con capacidad de gestion, operacion y revision a nivel
regional, y con un mando centralizado enmarcado en la politica minera que haya definido el Estado.

En un pais como Chile, con logros evidentes en la ampliacién de su frontera minera, la autoridad minera
tiene una variante Unica en el continente como es la de estar representada o encarnada en el poder judicial, figura
que para los intereses, prop6sitos y logros chilenos se ha comportado a satisfaccion. Es grande el desconcierto y la
desconfianza que los frecuentes cambios de titulares en las posiciones directivas causan a la inversion privada, en
particular a los inversionistas extranjeros. En este sentido Chile y Argentina son una excepcion de la cual se han
beneficiado, en que estos paises captaron un porcentaje significativo del total de la inversion minera en América
Latina dada la estabilidad de su politica de inversién privada y de sus autoridades.

Una condicidn sine que non para que esto pueda ser posible, es la profesionalizacién al mayor nivel posible
de los cuadros directivos de esas instituciones que han de representar la autoridad minera. Es decir, se ha de buscar
por todos los medios posibles que reconociendo el juego politico en las estructuras de poder de los Estados
Americanos, éstos deben proporcionar estabilidad, continuidad, confianza, buena remuneracion y capacidad de
decision a quienes representa al Estado frente a los particulares, en la gestién y administracion de los recursos
mineros.

Por otra parte hay quienes afirman que hay que modificar el enfoque de la asistencia técnica y con él, la
poblacion objetivo, mas aln hay quienes sostienen que la asistencia técnica ha sido parcial, incompleta,
favorecedora de unos pocos minerales y mineros y en general no ha existido un proceso insertado dentro de una
politica nacional de desarrollo.

Este documento pretende recoger consideraciones de una y otra postura, orientadas a dar una visién y un
manejo pragmatico de la tarea, recomendada incluso por organismos como el Banco Mundial, cuando afirma que
al mirar las condiciones y restricciones en las cuales se desempefia la mediana y pequefia mineria se debe
considerar *“...Ia disponibilidad de personal con capacidad gerencial y técnica, y el acceso al crédito y al capital,
asi como considerarse las politicas que pueden ser usadas con éxito para promover el desarrollo de las
compafifas mineras existentes e impulsar la creacién de nuevas".’

Asi mismo la estrategia recomendada por este organismo resalta la necesidad de desarrollar mercados
locales de capital como una fuente de recursos (equity funding), informando al sector financiero (bancos) acerca
de las oportunidades de créditos a explotaciones mineras que cuenten con el sustento legal sobre la propiedad
minera. Ademas, pretende incrementar la participacion extranjera en el sector mediante la introduccion de nueva
tecnologia y entrenando profesionales locales y empresarios (agregariamos nosotros) para que asuman el papel
que les corresponde en la mediana y pequefia mineria. Para ello es necesario fortalecer en las instituciones
educativas locales la capacidad de formacion y entrenamiento relacionado con la mineria y apadrinar y estimular
el espiritu empresarial de las comunidades mineras locales.

Bajo estas circunstancias es claro que existe la urgencia de adoptar un plan de accién que les permita a los
gobiernos latinoamericanos, generar parte de su desarrollo minero con un accién decidida para superar las
deficiencias empresariales, la baja productividad y los problemas sociales mediante un esquema integral de
asistencia técnica que cubra areas dejadas de lado en el pasado o atendidas de manera tangencial.

Dicho de otra manera, Latinoamérica se ha demorado en aplicar las recomendaciones de Bolivar, para
poder generar en sus paises una mineria nacional que le aporte elementos para desarrollo social mediante
programas de promocion empresarial reales, sensatos y posibles.

°®  World Bank, (1996) “A Mining Strategy for Latin America and the Caribbean”, Executive Summary, Technical Paper No 345

Industry and Mining Division Industry and Energy Department.
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B. Objetivo

Se busca cualificar la explotacion eficiente de los recursos minerales, antes que aumentar alguna
explotacion especifica en mineria, propiciando que los paises obtengan alta rentabilidad social de la industria
minera, basada en explotaciones técnicas, generadoras de empleo, que garanticen el suministro adecuado en
funcion de calidad, cantidad y oportunidad para el mercado doméstico de minerales. Al mismo tiempo que
desarrollen su actividad con altos niveles de seguridad industrial y salud ocupacional, utilizacion integral y
racional de los yacimientos, dando valor agregado al producto minero, de tal forma que se le asegure al minero
excedentes econémicos que le permitan elevar su calidad de vida, y que impida la aparicion de factores de riesgo
generadores de violencia.

Desarrollar un programa de caracter asistencialista para todos aquellos que se dedigquen de una u otra forma
a labores informales mineras es un modelo agotado. Los paises deberan adoptar patrones nacionales de medicion
de resultados basados en criterios legales, financieros, geoldgico-mineros y sociales, como por ejemplo la
legalizacion de un titulo minero y la cuantificacion de reservas. Se debe prever que un programa de esta naturaleza
tenga etapas y metas, obtener un grado de desarrollo en los distritos atendidos equiparable al de la provincia mas
desarrollada de cada pais, haciéndolo extensivo a los productores de los minerales que cada pais considere
estratégicos para su desarrollo.

En la actualidad es casi imposible saber con una aproximacion confiable la cifra de personas dedicadas al
trabajo en minas en las condiciones descritas atras y cuantos sitios de explotacion existen en los distintos distritos y
zonas de produccion, es decir, ¢cual es su distribucion geogréafica?, ¢cudles son viables en términos sociales,
ambientales econdémicos y técnicos y ¢qué se debe hacer con unos y otros? Una empresa orientada a promover
una mineria capaz, eficiente, dindmica y responsable en lo social y en lo ambiental requiere, por fuerza, un trabajo
intenso y recursos que permitan tanto el mejoramiento de la condicién técnica como el ofrecimiento de nuevas
alternativas econémica para quienes no puedan o no deban continuar en la actividad.

Es muy importante, ademas, recordar la categorizacion de las distintas actitudes empresariales que
conllevan a la identificacion de la funcidn estatal aplicable a los grupos empresariales homogéneos descritos en el
capitulo I11. Esto permitira diferenciar con claridad la existencia de una pequefia mineria viable, de una mineria de
subsistencia, en la cual la accion del Estado debe cefiirse a muy especificos parametros de caracter social, mientras
que la primera debe tener un doble componente: el social y el técnico.

Con estos antecedentes se propone una matriz de asistencia técnica. que le permita al minero tradicional
con vocacion y capacidad para desempefiarse como tal para salir del estado en que se encuentran; de igual forma
le permite a las industrias latinoamericanas contar con un adecuado suministro de instrumentos al momento de
iniciar el proceso de transformacion. El primer objetivo serd formar verdaderos empresarios mineros, y gremios
s6lidos, en un programa de tal magnitud, que luego de concluido el empresario nacional disponga de herramientas
y mecanismos para su autogestion, evitando la asistencia ad-infinitum del Estado como el proveedor permanente
de apoyo, subsidios y favores que propician una industria postrada.

C. Lacapacitacion

Se necesita desarrollar una muy fuerte labor de apoyo y promocién empresarial a todos los segmentos de la
industria en los campos técnico, juridico, comercial y administrativo. Se debera valer de entidades especializadas
en campos especificos de los items mencionados en procura que los esfuerzos del Estado fructifiquen, el
empresario minero debe estar capacitado para obtener el maximo provecho de las herramientas e instrumentos que
provea la ayuda oficial para ser el motor de su propia gestion. Para ello se propone actuar en tres frentes, a saber:
capacitacion civica, capacitacion administrativa y capacitacion técnica.

Ohsérvese que el énfasis de la capacitacion no recae en los aspectos ingenieriles, sin que ello quiera decir
que deban dejarse de lado. ElI mensaje con las dos variantes introducidas: civica y administrativa; mas que un
problema de geologia o ingenieria, es un problema gerencial de administracién y mercadeo dada la actual
situacion de la mineria con deficiencias empresariales (la no controlada y la incontrolable),
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Esta postura se explica a continuacion, describiendo el fundamento ético de cada uno de los aspectos
propuestos:

1. Capacitacion civica

En contraste con las décadas precedentes, los afios noventa han recogido la intencionalidad de los pueblos
latinoamericanos de consolidar sus proceso democraticos, expresandose profundos cambios institucionales que
abren las puertas a una mayor participacion del ciudadano en los asuntos plblicos, participacion que se da de
forma progresiva en varios ambitos; en consecuencia el ciudadano, actor fundamental de este hecho debe estar
preparado para adoptar su papel. Venezuela ha adoptado una nueva constitucion, Ecuador cambid la suya, al igual
que Colombia, las Republicas Centroamericanas han hecho profundos cambios en su institucionalidad y han
venido solucionando los problemas internos que los aquejan a la luz de nuevas realidades politicas y en el Cono
Sur la autoridad civil se consolida dia a dia.

El minero no es ni puede ser la excepcion de esta realidad que cobija a todas las sociedades en donde se
han efectuado o se estan efectuando estos cambios. Quienes se dediquen a la extraccion de minerales deben
conocer los mecanismos que les permita conocer al Estado, hablar con él 'y actuar frente él.

a) Capacitacion en educacion civica

Apoyandose en organizaciones no gubernamentales, el Estado proporciona a las personas vinculadas a la
actividad minera, los elementos basicos tedricos e impulsara las practicas de educacién civica. Divulgando tanto el
conocimiento del marco constitucional, como los derechos y obligaciones del ciudadano, el marco legal vigente, el
origen y la razén de impuestos, tasas y contribuciones, su utilizacion, vigilancia, organizacion del Estado, de la
autoridad minera y de su institucionalidad, sus empresas e institutos. Nadie puede actuar frente al Estado y sus
representante el gobierno, si no conoce a donde ir, qué derechos le asisten y que deberes debe cumplir. En este
punto hay que aceptar que s6lo con intuiciones no se puede desarrollar una actitud positiva frente al Estado y
frente a su aparato gubernamental, maxime si se tiene en cuenta los negativos precedentes y la desconfianza que
décadas de gestién publica deficiente, incompleta o inexistente en algunos paises de la region.

b) Capacitacion comunitaria

Si el ciudadano es la célula bésica del Estado, éste lo atiende en forma individual mediante formas
comunitarias; en consecuencia le provee de hospitales, carreteras, escuelas, etc. Al mismo tiempo el ciudadano se
agrupa en distintas formas: comités veredales, juntas civicas, juntas de accién comunal, asociaciones de usuarios,
comités de vecinos, y otros. No siempre estas formas comunitarias han sido operativas ni funcionales, no pocas
veces se enquistan en ellas, expresiones de continuismo que inhiben el desarrollo de la comunidad. En las areas
mineras los niveles de participacion comunitaria son minimos, dispersos y por sobre todo coyunturales, con
acciones especificas motivadas por distintas circunstancias particulares; necesidades locales, desconocimiento
institucional falta de realizaciones o determinaciones gubernamentales; lo cual en diversas oportunidades ha
originado situaciones de graves conflictos.

La accién capacitadora del Estado, debera mostrar en los distritos mineros las ventajas de las asociaciones
comunitarias, de las cuales la mas importante es permitirle al minero el acceso a la participacion en los asuntos que
le conciernen.

c) Capacitacion municipal

La administracién publica en los distritos mineros tiene que estar acorde con las necesidades de desarrollo
de cada uno de los municipios mineros. En general, las autoridades locales, también carecen de la calificacion
necesaria tanto para el tramite ordinario de los asuntos propios de su cargo como para solicitar, utilizar y calificar
las ventajas y oportunidades que les da la produccién minera frente a las diversas instancias oficiales tales como
ministerios, secretarias, gerencias de empresas publicas, responsables de programas de apoyo.
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Existe en muchas partes ejemplos de concertacién y consulta como un mecanismo claro en donde se
involucra a la comunidad, tal es el caso de la ciudadania de llo en el Per(; esto exige que las autoridades
municipales estén preparadas para participar en esos procesos de negociacion o consulta. La concertacion junto a
la comunidad cobra gran importancia en el discurso de las grandes empresas mineras del mundo cuando quieren
desarrollar proyectos en areas donde la poblacién puede ser afectada en cualquier sentido. Los empresarios saben
que antes de efectuar la inversion deben sentarse en la mesa de negociacion con la comunidad. Esta situacion
tendra éxito en la medida en que sea una negociacion abierta y participativa tanto al nivel de compromisos como
de contribuciones por parte de todos. En este sentido es destacable la nueva actitud de algunas inversiones mineras
de origen canadiense.

Asi los gobernadores, alcaldes municipales, asesores y subalternos de nivel directivo local deben ser
capacitados en conocimientos administrativos basicos, presupuesto, legislacién minera y ambiental. Este proceso
de capacitacién debe desarrollarse con el fin de obtener un manejo racional y objetivo al momento de negociar
con la empresa minera, los beneficios econémicos para las comunidades locales, expresados en forma de regalias,
derechos de entrada, preparando el camino para evitar dolorosos impactos una vez que el ciclo minero concluya
con el cierre de la mina.

En los Gltimos dos afios ha habido una percepcion creciente de la importancia de las relaciones
comunitarias como clave de la viabilidad a largo plazo de tanto la exploracion minera como de los proyectos
mineros. Temas de equidad social, justicia, riesgo y beneficio, surgen cada vez mas vinculados a proyectos de
exploracion minera, a menudo pero no siempre asociados a preocupaciones medioambientales. Las actividades de
exploracion se convierten en foco de conflicto, resultando una perdida de oportunidades tanto para la comunidad
como para las empresas de prospeccion minera. Las relaciones con la comunidad se han convertido en un
problema especial en Latinoamérica donde los cambios politicos recientes, la historia de las relaciones, la
magnitud de la poblacién indigena y el nimero importante de los proyectos de exploraciéon han creado un
ambiente especialmente dificil para el trabajo de los exploradores.

“...La cultura empresarial y las practicas tradicionales de prospeccion minera han llevado al sector a estar
pobremente equipado para gestionar las relaciones comunitarias y otros aspectos de riesgo social. Esta actitud
subestima groseramente el impacto cultural y social de un proyecto de exploracion moderno y omite reconocer la
realidad en Latinoamérica donde las comunidades estan en condiciones de distorsionar, atrasar 0 aun impedir un
proyecto que es considerado inaceptable y a menudo lo hacen” (Thomson, 1999)

Se ha seleccionado este texto, para resaltar que si las grandes corporaciones mineras se consideran
pobremente equipadas para la discusion, ¢,qué se podria decirse de las pequefias comunidades en donde proyectos
a gran escala y que en ocasiones han de desplazar a mineros informales? No se puede olvidar que situaciones
como las descritas por Thomson, sucedieron en Las Cristinas en Venezuela y que en Colombia proyectos
auriferos han estado paralizados por afios por las resistencias de una comunidad, mal preparada y con informacion
deficiente para la discusion objetiva del tema.

2. Capacitacion empresarial

Si se espera construir una industria solida se debe capacitar y formar empresarios también sélidos y
conocedores de diferentes dimensiones de la empresa; tales como la organizacion empresarial, capacitacion
contable - comercial, entrenamiento y capacitacion laboral, y por supuesto en los aspectos técnicos, para ello
deberan desarrollarse programas en:

a) Formacion organizacional y empresarial

Es preciso formar, ensefiar y capacitar a quien opere una mina de pequefias proporciones en los aspectos
formales, mostrar los derechos y obligaciones que se generan al constituirse como empresa. De esta manera se
podran saber los requisitos para constituirla, como por ejemplo una escritura de constitucion, registro ante la
Camara de Comercio, tipos de impuestos, las instituciones de seguridad social y por supuesto como calcular y
obtener su utilidad. Se debe propiciar la constitucion de empresas en la practica, por lo cual se debe ayudar y
apoyar a quien decida recorrer este camino.
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b) Formacidon y entrenamiento contable - comercial

Los comprometidos en el proceso constitutivo de una empresa, deberan saber de las bondades de mantener
una contabilidad confiable de sus operaciones. No se trata por supuesto de que el empresario minero alcance las
destrezas de un contador publico, pero si que entienda y comprenda las sefiales que le suministra en forma
contable el desarrollo del negocio. Se debera capacitar con relacion a los elementos bésicos que le permita
entender un balance, comprender una terminologia minima: activos, pasivos, depreciacién, inventarios, etc.
terminologia que no se debe limitar al significado textual, sino a sus implicaciones, importancia, consecuencias, y
por sobre todo sus usos reales.

El minero informal en su evolucion para llegar a ser formal, debe ser entrenado en practicas comerciales,
conacer con certidumbre, no de manera intuitiva y empirica, sobre modalidades y usos comerciales: el costo de los
sobregiros, naturaleza y clase de titulos valores, las sanciones civiles por incumplimiento de contratos, las formas
diversas de intermediacion financiera, facturacién, cobros, mecanismos de conciliacion de diferendos comerciales,
conceptos generales de mercadotecnia, costos, correspondencia, y otros; lo cual le permitira determinar si su
negocio es rentable o no.

c) Entrenamiento y formacién en el manejo laboral

Siendo la experiencia la caracteristica mas importante de la mineria informal, se puede afirmar que los
buenos trabajadores de ayer, por carecer de formacion, se convierten por regla general en los deficientes patrones
de hoy, que confunden el paternalismo con las buenas relaciones obrero-patronales o el desconocimiento de los
derechos laborales. Esta condicién genera altos indices de demandas y contrademandas en los juzgados laborales
y précticas injustas e ilegales como el empleo de menores y contrataciones irregulares.

El minero promedio no sabe como enganchar a sus trabajadores, no conoce como terminar su relacién
laboral con ellos; los trabajadores desconocen sus derechos y el alcance de los mismos. Como resultado general se
da que unos Yy otros, promueven prolongados e innecesarios conflictos, que provocan enorme desgaste tanto al
patrén, al trabajador y finalmente al Estado.

Se debe capacitar al empresario y al trabajador en el sentido y utilidad de un contrato de trabajo; de los
beneficios de la seguridad social, del deber de unos y el derecho de otros, para costearla y disfrutarla, con el fin de
adoptar horarios, disciplina de trabajo, utilizacién de maquinas, equipos, formas de liquidacion y pago de salarios,
prestaciones sociales y aportes parafiscales.

La capacitacién no debe limitarse a la formacion técnica de estos aspectos, sino que debe entregar las
herramientas al empresario para normalizar la situacion contractual con la totalidad de sus trabajadores, al estar
consiente desde el primer momento, de las responsabilidades civiles y penales que conlleva el incumplimiento de
la normatividad.

3. Capacitacion técnica

Se debe proporcionar informacion basica, comprensible y perdurable sobre aspectos tales como: topografia
para que pueda controlar la produccién semanal, mensual y anual; geologia para que se entienda y comprenda qué
clase de recurso minero se posee en términos de calidad, cantidad y grado de certidumbre de las reservas.

La capacitacion debe entregar informacion sobre las posibilidades cualitativas del producto minero; asi
como informacion minima de técnicas mineras, que permitan comprender y emplear informacion que suministren
técnicos e ingenieros. También se debe entregar informacion relacionada con los métodos de explotacion, como
es el caso de la ventilacidn, desaglie, sostenimiento y seguridad industrial en subsuelo y superficie.

Sin estos elementos, el minero nunca podra valerse de la asistencia técnica disponible, no cumplira las
obligaciones que el titulo minero le exige, tratando entonces de satisfacerlas, a través de producciones de baja
eficiencia frente al mercado y con informes mediocres frente al Estado, todo lo cual en el largo plazo solo le
significaran un costo y no una inversion.
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4. Estimulo ala autogestion

El entrenamiento, la formacidn, la actualizacion y la capacitacion tiene como objetivo final el de la
autogestion del minero. Todo el esfuerzo y los recursos dedicados a la ejecucion de tareas especificas en estas
materias, no pueden ser indefinidos, pero si ser estables. Este entrenamiento debiera terminar en el mediano plazo,
de tal manera que al concluir el programa, el pais que la desarrolle, cuente con un conjunto de empresarios sdlidos
con distinta capacidad econémica, que no dependan de agentes externos: agencias oficiales, subsidios o
protecciones especiales para desarrollar su labor y que al mismo tiempo constituyan un gremio fuerte, imbricado
en la economia nacional, capaces de generar relaciones de interdependencia industrial y comercial (cluster) con
otros sectores de la actividad econdmica nacional y con paises de la region. Finalmente el minero debe contar con
una dirigencia formada desde la base de la industria con participacion de todos sus actores y elegida de manera
democraética.

El fin de la accion estatal orientada a la capacitacion de los mineros informales para convertirse en
empresarios formales debe buscar la profesionalizacion del minero; es decir, se debe lograr que éste conciba a la
mineria como una actividad empresarial con reglas serias, operando con eficiencia, manejando conocimientos
bésicos del mercado, generando empleos de calidad, afianzando el consumo doméstico de minerales y colocando
los excedentes en el exterior, garantizar por si solo cantidad, calidad y oportunidad al usuario final del producto,
mostrando preocupacion por el cliente entre otros aspectos. Todas estas dimensiones del desarrollo profesional
minero debieran desarrollarse sin la necesidad de un soporte estatal mas alla del que disponen otros sectores
industriales.

La autogestion debe ser la finalidad de la capacitacion y promocién empresarial y se debe lograr en un
escenario de tiempo definido por cantidad participante, distribucion geografica, recursos asignados, aceptacion del
plan por la comunidad minera y grado de compromiso con ella; su medicion y evaluacion se verificara expresada
en porcentajes de calidad y cantidad de metas alcanzadas, que permitan tanto medir el avance del proceso como
efectuar los correctivos y ajustes del modelo.

5. El desarrollo gremial

Es evidente la dispersién y atomizacion gremial en la cual se encuentra el minero latinoamericano. En
recientes reuniones y seminarios celebrados en Lima, Per( y en Mazatlan México, dos lugares muy distantes entre
si, los productores mineros locales aceptaron y reconocieron este hecho. A este factor se suman otros para
condicionar la posibilidad de lograr gremios fuertes y homogéneos como el tamafio del distrito minero, la
localizacion, el tipo de mineral, la concepcion politica, las condiciones econdmicas de la region.

Las sociedades latinoamericanas conocen su mineria mediante las actuaciones de la dirigencia sectorial que
participa en discusiones de temas especificos pero que no presentan continuidad, posee una débil comunicacion
con sus asociados, no se renuevan con facilidad, es muy heterogénea y generalmente no convoca a toda la
industria.

Se requiere construir gremios fuertes, estables, con presencia nacional de caracter permanente y no
coyuntural. Estos gremios deben impulsar la discusién y concertacién de temas como la fusion, integracién o
federalizacion de los distintos organismos gremiales y los que sean necesarios para poner en marcha un proceso de
integracion gremial que incorpore hasta el mas apartado distrito, asegurando canales de participacién sin exclusién
de ningln sector de la industria.

Mas auln, se debe dar un decidido respaldo a los esfuerzos de connotados dirigentes gremiales argentinos,
chilenos, peruanos y venezolanos, que han tratado de desarrollar una accién integradora a través de la Sociedad
Interamericana de Mineria (SIM). Mediante esta asociacion se espera dar solucién efectiva a problemas comunes
como los precios de los metales, la contaminacion transfronteriza de cauces de agua, el abaratamiento de costos de
produccién, el contrabando de oro y otros como el intercambio de técnicos y tecnologias.

En este sentido debiera evaluarse las experiencias gremiales de cada pais, el resultado podria ser canalizado
a través de grupos operativos regionales y nacionales mediante procesos de concertacion continua con la autoridad
minera y sus diversas instancias. Ademas, se deben desarrollar relaciones con los paises productores por medio de
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las sociedades nacionales de mayor representatividad, designadas por sus pares en cada pais con el fin de
fortalecer la SIM.

De esta forma, se garantizard una activa participacion de quienes estén comprometidos con el negocio
minero a todo nivel, generandose una permanente retroalimentacion de informacién, politicas y programas que
nutran al gremio y le permitan tomar parte activa en la discusion y en la toma de decisiones en todos los niveles.

6. Lalegalizacion de las explotaciones

“Para promover su crecimiento la mineria artesanal ha de ser legalizada y estructurada. Un requisito previo
para su “estructuracién” y también para limitar sus efectos econémicos negativos es un marco juridico en el que se
reconozca la existencia de las caracteristicas de la mineria en pequefia escala y artesanal. Es preciso en particular
reconocer la importancia de las necesidades de la mineria artesanal y en muchos casos hay que crear
oportunidades de empleo para los mineros a fin de aliviar la presion sobre los recursos naturales y el medio
ambiente” (Naciones Unidas, 1996).

El parrafo anterior sintetiza muy bien el hecho de que en general los paises con produccion minera
artesanal no controlada e incontrolable tienen una percepcién definida de las posibilidades de este tipo de
produccién y que en consecuencia se deben adoptar decisiones para su desarrollo. Sobre todo teniendo en cuenta
gue esta es “...una cuestion que atafie a la mineria y que exige conocimientos de mineria sino también como una
cuestion socioeconémica y concerniente a la pobreza que exige atencién en un plano multisectorial” (Naciones
Unidas, 1996). Se propone que se preste asistencia técnica en mineria al igual que en el desarrollo de actividades
econdmicas alternativas, ademas de asistencia en educacion, salud y al fortalecimiento del papel de la mujer en los
distritos mineros, este Gltimo como un regulador de la violencia intrafamiliar y social.

Contrario a lo que se cree la situacién de los mineros que tienen un derecho minero no es mejor que
aquellos que no lo tienen. Mucho se ha hablado que la legalizacién de las explotaciones es la solucion ideal para el
logro del desarrollo de este segmento de la industria, sin embargo esto ha constituido una profunda distorsion en el
manejo de la problematica de la mineria informal no controlada y de la incontrolable. La legalizacion es la via
obligada para el desarrollo industrial minero, pero no es el gran objetivo, pues de acuerdo con la tradicion de
muchas zonas los derechos mineros se otorgan a la colectividad entera. Ejemplos de esta situacién lo constituyen
los materiales de arrastre, aridos de rio y materiales de construccion producto del lavado de cauces de corrientes,
asi como las tierras comunales de reservacion, zonas indigenas, minorias étnicas, palenques y otras
manifestaciones de la propiedad comun por parte de las comunidades afroamericanas.

Con la legalizacion se accede a la asistencia técnica especializada, al crédito, se mejora la administracion
de los yacimientos, es mas facil ejercer control ambiental y es posible regularizar la produccion en términos de
calidad y cantidad. A través de este proceso se podran obtener precios mas rentables y mejorar la
comercializacion, asegurando mediante contratos de suministro a largo plazo el abastecimiento confiable de los
consumidores que podran tener catalogos certificados de proveedores legales.

En este campo, los procesos de contratacién basados en la disminucién de tramites seran mas expeditos y
menos costosos, centrando la atencién mas en la administracién del titulo (contrato) que en el acto formal de la
emision del mismo.

Es necesario prever que las reformas a los Cédigos de Minas que han propuesto varios paises, admitan con
imaginacién las alternativas para la legalizacion minera de las explotaciones informales de pequefio tamafio e
incontroladas que posean la potencialidad para poder ser desarrolladas. Entonces, las normas, procedimientos y
requisitos deberan ser difundidos y explicados entre todos aquellos que estén explotando minas sin autorizacion
legal para hacerlo. En consecuencia, se debera preparar, editar y distribuir cartillas de orientacion que ilustren en
un lenguaje claro y directo tanto las razones que promueven la legalizacion como la forma de llevarla a cabo.

Esta cartilla de orientacién para la legalizacion debera tener una descripcion y resumen de la normas
existentes, modelos de los formularios o documentos que se deban presentar, asi como explicacion de la
informacion requerida. También debe presentar ejemplos que expliquen las etapas para alcanzar la legalizacion,
identificar el nombre de la dependencias en donde se debe tramitar la solicitud, requisitos que se deben cumplir,
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documentos que se deban anexar y formas de presentacion, asi como un glosario de términos que permitan la
comprension del texto.

La campafia de legalizacion que orientara las acciones previstas por la autoridad minera y de manera
eventual las disposiciones transitorias que se emitan para este nuevo cddigo, debe iniciarse con una labor de
divulgacion que emplee los medios masivos de comunicacion como la prensa escrita, radio y television. Es decir,
se debe informar a la comunidad minera en general, mediante un proceso de extension cultural legal minera
explicando de manera clara las ventajas de legalizarse y los caminos para hacerlo. Para ello se debera disponer de
promotores que expliquen en cada region y asesoren al minero en el momento de elaborar y presentar la solicitud.

La campafia de extension cultural legal minera debera invitar a la legalizacion al tiempo que precisar las
consecuencias que acarrea la explotacion ilicita de minerales, las sanciones a las que se expone quien persista en
esa préactica, asi como la actitud y comportamiento de las entidades oficiales que tomen conocimiento de esas
situaciones Y las sanciones que recaeran sobre los responsables en caso de no fiscalizar.

La promocion empresarial, con miras a impedir la competencia desleal, el deterioro del ambiente, la
evasion tributaria debera preparar un plan de recompensas por medio de bonos en metalico a quien denuncie al
explotador ilegal, que incluye ademas sanciones para los propietarios de predios que faciliten, permitan o
patrocinen la explotacion ilegal de minerales en su propiedad, la sancion debe contemplar el decomiso del mineral
y su destino a las empresas locales oficiales, calderas de hospitales e internados publicos, tejares y ladrilleras
cooperativos.

7. Diversificacion econdmica

El presupuesto basico destinado al Programa de Promocion Empresarial para la capacitacion ciudadana y
empresarial tiene que alcanzar a cubrir a la totalidad de las personas dedicadas a la extraccién minera.

Esto se explica en la medida en que, como es sabido, aunque no todas ellas podran ser beneficiarias de un
contrato 0 de un titulo minero, es necesario ofrecerles a quienes no alcancen esta condicién, alternativas
econdmicas rentables que les permitan dedicarse a actividades productivas relacionas o no con la mineria,
evitando tener que acudir a la explotacion ilicita como Unica posibilidad de empleo. Por lo tanto, se requiere que
también estén capacitados para emprender nuevas actividades productivas con criterio empresarial. Con esa
orientacién, se facilitara la promocidn, creacion y consolidacion de esas actividades y su insercion en la economia
formal del pais.

Para ello se propone fomentar: la microempresa, la famiempresa, las formas asociativas conducentes al
establecimiento de Compafiias Especializadas de Servicios Técnicos Mineros (CESTECM), en las areas de
reforestacion, suministro e instalacién de sostenimiento con base en madera inmunizada, drenaje, ventilacion,
operaciones minera para desarrollo, preparacion y explotacion de minas por subcontratos, mecanica industrial,
mantenimiento y construccion de instalaciones de superficie, transporte y suministro de personal, provisiones e
insumos, transporte preparacion, transformacion, beneficio: trituracion, molienda, concentracion, fundicion,
coquizacion; fabricacion de ropa de trabajo y herramientas livianas; ademas, de artesanias, agricultura,
mantenimiento vial, comunicaciones y radiotelefonia. Actividades que constituyan esos clusters mineros invisibles
de la actualidad, los cuales al consolidarse impedirian que las personas que no puedan optar a su propia mina, no
se desvinculen de la actividad como tal, y por sobre todo no abandonen la zona geogréfica especifica en donde
estan vinculados y mas bien se integren a ellas en forma productiva y pacifica.

8. Parametros de medicion

Cualquiera que sea el disefio que un gobierno adopte para su propio plan de promocion, se debera contar al
menos con mediciones semestrales que permitan ajustes de las metas anuales. Estas mediciones deberan
considerar como criterios de evaluacion, indicadores tales como: nimero de mineros capacitados, de minas
legalizadas por periodos, incrementos de produccion, nimero de plazas de trabajo, volumen de impuestos
recaudado, empresas constituidas, afiliaciones al sistema de seguridad social nacional, nimero de asistentes a
cursos y seminarios, cantidad de incidentes de seguridad, hectareas reforestadas, nimero de socios activos de
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cooperativas, gremios y afiliados a éstos, solicitudes de contratacion recibidas, minas ilicitas cerradas, ejecucion
presupuestal, ndmero de minas atendidas en asistencia técnica.

9. Ejecutores

El responsable del programa en cada pais serd la autoridad minera, encarnada en el ministro o secretario
de la cartera a cuyo cargo esté la administracion de los recursos minerales, denotando con ello una respuesta
positiva de caracter politico a una pregunta que debera formularse cada pais, en el sentido de determinar si la
extraccion, transformacién, transporte y comercializacion de minerales es una opcién valida para la vida
econdmica, la operacion sera desarrollada, por conducto de una dependencia especializada.

Esta dependencia a su vez se apoyara, para las labores en campos especificos, en contratos maestros con
organizaciones no gubernamentales, las que a su vez podran valerse de subcontratos con otras ONG's 0
compafiias y empresas especializadas.

El concepto de contrato maestro implica que el contratista general tendra a su cargo la ejecucion total del
Programa de Promocién Empresarial con sus componentes de capacitacion, asistencia técnica, extensién cultural
legal minera, diversificacion econdmica con la creacién de microempresas, famiempresa; estudios especificos de
costos de produccion, de volimenes de produccién, mercado, promocidn y conformacién de comités veredales y
municipales; labores de erradicacion del trabajo de menores, asesoria a alcaldias y municipios y otros. En el evento
de que no existieran ONG’s interesadas en labores especificas 0 no se recibieran propuestas, o bien que se reciban
se reciban sean satisfactorias, la entidad ejecutora conduciria una actividad que le permita entrenar y consolidar
pequefias empresas consultoras con las cuales se llevarian adelante este proceso.

10. Propuestaresumida

Las realidades econémicas y sociales generadas por la extraccién de minerales bajo formas de produccion
con deficiencias empresariales, obligan a replantear el tratamiento y la visién con la cual los gobiernos han venido
analizando a la llamada pequefia mineria, denominacion que a todas luces en la actualidad resulta insuficiente y
estrecha para abordar un problema con componentes, geoambientales, mineros, econdémicos y sociales,
delimitando con toda claridad el papel del Estado frente a grupos de productores que reinan requisitos minimos
para poder ejecutar proyectos mineros, de manera independiente de su escala o volumen de produccién.

La falta de atencion tanto a los individuos como a las comunidades que laboran en zonas mineras en
condiciones empresariales deficientes, ha conducido a la generacion de costosos conflictos sociales, depredacion
del ambiente sin que existan posibilidades reales de intervencion remedial o incubando procesos de crisis sociales
de muy dificil manejo por la pauperizacion producida a través de las caida de los precios. La atencion organizada,
consciente, articulada y continua del Estado en programas de promocion y calificacion de la industria minera
nacional, conlleva la necesidad de disefiar programas especiales de apoyo y desarrollo para la industria minera
nacional, que al contrario de los ya conocidos de fomento minero, se despojen de su caracter asistencialista, sean
finitos en el tiempo, sean evaluados y supervisados con un claro objetivo. Ademas, debieran plantear soluciones
alternativas de caracter econdmico que prohiban a quienes no logren consolidarse como productores mineros, a
generar una red de apoyos laborales, financieros y educativos que en el mediano plazo garanticen su
autosuficiencia econémica.

Quienes opten por la via de la produccién minera como forma fundamental de su ingreso econémico y
decidan elevar su calificacion empresarial para poder contar con posibilidades de éxito en el negocio minero,
deberan tener la posibilidad de acceder a un programa especifico de asistencia técnica de seis mddulos o
programas basicos, cuya filosofia fue enunciada atras y que se resumen a continuacion en cuanto a; beneficiarios,
contenido y duracién.

1. EL CONCEPTO. Se trata de desarrollar de un programa de fortalecimiento y promocién integral al
desarrollo empresarial minero y sus industrias de apoyo, que incluyan, por una parte, la ejecucion de un programa
sistematico de actividades publicas que beneficien a los sectores mas atrasados en términos empresariales de la
produccién minera y de otra el establecimiento de un sistema de participacion gremial con el sector publico que

73



La llamada pequefia mineria: un renovado enfoque empresarial

permita implementar temas como la descentralizacion administrativa de la autoridad minera y de los programas de
apoyo. Esto implica el analisis continuo de las condiciones de mercado y de la puesta en marcha de mecanismos
como fondos de promocién de exportaciones, fondos de estabilizacion de precios, lineas de crédito especial para
financiamiento de exportaciones.

Frente a la consecucion de capital de riesgo para acometer labores de exploracién y de preparacion de
portafolios de inversidn para los fines de la promocién de proyectos de asociacién con capitales foraneos es
indispensable contar con una fuerza gremial, preparada, organizada y dispuesta a interactuar con el Estado para
alcanzar con éxito los objetivos propuestos.

En cuanto a los mineros de menor desarrollo empresarial, quienes por lo general son los mas numerosos se
propone con base en la matriz de asistencia técnica, los siguientes programas en donde se identifica el receptor
final del proceso, cuestion que podria ser un marco general de referencia para las autoridades mineras
latinoamericanas.

2. LOS PROGRAMAS Y SUS RECEPTORES.
2.1. Capacitaciéon ciudadana: la capacitacion ciudadana se divide en:

2.1.1. Capacitacion en educacion civica: de caracter permanente durante toda la vida del programa,
orientada a todos los niveles de la industria, y en todos los distritos mineros

2.1.2. Capacitacion en educacion comunitaria: de cardcter intermitente, orientada a sectores definidos de la
comunidad minera. Previo cumplimiento de condiciones especiales.

2.1.3. Capacitacion en formacion municipal: de caracter ciclico, dirigido a los cuadros directivos de las
municipalidades.

2.2. Capacitacion empresarial: la capacitacion empresarial se divide en:

2.2.1. Capacitacion en formacion organizacional y empresarial: de caracter periodico, y orientado a
titulares de derechos mineros, de los grupos empresariales homogéneos detectados y seleccionados por el
operador del programa, con énfasis en el grupo de los mineros incontrolados.

2.2.2. Capacitacion, formacion y entrenamiento contable comercial; de caracter periédico, y orientado a las
mismas personas identificadas por el operador del programa en el 2.2.1.

2.2.3. Capacitacion entrenamiento y formacion en manejo laboral: de caracter periddico y orientado con
prioridad a los titulares de derechos mineros del grupo homogéneo no controlado y con una visién universal,
aunque no por fuerza con vocacion minera al grupo homogéneo de los incontrolables.

2.3. Capacitacién técnica: la capacitacion técnica se divide en:

2.3.1. Capacitacion técnica empresarial basica: de caracter continuo durante la vida del programa,
orientado a empresarios mineros del grupo de mineros incontrolados, a los trabajadores mineros del grupo de los
incontrolables, y a productores de pequefios volimenes del grupo de los mineros formales controlados.

2.3.2. Capacitacion ambiental basica: de caracter permanente, durante la vida del programa, dirigida de
manera masiva a todos los vinculados a la industria minera: productores, comercializadores, usuarios y
transportadores entre otros.

2.3.3. Capacitacion en procesos técnicos: de caracter ciclico orientado en particular a empresarios del
grupo de incontrolados, y dedicado al entrenamiento y solucion de problemas tecnoldgicos especificos en: el ciclo
minero, preparacion y benéfico de minerales, técnicas de utilizacion de minerales, mercadeo y otros. Incluye a
usuarios finales no mineros, tales como joyeros, lapidadores, fundidores, aserrios de piedra y marmol encargados
de combustion, jefes de compras.

2.3.4. Capacitacion geoldgica minera y ambiental a autoridades regionales: de caracter permanente, y
orientada a generar habilidades y mayor comprensién de la industria por parte de autoridades politicas y
ambientales de caracter regional, y en ocasiones de caracter nacional.
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2.3.5. Capacitacion técnica obrera basica: de caracter permanente, tedrico-practica, y dirigida a todos los
trabajadores de todos los grupos empresariales homogéneos.

3. ESTIMULO A LA AUTOGESTION. De cardcter permanente, debe ser un programa orientado a
canalizar la formacion y organizacion de empresas como las previstas en servicios técnicos especializados.
Comenzara a operar un afio mas tarde y su accion debera prolongarse por lo menos dieciocho meses después de
terminada la capacitacion. Debe estar dirigido a quienes expresen su voluntad y muestren capacidad durante el
proceso de capacitacion, para formar empresa. Se divide en:

3.1. Estimulo a la formacion y organizacion de unidades empresariales mineras: dirigido
a quienes sean poseedores de titulos mineros y que acepten por escrito el compromiso de organizar su explotacion
de acuerdo con pardmetros organizacionales que cumplan la legislacion en todos sus aspectos.

3.2. Estimulo a la formacion de compafias especializadas de servicios técnicos
mineros: dirigido a trabajadores y empresarios de los grupos homogéneos incontrolados e incontrolables, que
por no poseer titulo minero, o viabilidad ambiental, técnica 0 econémica de su operacion tengan que dejar la mina
en donde laboran por haberse cerrado por no ser viable.

4. DESARROLLO GREMIAL. Orientado a los gremios existentes y a los que se formaren durante el
proceso, buscara solidificacion del gremio minero, independencia frente al Estado y capacidad operativa en su
gestion. Se divide en:

4.1. Conformacion de un grupo gremial preoperativo nacional.

4.2. Conformacion de los nucleos gremiales regionales.

5. SUBSTITUCION LABORAL Y DIVERSIFICACION ECONOMICA. Este programa debera
concluir al final de todo el proceso, ademas debera estar dotado de recursos y de profesionales serios con clara
vocacion empresarial, no podra permitir la formacién de actividades paralelas al modo tradicional del grupo
denominado en principio incontrolables. Es decir, se buscara que quienes se integren este grupo se les otorgue una
opcién laboral distinta, garantizandoles un modus vivendi digno y productivo, se divide en:

5.1. Identificacion de posibilidades: esta actividad estara a cargo de un grupo de trabajo conformado
por funcionarios especializados seleccionados por el responsable general del programa, la empresa promotora
minera, y de todas aquellas entidades que por su objetivo tengan algo que ver con la ejecucion integral de un
programa de esta naturaleza; por ejemplo, las oficinas ejecutivas de las Presidencias de la Republica, los
Ministerios de Salud Publica, del Trabajo, la Oficina de Planeacion respectiva, o sus homologos, los institutos de
entrenamiento y capacitacion técnica, representantes de cooperativas y gremios mineros. El trabajo estara
orientado de definir un programa de substitucion e identificacion de las posibilidades de insercion en los distintos
campos de la actividad econdmica, de las personas que se acojan al programa.

5.2. ldentificacion de necesidades: el mismo grupo de trabajo conformado en 5.1., debera identificar
como tarea prioritaria el nimero de personas, la distribucion geogréfica de ellas, sus habilidades, costo de los
programas, requerimientos técnicos, de capacitacion, logisticos y financieros.

5.3. Creaciéon de banco de proyectos y operaciones: con el disefio del programa de 5.1. y la
definicion de los recursos y necesidades de 5.2., el grupo de trabajo determinard la creacion de un organismo que
promocione, financie y dirija proyectos de substitucion laboral, o bien les traspasaré esta responsabilidad a la
empresa promotora minera, asumiendo el manejo, y operando bien sea a través de un contrato maestro o de
contratistas y consultores regionales, dandoles a ellos metas y objetivos medibles.
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VI. Conclusidén

Las realidades econémicas y sociales generadas por la extraccion
de minerales bajo formas de produccién con deficiencias empresariales,
obligan a replantear el tratamiento y éptica con la cual los gobiernos han
venido mirando a un sector que de manera indistinta ha sido denominado
la pequefia mineria. Clasificacion que a todas luces resulta insuficiente y
estrecha en la actualidad para abordar un problema con componentes,
mineros, geo-ambientales, geopoliticos, econémicos y sociales; en
consecuencia el papel del Estado debe ser redefinido frente a los grupos
empresariales homogéneos de manera independiente de su escala o
volumen de produccion.

La falta de atencidn tanto a los individuos como a las comunidades
que desarrollan sus actividades en zonas mineras en condiciones
empresariales deficientes, ha generado importantes y costosos conflictos
sociales, asi como la depredacion del ambiente sin que existan
posibilidades reales de intervencion remedial. Por otra parte se siguen
profundizando procesos de crisis sociales de muy dificil manejo,
principalmente por la pauperizacion generalizada debido a la caida de los
precios.

La atencién organizada, consciente, articulada y continuada del
Estado en programas de promocion y calificaciéon de la industria minera
nacional, conlleva la necesidad de disefiar nuevos programas especiales de
promocién y desarrollo de la industria minera nacional, que al contrario de
los ya conocidos de fomento minero se despojen de su caracter
asistencialista. Ademas estos programas deben ser finitos, evaluados,
supervisados y con un claro objetivo, identificado a plenitud y que plantee
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soluciones alternativas de caracter econémico que habiliten a quienes no logren consolidarse como
productores mineros, a generar una red de apoyos laborales, financieros y educativos que en el mediano
plazo garanticen su autosuficiencia econémica.

Quienes opten por la via de la producciéon minera como forma de sustento y decidan elevar su
calificacién empresarial para poder contar con posibilidades de éxito en el negocio minero, deberan
tener la opcidn de acceder a un programa especifico de asistencia técnica de seis modulos o programas
basicos, identificados en la parte final de este trabajo.
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