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lll. El desarrollo local: enfoques y
herramientas

“Las comunidades comparan la magnitud de las operaciones
mineras y de sus inversiones con las obras de infraestructura y con
los programas sociales efectuados con recursos publicos regionales,
sectoriales y municipales, y su percepcion es que la ecuacion no
cuadra”. [José Miguel Ojeda, en Ruiz (2001)].

La importancia de conocer el territorio reside en la posibilidad
de apropiacion de la realidad local para promover los recursos
existentes: humanos, naturales, financieros e institucionales en la
busqueda de una mejor calidad de vida para sus habitantes. Un eje que
atraviesa este proceso es la participacion ciudadana. Con ella se
conocen los intereses, aspiraciones y problemas de la comunidad, a
la vez que es el medio por el cual los lideres locales pueden presentar
sus propuestas, difundirlas y sumar esfuerzos en pro del desarrollo
local.

Los gobiernos locales se enfrentan a un desafio importante:
los cambios producidos en los procesos productivos, politicos y
comunicacionales requieren de decisiones y respuestas cada vez mas
rapidas y flexibles, que maximicen los beneficios de la comunidad, lo
cual a su vez también demanda mayores espacios de participacion y
decision. Se trata de superar un estilo de administracion para adoptar
uno de gestion y de fomentar aspectos como el liderazgo y la
asociatividad, dentro de un estilo proactivo de gobierno local. Para
ello, tanto los gobiernos nacionales como los organismos
internacionales promueven herramientas de gestion, espacios de
reflexion y recursos para que los gobiernos locales se incorporen a
este nuevo escenario.

23



Planeamiento del desarrollo local

Cada municipio minero es Unico al momento de disefiar procesos de desarrollo local

mediante instrumentos de gestion y participacion apropiados a su realidad. El concepto de
apropiacion es clave, pues sefiala la necesidad de que cada comunidad se haga cargo de su propio
desarrollo y de decidir los posibles caminos. Un buen ejemplo al respecto se encuentra en la
iniciativa “Corredor Oro de los Andes” en Peru (véase el recuadro 2).
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Recuadro 2
EL CORREDOR “ORO DE LOS ANDES” EN PERU

La concertacion entre los municipios del Departamento de Ancash, junto al trabajo
cooperativo con otros actores privados y publicos, ha permitido la materializacion de diversos
proyectos de desarrollo. La mineria, en este contexto —basicamente el proyecto de gran mineria
de Antamina—ha sido considerado un aliado para el desarrollo de la region.

Tres proyectos concretos han servido para demostrar la utilidad de la accién concertada y
cooperativa: (i) un programa de manejo de residuos solidos, (ii) la mesa nacional de didlogo para
la mineria, que entre otras cosas sirvid para la implementacion del canon minero, y (iii) la
carretera Pativilca-Huallanca-Tingomaria. Tanto en la primera como en la tercera iniciativa, los
actores privados y publicos suministraron bienes especificos, asi como servicios que
permitieron la materializacion de ambas obras.

Adicionalmente se ha conseguido el pago complementario, por parte de la compafia minera
Antamina, de cien millones de ddlares, los cuales deberan ser invertidos en el Departamento de
Ancash, mediante una matriz Unica de proyectos priorizados.

Autoridades Locales de Pueblos y Distritos Mineros de América Latina y el Caribe, organizado por CEPAL en Santiago de

Chile, del 1 al 5 de Octubre de 2002.

Desafios y problemas

En términos de desafios, los procesos de desarrollo local deben tender a:

d La apropiacién territorial: El desarrollo local debe surgir a partir de la
participacion de todos los actores en el territorio, a través del aprovechamiento de
los recursos humanos, materiales y naturales y de las potencialidades que la
comunidad tiene para alcanzar una mejor calidad de vida y la realizacion de los
intereses de cada uno de sus habitantes.

. Afirmar la identidad cultural: El desarrollo local debe aprovechar y fortalecer
la identidad cultural de su comunidad, en un mundo donde ésta tiende a ser subsumida
por los procesos de globalizacion. Ello permite una mejor apropiacion de la realidad
local y facilita enfrentar los desafios que el desarrollo plantea.

. Articular /coordinar: El desarrollo local debe responder a una voluntad de gestion
asociativa entre los representantes publicos y privados, para recoger y estimular
todos los elementos propios y también los recursos externos, para generar nuevos
proyectos de desarrollo que tengan una identidad propia.

. Planificar: Se trata de proyectar las capacidades locales mas alla de la actividad
extractiva, involucrando a la industria minera en el desarrollo local. Este punto
implica la participacion mas estrecha de los distintos actores de la comunidad y de
las empresas que operan en el territorio, considerando el contexto econdmico
nacional, regional y global, en conjunto con las entidades gubernamentales y no
gubernamentales locales.

d Fortalecer el liderazgo del municipio: El gobierno local debe transitar desde la
administracion a la gestion, con capacidad de liderazgo para articular y conducir las
fuerzas y recursos de su localidad hacia un futuro sustentado en acuerdos
mayoritarios. Requiere esfuerzos de participacion ciudadana y el uso adecuado de
instrumentos de gestion municipal.
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Al enfrentar estos desafios, surgen también problemas que pueden ser vistos como
debilidades y amenazas que hay que enfrentar. Al respecto, véanse los recuadros 3 y 4, que
recogen recientes experiencias en las que participo el autor.

Recuadro 3
PRINCIPALES DEBILIDADES Y AMENAZAS PARA EL DESARROLLO LOCAL EN LAS
LOCALIDADES MINERAS

Segun los Alcaldes:

e Asimetrias entre el gobierno local y las empresas

° Falta de apoyo tecnolégico y de politicas de fomento y capacitacion para la pequeia
mineria.

° Falta de instrumentos y recursos para la planificacion.

° Falta de confianza entre los actores.

e Los impacto sociales negativos de la mineria quedan en las comunidades.

° Débil coordinacion entre el gobierno central y el gobierno local.

° Baja motivacion de las micro empresas para buscar las asociaciones mutuas.

e Incertidumbres en la aplicacion de las garantias ambientales (en accidentes y cierre de
faenas).

e Se desconoce como lograr que la mineria sea un socio para el desarrollo local, luego

del cierre de minas.

Segun los observadores (del sector privado y publico):

e Tenencia de la tierra y pueblos indigenas.

° La distribucion de beneficios.

° Falta de participacion ciudadana en la tramitaciéon de nuevos proyectos.

e Incertidumbre sobre la diversificacidon econémica después del cierre.

° Ausencia de experiencias exitosas de las comunidades mineras.

° Carencia de datos en el nivel local.

° Débiles sistemas de comunicacion entre empresas y comunidades.

° Técnicas, instrumentos e instancias alternativas y tradicionales para el manejo de
conflictos.

L Asimetrias de poder (conocimientos, recursos, politico) entre los actores.

° Faltan mecanismos para motivar la comunicacion, coordinacion y capacitacion de los

diversos actores.

Recuadro 4
PRIORIDADES PARA EL DESARROLLO EN LOS MUNICIPIOS MINEROS

Colombia

Incorporar politicas y estrategias que promuevan una articulacion efectiva de los diferentes
agentes sociales a las dinamicas del desarrollo local, ampliando los espacios de participaciéon en
la planeacion, ejecucion, seguimiento y control de los programas y proyectos de desarrollo .

Crear incentivos tributarios que promuevan la inversion de las empresas en procesos
integrales de desarrollo, mas que en proyectos especificos.

Crear espacios efectivos de reflexion e interaccién sobre propuestas de diversos agentes
sociales en torno al desarrollo, incentivando la discusion sobre escenarios deseados y 5
fartaleciendn lns la7zns de eanfian7a con las ecomiinidades v Ins actares cnciales
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Fuente: IDRC (2001)

B. Los municipios, sus caracteristicas y responsabilidades

El municipio es el espacio donde el individuo nace, crece y se desarrolla. Alli interactua
con la comunidad, vive, se educa, hace amigos y se distrae, trabaja y forma un hogar. Es en él
donde satisface sus necesidades personales individuales y colectivas de la cotidianeidad.

No es el tamafio, ni el presupuesto, ni el numero de habitantes de un municipio lo que
determina su eficiencia para lograr sus fines y objetivos. Es mas bien su capacidad técnica y
organizativa para ejecutar sus planes y programas, asi como el mayor grado de participacion
ciudadana, lo que puede llegar a marcar la diferencia.

Los Estados suelen adoptar uno de dos sistemas de organizacion administrativa para
cumplir sus fines y prestar los servicios a la comunidad:

. El sistema centralizado: que se caracteriza porque todas las potestades se concentran
en un 6rgano, casi siempre el ejecutivo central.

. El sistema descentralizado: caracterizado porque la actividad administrativa es
ejercida de manera indirecta, mediante la creaciéon de organismos dotados de
personeria juridica, patrimonio independiente y autonomia administrativa.

Estas formas no existen de manera absoluta; hay mayor o menor grado de centralizacion
o descentralizacion, en el tiempo, por sectores y regiones. Esta caracteristica se aplica tanto al
Estado Nacion, como a los departamentos o provincias y a los municipios.

Los municipios tienen entre sus potestades basicas:

. Gobernarse por autoridades propias.
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. Administrar los recursos y establecer los tributos para el cumplimiento de sus
funciones.
. Participar en las rentas nacionales.

Entre los elementos basicos de los municipios estdn el componente geografico o su
territorio, la organizacion politica-administrativa, con su representante que es el alcalde y la
estructura administrativa, el concejo y las demas autoridades locales y el componente
demografico, sus habitantes.

El municipio es la entidad territorial fundamental de la divisién politico administrativa del
Estado, con autonomia politica, administrativa y fiscal, de acuerdo con las Constituciones de
cada pais. Su finalidad es el logro del bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacion en su respectivo territorio.

Las principales tareas que deben abordar los municipios son:

. Administrar los asuntos de competencia del municipio y prestar los servicios
publicos que determine la ley.

. Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el progreso
municipal.

. Promover la participacion comunitaria y el mejoramiento de las condiciones
sociales, culturales y econémicas de sus habitantes.

. Planificar el desarrollo econdmico, social y ambiental de su territorio, de acuerdo
con la ley y en coordinacién con las demds autoridades.

. Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educacion, saneamiento ambiental,

agua potable, servicios publicos domiciliarios, vivienda, recreacion y deporte (con
especial atencidn a los nifios, la mujer, la tercera edad y los discapacitados), todo lo
anterior directamente o en coordinacion con las demas entidades territoriales, en
los términos dictados por la ley.

. Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y el medio ambiente.

Algunos principios rectores de la gestion municipal son la eficacia, la eficiencia, la
probidad y transparencia, la responsabilidad y la imparcialidad. Ademas deben tenerse presentes
los principios de coordinacion con las autoridades regionales y nacionales; de concurrencia con
las demas autoridades y con el sector privado, y de subsidiariedad en las decisiones relevantes.

C. Conceptos fundamentales

1. ¢ Qué es desarrollo local?

"El desarrollo local es un conjunto de dinamicas politicas, institucionales, econdomicas y
sociales que persiguen de manera coordinada el logro de propositos comunes de bienestar,
convivencia y calidad de vida para todos los grupos sociales que se encuentran en un territorio
determinado" (IDRC, 2001).

Es un proceso de cambio estructural localizado en un territorio especifico, asociado a un
permanente incremento de la calidad de vida de cada individuo miembro de la comunidad y
habitante del territorio. En este proceso, los gobiernos locales juegan un papel clave como
articuladores del desarrollo integrado del territorio.

El desarrollo local comprende distintos &mbitos y temadticas, en un contexto de cambio e
interacciones con el medio regional, nacional e internacional (Véase el grafico 3). La actividad
econdmica tiende a prevalecer como motor del desarrollo, y produce efectos claros en los otros
ambitos de la realidad que no deben desconocerse. Por ejemplo, la actividad minera tiene

27



Planeamiento del desarrollo local

impactos en el modo de vida de la comunidad donde se localiza, en los flujos humanos y
financieros, y en el medio ambiente del que se extraen los recursos. La gestion municipal debe
responder a estos impactos, desarrollando soluciones efectivas de acuerdo con los recursos con
que cuenta, lo que demanda esfuerzos técnicos y humanos importantes.

El desarrollo local implica un proceso compuesto de varios pasos:

a) Primer paso: conocer el territorio

Para establecer la linea base desde donde se evaluara el proceso de desarrollo se necesita
conocer el territorio con sus recursos naturales, politicos, sociales y econémicos, de modo de
ordenarlos y aprovecharlos de un modo eficiente y sostenible.

"Este conocimiento de la realidad local se construye de abajo hacia arriba, mediante un
proceso de coordinacion de actores que solidarizan con su territorio y que hacen de ¢l su nucleo
de identidad basico, donde la cooperacion publico-privada es esencial. El objetivo colectivo
deberia ser el desarrollo de territorios innovadores y competitivos" (Ivan Silva, en Ruiz 2001).

Grafico 3
AMBITOS DEL DESARROLLO LOCAL
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Fuente: ILPES, 1998

La actividad minera, como factor de desarrollo local, también afecta los recursos
naturales de los que dispone la comunidad para sustentar su futuro. Se evidencia, de este modo,
una transaccion que se debe identificar, evaluar y considerar al momento de enfrentar el tipo de
desarrollo local que se dara en un territorio particular.

b) Segundo paso: plantear objetivos y metas

Para plantear los objetivos o metas que sean deseadas por la comunidad, a partir de los
recursos y capacidades que les ofrece su territorio, se deben incorporar las expectativas sobre el
futuro de la comunidad, buscando acuerdos mayoritarios que permitan una mejor calidad de vida
de los habitantes, y de las generaciones futuras. Este punto incluye la necesaria diferenciacion
entre las expectativas que surgen con un gran proyecto minero, de las que aparecen con el
desarrollo de operaciones de menor tamafo y desarrollo empresarial. Para completar con éxito
este segundo paso es importante contar con el liderazgo del gobierno local.

El acuerdo sobre el futuro comun permite coordinar los esfuerzos de los distintos actores
y a la empresa minera clarificar y planificar como puede incorporarse a este proceso. Las
mineras grandes cuentan con planes y politicas o al menos iniciativas de desarrollo local, para
canalizar sus recursos y esfuerzos en esta materia. Enfrentarse a una comunidad que tiene clara
su vision de la actividad y del tipo de desarrollo que quiere lograr, genera un didlogo provechoso
e igualitario para ambas partes.
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c) Tercer paso: plan de desarrollo municipal

Un plan de desarrollo municipal o comunal es la carta de navegacion definida en conjunto
entre la comunidad y el gobierno local y es el medio que la comunidad tiene para fiscalizar el
cumplimiento de los objetivos planteados. Una vez construido el plan deben coordinarse los
distintos elementos que permitan su cumplimiento.

2. Otros conceptos destacados

Otros conceptos empleados durante los procesos de gestion local son los de asociatividad,
liderazgo, participacion ciudadana, responsabilidad social empresarial e identidad local.

a) Asociatividad'

La asociatividad fortalece la gestion municipal. Su objetivo es que los municipios puedan
enfrentar todos los desafios que se estan presentando en el mundo moderno, como por ejemplo:
(1) aumentar la eficiencia del gasto publico, mediante la reduccion de gastos (compartir
profesionales para prestacion de servicios de salud, educacion, entre otros); (ii) mejorar la
capacidad de propuesta y potenciar el cumplimiento de objetivos de gobierno municipal, por
ejemplo mediante el fomento del desarrollo productivo.

La asociatividad requiere una cultura de cooperacion para maximizar sus beneficios;
fortalece la capacidad de negociacion y decision en materias legales, de politicas, relacionadas
con la realidad territorial y de gestion municipal, para alcanzar el desarrollo local.

* Nicod (1999).
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Recuadro 5
(',QUE ES DESARROLLO LOCAL?

El desarrollo sostenible local se entiende como la satisfaccién a largo plazo de objetivos sociales, econémicos y
ambientales que son definidos localmente. Las interacciones entre la operacion minera y la comunidad deben
aportar recursos fisicos, financieros, humanos y de informaciéon y no restarlos. Cuando empieza una operacién
minera, las comunidades locales esperan empleo, infraestructura, oportunidades para actividades comerciales,
escuelas, clinicas de salud y otros beneficios que equilibren los riesgos e impactos y dejen a la comunidad en un
nivel superior de calidad de vida. Es muy importante asegurarse que los beneficios para las comunidades duren
mas alla del proyecto minero.

Para promover el desarrollo local se debe lograr un mejoramiento de la capacidad del gobierno y otras
instituciones locales. Se trata de un balance muy delicado, porque por una parte se le pide a las empresas contribuir
al desarrollo, pero por otra se debe evitar que las empresas asuman las responsabilidades que le corresponden a la
autoridad. Los derechos de las comunidades deben ser comprendidos y respetados, y se debe ejercitar la
participacién comunitaria en el proceso de toma de decisiones.

Los planes y politicas para promover el desarrollo local incluyen apoyo al comercio, a los proveedores y al
empleo locales, capacitacion, servicios de salud para satisfacer las necesidades locales y que puedan durar mas
alla de la vida util de los proyectos mineros y esfuerzos para prevenir enfermedades que afectan a toda la
comunidad.

Los planes de desarrollo local deben estar basados en las prioridades que la propia comunidad tiene sobre las
mejores maneras en que la mineria puede contribuir a lograr sus objetivos sociales, ambientales y econémicos. Un
plan de desarrollo local debe también proveer un marco de referencia fundamental sobre las relaciones entre la
empresa, la comunidad y el gobierno, desde el principio hasta el cierre, incluyendo la fase post cierre de la
operacion minera. El marco debe incluir una visién compartida del desarrollo local a largo plazo, acciones
especificas para lograr la vision y las responsabilidades y obligaciones de todos los actores.

Bolivia: El desarrollo de las comunidades esta determinado por la actividad econémica, el ingreso familiar
promedio, la educacién, la salud de los miembros de la comunidad y la tasa de emigracion, que es una indicacién de
la estabilidad de la poblacién. Se plantea que un aspecto fundamental en el desarrollo local es el capital humano y
social, mas importante aun que la abundancia de recursos naturales y la riqueza monetaria. Se valora la experiencia
de una empresa minera que actla, a través de una fundacion, en coordinacion con instituciones del Estado para
fomentar el desarrollo local; se trata de la Fundacion Inti Raymi, que tiene como objetivo el fortalecimiento de las
comunidades para mejorar las condiciones de vida.

Brasil: Varios factores muestran el significado del desarrollo local, entre ellos: la infraestructura, la calidad
ambiental, la salud y la educacién de miembros de la comunidad. Se usa también el indice de desarrollo humano del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo que esta basado en la longevidad, la educacion y la renta.

Chile: El desarrollo local ha sido entendido como la capacidad de aportar al desarrollo social, cultural,
ambiental, econdmico e institucional sostenible de las comunidades. El proceso chileno MMSD destacé que la
reposicién del capital social y humano a cambio de la extraccion del capital natural es un tema de primera prioridad.
El desarrollo local implica superar la imagen de campamento minero para consolidar ciudades con mejor calidad de
vida y acceso a la cultura y la infraestructura. Para lograr esto, se recomend6 avanzar en la generacién de
encadenamientos productivos mineros (Véase la seccion E de este capitulo). La funciéon social de la empresa se
entiende como la contribucion para formar una identidad local; en este sentido, se consideran positivos los esfuerzos
por crear fundaciones y organismos permanentes que generan lazos con la comunidad. Un ejemplo a imitar y
mejorar es la Fundacién Escondida (www.fme.cl), que contribuye al mejoramiento de la calidad de vida de la Il
Region.

Ecuador: Se destaca la importancia de la actividad minera debido a que genera recursos para el desarrollo
local. El fomento del desarrollo local se enmarca en los esfuerzos por mejorar el ejercicio de la ciudadania y el
control ambiental. Los programas de asistencia técnica a las organizaciones indigenas y a las comunidades locales
para lograr una contribuciéon al desarrollo local deben respetar el derecho minero, el derecho ambiental y los
derechos colectivos, a fin de mejorar las capacidades de negociacion de los actores locales.

Perua: Hay un esfuerzo por incorporar la participacion informada y el desarrollo comunitario en varios proyectos
mineros (Yanacocha, Pierina y Antamina). El proceso peruano MMSD destacd el desarrollo local como el tema
mas importante relacionado con la mineria. Se plante6 que el desarrollo local de comunidades donde hay mineria en
pequefia escala es mas delicado que donde hay gran mineria, y que estas Ultimas brindan mas recursos y son
menos vulnerables. El desarrollo local necesita planificacion concertada, a través de un plan estratégico de
desarrollo regional y un plan de capacitacion. También es muy importante erradicar el paternalismo y generar un
espiritu de cooperacion.

Entre los elementos facilitadores de la asociatividad destacan:
. La existencia de una cultura de cooperacion en la sociedad civil

. El conocimiento global e integral del territorio y su problematica
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. La presencia de un gobierno local con una gestion que mire el territorio en que se
inserta su gestion mas alla de los bordes politicos de su municipio. Ello permite
reconocer cuando un problema o situacion puede ser mejor enfrentado en
asociacién con otros actores del espacio afectado. Ejemplo: para un rio que
atraviesa mas de un municipio y tiene problemas de contaminacién, una solucién
efectiva seria la que considere la asociacion de todos los municipios involucrados en
la cuenca.

Los posibles obstaculos podrian ser:

. El clientelismo politico o el seguimiento a ultranza de ideologias especificas
. La existencia de autoridades municipales con poca autoestima
. La presencia de rivalidades para el liderazgo local.

b) Liderazgo

El liderazgo ha sido asociado con fuertes personalidades que logran convocar e impulsar
por su propia iniciativa proyectos de desarrollo local. En el trasfondo estd la idea de que el
liderazgo es la capacidad de dar 6rdenes, de que los lideres son personas que consiguen que las
cosas se hagan. Ademas, también puede apelarse a la idea de que los lideres son personas de una
capacidad extraordinaria, que llevan a la tierra prometida.

Los liderazgos locales deben asumir nuevos desafios y roles, que pasan por construir un
proyecto futuro compartido por toda la comunidad y convocar a las distintas fuerzas del
territorio tras ese proyecto. De esta manera el lider genera un sentido de pertenencia, una
identidad compartida y confianza a través del didlogo.

Un lider debe entender el mundo, declarar una mision, hacer alianzas, hacerse cargo de las
preocupaciones de otras personas, identificar a las organizaciones que lograran la misién y crear
equipos de trabajo adecuados para cumplirla, comprometerse con su mision y cuidar las carreras
de su personal.’

¢) Responsabilidad social empresarial

En el mundo empresarial ha surgido una corriente que promueve un mayor compromiso
por parte de las empresas con las comunidades y el entorno en que se sitiia su accién. De acuerdo
con el Libro Verde de la Unidén Europea sobre responsabilidad social empresarial, ésta se define
como:

“La integracion voluntaria, por parte de las empresas, de las preocupaciones sociales y
medioambientales en sus operaciones comerciales y sus relaciones con sus interlocutores”.

Tener responsabilidad social no significa tan s6élo cumplir a cabalidad con las obligaciones
juridicas, sino ir mas alla de su cumplimiento, invirtiendo mas en capital humano, el entorno y
las relaciones con los interlocutores.El concepto surge como planteamiento del Secretario
General de la Organizacion de las Naciones Unidas, Kofi A. Annan, en el Foro Econdémico
Mundial de Davos, 1999. Implica el seguimiento e incorporacion en la gestion empresarial de
nueve principios generales:

. Apoyar y respetar la proteccion de los derechos humanos, dentro de la esfera de su
influencia.

. Asegurar que sus corporaciones no estén involucradas en abusos a los derechos
humanos.

. Promover la libertad de asociacion y el reconocimiento efectivo a la negociacion
colectiva.

> Flores, 2002
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. Eliminar todas las formas de trabajo forzado u obligatorio.

. Abolir el trabajo infantil en forma efectiva.

. Eliminar toda forma de discriminacion en el empleo y la ocupacion.

. Apoyar el principio precautorio en materia ambiental.

. Promover iniciativas que aumenten la responsabilidad ambiental.

. Fomentar el desarrollo y difusion de tecnologias ambientalmente amigables.

La responsabilidad social empresarial implica un cambio de paradigma desde una
concepcidon de mera generacion de riqueza, a una mas abierta y plurifuncional, con un substrato
ético que permea los ambitos internos y externos de su organizacion. Las empresas deberan
conciliar ritmos de produccidén y competitividad con aspectos socioculturales y ambientales que
aseguren su sostenibilidad.

Muchas empresas mineras cumplen con estos postulados y los integran en sus politicas
hacia la comunidad. Es importante que los gobiernos locales conozcan estos principios y
fomenten entre las empresas de su territorio su adopcidén, o bien, fiscalicen su efectivo
cumplimiento. Si bien es mas facil para las grandes empresas incorporar la responsabilidad social
empresarial, la mineria en pequena escala también puede participar y generar sinergias en pro
del desarrollo local.

d) Identidad local

La identidad local, entendida como los elementos que definen las particularidades y la
esencia de una comunidad frente a otras, generada a través de un devenir historico-social
compartido, puede ser tanto un obsticulo como un facilitador de los procesos de desarrollo
local. Estos procesos implican impactos en la identidad de quienes habitan el territorio donde se
realizan. Al reconocer las particularidades de una comunidad se pueden conjugar las fortalezas y
aspiraciones que subyacen a sus acciones, facilitando la participacién comunitaria y apelando al
sentido de pertenencia. Si no se reconoce la importancia de la identidad local en el proceso de
desarrollo, se generan fracturas o exclusiones provocadas por una mirada sesgada y particular
sobre el futuro de la comunidad.

D. Algunas herramientas

El municipio, como cabeza del gobierno local, cuenta con una serie de herramientas que le
facilitan la gestion de los recursos, tanto aquellos internos del municipio como los existentes en
la comunidad, para liderar el proceso de desarrollo local.

La discusion generada en torno a las herramientas de gestion municipal, es sobre su
adecuacion y utilidad para el éxito de la tarea asumida. Existen muchos instrumentos que
apuntan a objetivos diversos, algunos estan mas de moda que otros, pero ningun instrumento
sera efectivo si quien lo utiliza no lo conoce a fondo y no lo adapta a su realidad. Deben
considerarse las capacidades técnicas del recurso humano del municipio, los recursos materiales y
técnicos con que se cuente para su ejecucion y ademas la respuesta de la comunidad a dichos
instrumentos.

A continuacion se presentan algunos instrumentos que podrian ser adecuados para
desarrollar un proceso de gestion municipal.
1. Planificacion estratégica

La planificacion es una funcién de la administracion que permite anticiparse a
contingencias, disponer de recursos, vincular la toma de decisiones con objetivos, recursos y
plazos, disminuyendo la complejidad e incertidumbre que rodea a la organizacion.
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Planificar implica transitar de una situacion A no deseada, a otra B considerada 6ptima,
mediante un proceso légico que, al menor costo, utilice al maximo los recursos disponibles. Se
requiere considerar las condiciones actuales que rodean a la organizacion, a partir de las cuales
definir metas u objetivos a alcanzar, establecer un plan de accidn, asignar los recursos a las
actividades definidas, para pasar a la ejecucion. La planificacion realizada se traspasa a un
documento o “plan”, el cual permite su control y evaluacién de los resultados y procedimientos
realizados en su cumplimiento. La planificacion es una funcidén permanente de toda
organizacidén que se sitlie en un entorno cambiante.

La planificacion estratégica sigue este argumento general, pero su especificidad es vincular
y articular politicas (metas de alto nivel) con tacticas (acciones concretas), ademas de proponer
una metodologia participativa.

Entre los beneficios de realizar la planificacion estratégica se encuentran:

. Clara identificacion del proposito, metas realistas y consistentes de la organizacion.

. Optimo establecimiento del sistema organizacional.

. Suministro de una base para las mediciones del progreso y un mecanismo para los
logros.

. Generacion del sentido de pertenencia, en todo el personal.

. Formacion de equipos de trabajo.

Algunos conceptos destacados de la planificacion estratégica (Véase el grafico 4) son:*

. Vision: Es la definicion de lo que se quiere ser como organizacion, incorporando
todo el esfuerzo que se estd dispuesto a invertir en ello. Asume compromisos
publicos concretos, dependiendo s6lo de la real capacidad de evolucion que posea la
organizacion.

. Mision: Busca responder tres interrogantes principales: jen qué situacién se esta?
(donde se quiere estar? y qué necesidad final se satisfara. La misidon es un concepto
permanente, que da cuenta de la esencia de la organizacion.

. Analisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA):
Corresponde a una metodologia especifica que permite efectuar una retrospectiva
rigurosa de la organizacién en términos de sus fortalezas y debilidades. Asi como la
percepcion que se puede llegar a tener del contexto en el cual se esta inserto en
términos de sus oportunidades y amenazas. En muchas ocasiones las organizaciones
no tienen un diagnostico cabal de si mismas, ni conocimiento adecuado del contexto
en el cual participan. Con esta metodologia es posible encontrarlo y orientar los
esfuerzos al incremento de los beneficios y la disminucion de los riesgos propios
asociados.

Grafico 4

¢ http://www.todopymes.cl/topicos_consultas/planeacion_estrategica.html
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ESQUEMA DEL PROCESO DE PLANIFICACION ESTRATEGICA

Objetivos
estratégicos

Evaluacion
Organizacional

Estrategias

Principios
orientadores

Fundamentos
Estratégicos

Monitoreo
Procesos

Claves

Implementar
el plan de
accion

Tomar Despliegue

accion

Fuente: ILPES, 2002.

El analisis del diagrama precedente se inicia con la evaluacion organizacional, proceso a
partir del cual es posible motivar, informar y comprometer a toda la organizacion en el proceso
de planeamiento, para lo cual es clave la realizacion de un analisis FODA participativo, que
permita identificar y explicitar los fundamentos estratégicos de la organizacion a partir de la
vision, mision y principios orientadores.

Por otra parte, existen tres perspectivas para la estrategia: la corporativa, la de negocios
y la funcional. Las diferencias se explican en el horizonte de tiempo en el cual se definen. La
estrategia corporativa establece los objetivos de mas largo plazo y engloba a toda la
organizacion, posee el mayor alcance posible. La estrategia de negocios intenta alcanzar
mejores desempefios financieros fundamentados en el desarrollo de ventajas competitivas
perdurables en el tiempo. La estrategia funcional es aquella que permite consolidar y alcanzar los
objetivos propuestos por las otras perspectivas estratégicas a un nivel operativo.

Es importante sefialar que no hay un proceso de planeacion estratégica perfecto para cada
una de las organizaciones, éstas deben desarrollar sus propios caminos y aprender sobre la
marcha de sus errores. Esta filosofia es clave para asumir un proceso de planificacion que
requiere una perspectiva integral de las relaciones entre la organizaciéon y su contexto.

2. Marco Légico

Esta herramienta proporciona una metodologia participativa y sencilla a quienes deben
elaborar proyectos de caracter social. Si bien estd pensada para proyectos, su fortaleza se
encuentra en el caracter inclusivo y amplio para la definiciéon de los problemas que merecen ser
resueltos, vinculdndolos con objetivos de largo plazo del desarrollo local.

Para ello, el marco logico establece la creacion de un grupo coordinador del proyecto,
quien debe liderar el proceso de (i) identificacion del problema y de los objetivos en torno de ese
problema, y (ii) analisis de las alternativas de accién, implementacion y evaluacion del proyecto
(Véase el grafico 9).

En el proceso de identificacion del problema se recurre a talleres con multiples actores,
donde los involucrados construyen un “arbol de problemas” mediante el cual se identifican las
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causas y consecuencias del problema en cuestion, ordenandolo de modo de poder determinar
areas de intervencion. Una vez construido este arbol de problemas, se debe transformar en un
“arbol de objetivos”™ el cual sefala la situacion ideal a la que se aspira llegar.

Una tercera etapa es la identificacion de las alternativas existentes de acuerdo con los
recursos, escenarios y tiempos para solucionar el problema. Estas son evaluadas bajo criterios de
pertinencia, costo-eficiencia e impacto. Una vez elegida la mejor opcion se procede a planificar
su ejecucion disefiando al mismo tiempo un proceso de evaluacion que permita una correcta
ejecucion del proyecto.

Grafico 5
ETAPAS DEL MARCO LOGICO
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problemas

Fuente: Elaboracion propia.
3. Plan de Desarrollo Municipal’

Los planes de desarrollo municipal son instrumentos para la toma de decisiones. En ellos
se concretan las acciones y funciones que el gobierno local debe realizar para alcanzar los
objetivos de futuro que persigue el desarrollo local. Permiten vincular las decisiones cotidianas
sobre proyectos con objetivos estratégicos de desarrollo, ademéas de una mejor gestion
presupuestaria. Al ser conocido por todos los habitantes del territorio, genera sinergias y
clarifica las funciones del municipio en su relacion con los otros actores de la comunidad.

Dadas las diferentes funciones del gobierno local, es necesario resaltar en el plan de
desarrollo municipal aquellas funciones relacionadas con:

. Desarrollo econémico: es el desarrollo de capacidades productivas de bienes y
servicios en el municipio. Busca la articulacion con los agentes productivos que
estdn en el territorio, fomentando las inversiones y promoviendo una vision del
desarrollo econémico a futuro.

. Desarrollo social: se refiere al mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion del municipio. Implica procesos de fortalecimiento de las organizaciones
de base, de la participacion ciudadana, ademas de coordinar labores de educacion,
salud, asistencia social, deporte y recreacidon entre otros.

7 MIDEPLAN (1993).
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. Ordenamiento territorial: es la correspondencia entre actividades sociales y
productivas a través de la definicidén y construccidén de espacios y redes de enlace
territorial.

. Seguridad ciudadana: el plan de desarrollo municipal debe identificar la situacidén

en su territorio y disefiar soluciones en aquellas areas conflictivas.

. Medio ambiente: se refiere a la proteccion del patrimonio natural y de la calidad
del ambiente en todo el territorio municipal.

4. Sistemas de Informacién Municipal

Un Sistema de Informaciéon Municipal permite determinar la linea base sobre la cual se
planifica la gestion local. Compuesto por estadisticas, sistemas de coordinacion y comunicacion
geografica y social, permite a los encargados de tomar decisiones conocer la realidad territorial,
adecuando sus decisiones a los cambios producidos en el entorno. Un requisito que debe cumplir
este sistema, es el de ser adecuado a la realidad y capacidad técnica del municipio; ello determina
la pertinencia de la informacion que entregue, ademds de ahorrar tiempo y recursos en la
obtencion de la misma.
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Recuadro 6
ELEMENTOS RELEVANTES EN LA DEFINICION DE UN PLAN DE DESARROLLO COMUNAL

El primer paso de conocimiento del territorio es identificar y precisar las prioridades, las fortalezas y las
oportunidades para el presente y el largo plazo. Se deben tener en cuenta factores concretos nacionales, regionales y
locales, que influyen en el municipio, mediante politicas, planes de desarrollo, programas y proyectos.

Hay que considerar aspectos regionales, provinciales o departamentales y locales referidos a:

Servicios publicos basicos: energia, agua potable, telecomunicaciones
Infraestructura: puertos, aeropuertos, gasoductos, oleoductos, vias
Condiciones ambientales o naturales que atraen a la industria, el turismo, etc.
Disponibilidad, calificacion y costo de la fuerza laboral

Regulacién urbana: definicion de usos del suelo, precios, disponibilidades y oferta de terrenos y viviendas,
etc.

Nivel y orientacion cultural de la poblacién, sus destrezas, capacidades y habilidades
Acceso a centros de consumo.

Todas las variables anteriores deben ser consideradas para definir una estrategia de generaciéon de empleo que
produzca recursos necesarios para atender las demandas de la comunidad y la satisfaccion de las necesidades basicas
locales. Para ello también se requiere medir factores tales como:

Nivel de escolaridad y educacion

Cobertura de salud

Cobertura de servicios publicos domiciliarios
Saneamiento urbano

Fuerza laboral

Produccion de bienes y servicios locales

Nivel de productividad de asalariados e independientes
Nivel de desempleo.

Elaboracion y evaluacion de un plan de desarrollo municipal

La primera autoridad del municipio debe garantizar la participacion de la comunidad en los planes y programas del
municipio, para estimular y fortalecer el proceso local de produccién de bienes y servicios. La descentralizacion
administrativa podria exigir un replanteamiento de las condiciones productivas locales. Hay que evaluar posibles
estimulos tributarios, exenciones o rebajas por un tiempo determinado y estimulos tarifarios preferenciales o especiales
en los servicios que dependen de la autoridad local. Ademas de ser la gestora del plan, la autoridad local debe coordinar
esfuerzos con otras entidades, para lograr resultados.

Algunos criterios importantes para disefiar y evaluar la estrategia de desarrollo municipal son:
Cantidad de empleos generados

Utilizacion de materias primas y recursos locales

Generacion de beneficios financieros locales

Generacion de valor agregado local

Transferencia de tecnologia o modernizacion de las técnicas utilizadas

Efectos sobre grupos con desventajas: adultos mayores, mujeres, discapacitados, minorias étnicas
Impacto en la balanza comercial y en la balanza de pagos

Repercusiones sobre el medio ambiente

La produccion o comercializacion de nuevos productos en el mercado local.
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E. Encadenamientos o aglomeraciones industriales’

“Se trata de una constelacion de distintos actores locales que realizan mas que un
negocio individual, un negocio corporativo territorial. Asimismo, se dispone del respaldo local
por parte de un gobierno, de inversiones e infraestructura, en suma, toda una gama
productiva social y tecnologica que permite que la localidad cree riqueza, genere empleo, y
mejore la calidad de vida de sus habitantes”. Ivan Silva en Ruiz (2001)

Mencionar los encadenamientos o aglomeraciones industriales, implica la descripcion de
una herramienta adicional, con la cual contar cuando se planea el desarrollo local de una
comunidad. Los encadenamientos productivos o clusters son una concentracion y coordinacion
de recursos productivos y empresas especializadas frente a una demanda exigente de bienes y
servicios esenciales para que puedan desarrollarse y cuenten con el apoyo de instituciones que
pueden ser publicas o privadas.

Debido a estas caracteristicas, estas empresas pueden lograr mayor crecimiento, menores
costos, mayor rentabilidad, capacidad de innovacion y menor vulnerabilidad externa, puesto que
se benefician de sus recursos especializados, de la informacion, las economias de escala, los
menores costos de transaccion, difusion de conocimientos y aprendizaje por interaccion.

Pueden considerarse condiciones para el desarrollo exitoso de un encadenamiento
productivo el impulso a la innovacién y al desarrollo tecnoldgico, la concentracion de empresas
en el territorio y la generacion de beneficios indirectos colectivos o externalidades positivas, la
existencia de enlaces estratégicos en la cadena de valor presentes en el territorio, el desarrollo
de una actividad asociativa y el apoyo del sector publico, la generacion de un impacto
economico y social en el entorno.

Es importante que los gobiernos locales y regionales asuman nuevas actitudes al respecto:
liderazgo para activar y canalizar las fuerzas sociales presentes en el territorio y capacidad
asociativa que permita generar proyectos comunes compatibles con los lineamientos del
desarrollo de la region. La coordinacion y cooperacion publico-privada puede crear un ambiente
innovador para el fomento empresarial, en torno de las politicas educativas, tecnologicas,
ambientales, de infraestructura y territoriales.

1. Estrategias para los encadenamientos mineros en América
Latina’

La primera de las estrategias posibles se refiere al mejoramiento de las ventajas
competitivas de la actividad existente, vale decir potenciar la capacidad local de innovacion. La
segunda es la elaboracion de productos derivados; la tercera es incursionar en la fabricacion de
bienes de capital para la mineria. La ultima se refiere al fortalecimiento de las actividades
relacionadas con la mineria como servicios a la mineria y sus aplicaciones en otros sectores.

Un proyecto de investigacion de CEPAL concluye que una combinacion de la primera y
la cuarta estrategia es la que ofrece mejores perspectivas. Se debe fortalecer la capacidad local de
innovacion y aprovechar el dinamismo de la mineria para desarrollar competencias en
actividades relacionadas pero distintas.

Recuadro 7
EL CASO PERUANO

Las empresas de la gran mineria en Peru parecen contribuir relativamente poco al
fortalecimiento de los proveedores mineros nacionales, debido a su escaso nivel de compras
nacionales. Una razdn para esto es que los requerimientos tecnoldgicos de estas empresas

Esta pocas veces pueden ser satisfechos por las empresas nacionales. Asimismo, parece que
Véa existen fallas de mercado debido a que las grandes empresas no tienen conocimiento de las
capacidades tecnoldgicas de los proveedores nacionales, mientras que estos ultimos carecen

38 de un eficiente sistema de mercadeo que les permita llegar a las grandes empresas mineras.
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Fuente: Juana Kuramoto, El caso de Tamboraque, en Buitelaar (2001)

F. Cierre de minas y faenas mineras

Debido a que los minerales son un recurso no renovable, es imprescindible que las
autoridades locales tengan conciencia de lo que le sucedera a su comunidad una vez que las minas
terminen sus operaciones y como este hecho afectard la vida de la region. Esto no sélo
comprende los elementos ambientales, sino también involucra, con el mismo nivel de
importancia, los aspectos socioecondmicos.

A través del proyecto MMSD ya mencionado, se destacd que el concepto de cierre de
mina es un tema muy nuevo, que no tiene reglamentacion especifica en la mayoria de los paises
de la region, como tampoco en muchos otros paises. En algunos, hay reglamentos previstos en
la legislacion ambiental, pero ningun pais tiene legislacion sobre impactos econdmicos y
sociales por el cierre de faenas mineras.

La sostenibilidad de cualquier medida de desarrollo local se mide por su impacto después
del cierre o abandono de la mina y sus instalaciones. Existen muchos ejemplos de ciudades con
un nivel de vida mas bajo que lo que exhibian cuando habia actividad minera. Cuando la mineria
es la nica fuerza generadora de iniciativas de desarrollo local, hay una gran probabilidad de que
éste no sea sostenible, una vez que la actividad decaiga.

Dos conceptos cruciales para minimizar los impactos socioecondomicos asociados al cierre
de una faena minera en el d&mbito local son el capital humano y el capital social. El capital
humano es el conjunto de conocimientos, capacidades, habilidades y competencias individuales
que se acumulan en el tiempo y que existen en el ambito local. Su grado de desarrollo es, a su
vez, gravitante en la potencialidad del desarrollo local y en ese sentido las nuevas inversiones
mineras constituyen un detonante para el desarrollo de las capacidades locales. Las necesidades
de mejores servicios obligan a mejorar el capital humano para que pueda hacerse cargo de esta
nueva demanda y satisfacerla con niveles eficientes de costo y calidad.

El capital social puede ser definido como la capacidad que existe a escala local para
promover y desarrollar nexos de confianza interinstitucionales que se traduzcan en acciones
concertadas y coordinadas de mutuo beneficio. El desarrollo del capital humano y social es clave
porque permite a una comunidad mantener y aumentar su desarrollo de manera independiente de
la actividad minera, una vez ocurrido el cierre o abandono de la faena o incluso una vez que la
actividad comience a decaer.
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G.

identificar quien pagara, y decidir la fuente de financiamiento.

Para que una actividad minera pueda contribuir al desarrollo local de manera sostenible es
necesario anticiparse al momento del cierre, mediante la planificacion y considerando temas
como los siguientes:

Un entendimiento de todos los impactos econdmicos y sociales posibles que puede
tener el cierre de mina sobre la comunidad. Los impactos econdmicos resultan del
encadenamiento de actividades que pueden ser afectados por el cierre de una mina.
La empresa minera constituye un mercado importante que desaparece con el cierre.
Las actividades economicas locales de bienes y servicios destinadas a la mina seran
particularmente afectadas. A su vez, un impacto social mayor puede resultar de la
pérdida de la fuente de trabajo directa e indirecta que provee la compafiia minera.
Los impactos sociales estan asociados con todas las iniciativas que reciben alguna
contribucion de la actividad minera: escuelas, servicios y programas de salud,
fundaciones, proyectos culturales. Es importante asegurar la continuidad de estas
iniciativas.

Ademas de los costos asociados al posible desempleo y las consecuencias sociales
relacionadas, existen otros costos que deben ser previstos: la necesidad de pagar por
el mantenimiento de caminos, telecomunicaciones, suministro eléctrico u otra
infraestructura que haya sido antes financiada por la compaiia y la necesidad de
tratamiento de las aguas acidas de mina.

Las actividades de cierre y post cierre y sus consecuencias para el desarrollo local,
deberan ser analizadas y acordadas al momento de tramitar los primeros permisos de
explotacion de una nueva iniciativa minera.

La planificacion del desarrollo local debe prever y responder a las condiciones que
impone el eventual cierre de faenas mineras. Debe ser un proceso participativo con
todos los actores involucrados: la comunidad, la compaiiia, y los gobiernos local y
nacional.

La empresa minera debe evitar tomar el papel protagdédnico que le corresponde a las
instituciones locales.

Las fundaciones pueden ser instrumentos muy efectivos para promover el desarrollo
local después del cierre.

La promocién de actividades econdmicas mas alla de la mineria, debe contar con la
busqueda del acceso a mercados alternativos después del cierre; esto es crucial porque
muchas veces las comunidades mineras estan localizadas en regiones aisladas.

El legado histérico: los pasivos ambientales"

“El legado social y ambiental del sector es un obsticulo mayor para la construccion de
confianza. Minas y comunidades abandonadas, desechos y contaminacion persistente, gente
desarraigada, la lista es larga. Historicamente, los consumidores, principalmente en los paises
desarrollados, no han pagado los costos completos de usar los minerales; la falla en
incorporar muchos de estos costos ha sido reconocida solo recientemente. Entre los obstdaculos
para lidiar con los legados estan el establecer prioridades en los sitios mas afectados,

9]

No soélo las operaciones mineras actuales y futuras plantean desafios ambientales y
sociales importantes. En muchos casos resultan mas problematicos los continuos efectos de las
minas y sus instalaciones de décadas, siglos o aun milenios atras. Estas situaciones demuestran

10
11
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que algunos impactos pueden ser de largo plazo y que la sociedad esta todavia pagando el precio
por los recursos naturales extraidos por las generaciones anteriores.

(Quién paga por los pasivos ambientales? Hay varias posibilidades segin cudn antiguo es
el legado minero, si se cumplieron o no las leyes del momento, quién es el duefio del sitio en la
actualidad y la sucesion de compaiias que lo explotaron. Se trata del desafio mas complejo del
sector minero. "La responsabilidad ambiental minera, por definicion, dicta que las compariias
mineras deben pagar el costo completo del cierre, la rehabilitacion, la descontaminacion y el
seguimiento post cierre”'*(Véase el recuadro 8).

El informe para América del Sur del proyecto MMSD recomienda que es necesario que los
Estados desarrollen una linea base que permita realizar la evaluacion de impacto ambiental en
forma adecuada y que efectian labores de reparacion y restauracion en zonas impactadas por la
mineria.

En Brasil, por ejemplo, deberia elaborarse la informacion relativa a los pasivos
ambientales dejado por minas abandonadas, reparando los sitios que causan mayor dafio
ambiental y social. En Bolivia es preciso aplicar las conclusiones del Plan de Accion Ambiental
de Bolivia a otras zonas mineras, aparte de Oruro. En Chile, si bien el inventario de pasivos se
esta desarrollando en la actualidad, la falta de una linea base fisica, geoquimica y biologica a
escala nacional es una reconocida falencia del sistema de evaluacién de impacto ambiental.
Asimismo es preciso intensificar los esfuerzos para resolver el abastecimiento de agua a los
nuevos proyectos mineros compatibilizando los intereses econdmicos, sociales y ambientales en
el ambito local, y especialmente respetando los derechos de los pueblos originarios. En Peru, es
preciso reparar zonas dafiadas por la contaminacién minera, en especial en lo que se refiere a
uso de suelos, efectos en la biota y en los recursos hidricos. Lo mismo es requerido en Ecuador,
aunque a menor escala.

Recuadro 8
POSIBLES RESPONSABILIDADES PARA ENFRENTAR LOS LEGADOS HISTORICOS

12

D’Esp¢

Escenario
1. Mina de varios siglos de antigliedad.

2. Mina histdrica sin duefio identificable.

3. Mina cerrada, duefio original identificable,
pero actualmente en manos de otro.

4. Mina cerrada, duefio original todavia
posee la mina.

5. Mina todavia en operacion.

6. Mina operando en estado temprano de su ciclo

Responsabilidad
1. Rehabilitacion con fondos publicos. *
2. Rehabilitacién con fondos publicos. *

3. Duefio actual podria ser responsable, o la
rehabilitacién podria hacerse con fondos
publicos.*

4. Duefo/operador es responsable de prevenir
darios a la propiedad vecina y de controlar los
riesgos.

5. Duerio/operador es responsable mediante
un plan de cierre aprobado por la autoridad
competente.

S S e e A A DR PR



Planeamiento del desarrollo local

Fuente: Modificada de MMSD (2002).

Nota: * Existe una tesis, sin desarrollo conceptual operativo, que propone que estos costos sean asumidos por el
mercado, pues los contribuyentes actuales de los paises productores no deberian pagar los costos ambientales
causados por la demanda histérica de minerales.

H. La distribucién de la riqueza generada por la mineria

“...la redistribucion de la riqueza desde el nivel nacional al nivel de la comunidad local
puede ser facilitada mediante reformas politicas y legales. Idealmente, el porcentaje de la
riqueza recibido por una comunidad deberia ser determinado mediante un proceso
democratico e incorporado en acuerdos iniciales entre autoridades y compaiiias mineras. El
diserio de la politica, las regulaciones y los acuerdos deben reflejar la capacidad para
implementarlos.”"

Sin duda, existen numerosas maneras en las cuales la actividad minera puede contribuir al
desarrollo econdomico de una localidad. Una de las principales es mediante la oferta de empleo y
la demanda de bienes y servicios locales. Esta seccion se refiere a las contribuciones monetarias
directas que una empresa, en sus diversas modalidades, debe hacer al territorio donde se instala.

Desde el punto de vista de una empresa minera, las obligaciones que enfrenta para la
distribucion de la riqueza generada se pueden clasificar en'*:

i Contribuciones que influyen en los costos fijos: gravamenes a la
importacion, impuestos a las transacciones, gravamenes a los derechos mineros
(patentes por derechos de exploracion y explotacion), impuestos a los activos.

i Contribuciones que influyen en los costos de operacion: regalias, impuestos
al pago de intereses.
i Contribuciones derivadas de los resultados del ejercicio econémico: tienen

relacion con el régimen impositivo a las utilidades de las empresas y pueden ser
proporcionales o progresivas, siendo la primera de mayor aplicacion en los paises
de la region.

Se plantea la necesidad de asegurar del mejor modo que la riqueza generada por la mineria
retorne a las localidades y regiones productoras. El recuadro 9 presenta una sintesis de la realidad

de los paises mineros en la region.
Recuadro 9

LA REALIDAD SOBRE RENTAS MINERAS EN AMERICA DEL SUR

13

" MMSD, 2002, pagina 212, traduccion del autor.

Véase Sanchez, F., G. Ortiz y N. Moussa. (1999). Los autores presentan una interesante comparacion de la situacion impositiva en
los distintos paises latinoamericanos.
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departamento. Desde 1991, el 100% de las rentas mineras se destinan a los departamentos
productores, debido a la Ley de actualizacion del Coédigo de mineria. Sin embargo, no se ha
establecido en ninguna parte o cédigo la participacion de las localidades mineras en las rentas
departamentales. La estructura del gasto depende de consideraciones politicas de las regiones
de mayor gravitacion o poder en el departamento.

Brasil contempla un sistema tributario complejo en los 3 niveles de Gobierno; federal,
estadual, y municipal. El impuesto mas importante para las empresas mineras es el ICMS
(Impuesto sobre operaciones relativas a la circulacion de mercaderias), que es un tributo
estadual, cuyas cuotas son variables de estado en estado, y es cargado en todas las etapas de
venta del producto, en la cadena que va desde el productor al consumidor final.

En Chile la legislacion actual establece un sistema centralizado de administracion de los
tributos, para su posterior reparticion entre las regiones de acuerdo con consideraciones
estratégicas o politicas. Ademas, las empresas mineras se pueden acoger a beneficios
tributarios establecidos en el Decreto Ley 600 de inversion extranjera. En 2001 se modifico la ley
de tributacién con el objeto que las empresas mineras aumenten el pago de impuestos. No es
claro, sin embargo, que esta reforma tributaria cumpla con las metas de recaudacion que se
esperaban.

En Ecuador las reformas de agosto del 2000 suprimieron las regalias e instituyeron el pago
de patentes de conservaciéon y de producciéon que buscan atraer mayor inversion privada para
proyectos de mayor envergadura, en los cuales el Estado podria obtener recursos principalmente
a través de altas inversiones en el pais, durante la exploracion, y del pago de impuestos en la
etapa de explotacion.

En Pera en 1997 fue implementado el canon minero, que establecié la distribucion de la renta
minera entre los municipios provinciales y distritales. Dicha ley fue modificada en el afio 2001,
aumentando la base del canon al 50% de los ingresos y rentas que pagan los titulares mineros
por el aprovechamiento de los recursos minerales. Ademas, se modificé la distribuciéon del canon
quedando un 20% del total recaudado en las municipalidades de la provincia donde se encuentra
el recurso, 60% para las municipalidades provinciales y distritales del departamento donde se
encuentra el recurso, y 20% para los gobiernos regionales en cuyo territorio se encuentra el
recurso natural.

Los desafios: En cuanto a los gobiernos regionales y locales, en Chile los gobiernos
regionales proponen que se les otorgue mayor autonomia en la toma de decisiones, retener una
mayor fraccion de los impuestos recaudados de la mineria en la region, y la creacion de fondos
de sostenibilidad a nivel regional. En Peru, si bien el canon minero establece el uso de los
impuestos mineros recaudados a nivel regional, se propone elaborar una normativa mas clara
sobre cdmo deben manejarse estos fondos, asi como la creacion de fondos de desarrollo local
que tengan un horizonte mayor en el tiempo, mirando mas alla de la mineria. Lograr una
distribucion equitativa y una legitimidad social de las rentas mineras recaudadas por el Estado

entre los niveles nacionales y locales, es clave en el avance al desarrollo sostenible de los
naises v de las localidades mineras

Fuente: Equipo MMSD América del Sur, (2002).
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IV. La participacion ciudadana y el
manejo de conflictos

“En el nivel local, el desarrollo de procesos democraticos a
través de foros con multiples actores puede facilitar la toma de
conciencia ciudadana, fortalecer el concepto de ciudadania y un
mayor compromiso de los ciudadanos en los asuntos publicos””.

“Los conflictos y las tensiones pueden surgir y deberian ser
resueltos de preferencia mediante el dialogo abierto entre todos los
actores o grupos de interés relevantes. En algunos casos no todas
las partes querran entrar en el didlogo, o es posible que exista una
percepcion de que el proceso estd siendo manejado bajo
condiciones poco razonables. Cuando la situacion alcanza niveles
de estancamiento puede requerirse la intervencion de un tercero
para evitar la intensificacion del conflicto, como podria ser una
accion legal de larga duracion o una posible confrontacion
violenta™".

A. Principales problemas, debilidades y
desafios

Se pueden identificar algunos elementos comunes en las
diversas experiencias sobre participacion ciudadana en América
Latina, que indican problemas, debilidades, amenazas y desafios
(Véase también el recuadro 10).

'S [MMSD, 2002, traduccion del autor]
'S [MMSD, 2002, pagina 217, traduccion del autor].
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Cultura participativa: El centralismo se puede considerar como un patrén mads bien
vertical y jerarquico de la sociedad. Los procesos publicos en muchos paises se
caracterizan por un marcado centralismo econdmico, politico e institucional. En
general, no ha existido una cultura de consulta en la toma de decisiones y son mas bien
recientes los esfuerzos por avanzar en practicas de participacion y consulta. Todo lo
anterior se expresa en una débil voluntad politica hacia la participacion.

Preponderancia de los factores econémicos sobre los sociales y ambientales:
En las decisiones de inversion suelen pesar mas los factores técnicos y econdmicos.
Los ambientales y sociales estan siendo incorporados desde hace menos de una década,
por lo que hay cierta inercia que vencer en muchas instituciones y personas.

Ausencia de politicas participativas: Las politicas publicas de transporte urbano, de
desarrollo de pueblos originarios, de desarrollo de recursos hidricos, energéticas, de uso
de suelo, suelen ser instrumentos incompletos en lo relativo a la participacion de las
comunidades en la resolucion de conflictos generados por proyectos que se enmarquen
en esas politicas. Los conflictos ambientales que surgen, producto de proyectos de
inversion, por lo general se concentran en temas de politicas que no existen. Se trata
de temas que, en la mayoria de los casos, superan el &mbito propio de los proyectos
cuestionados.

Poca experiencia en la evaluacion de impactos sociales: Los paises
latinoamericanos han integrado hace poco los aspectos ambientales de un modo mas
coordinado en sus cuerpos legislativos, pero en los temas sociales esta practica es aun
muy incipiente.

Bajos niveles de confianza entre actores: Los actores relacionados con la mineria
son muy diversos y tienen relaciones historicas que no han estado ausentes de
conflictos agudos. Por lo mismo, en muchas ocasiones el nivel de confianza mutua es
bajo y es un gran desafio el establecimiento de relaciones constructivas para buscar
soluciones a eventuales conflictos, porque priman intereses partidistas o personales por
sobre el interés general, hay un trato discriminatorio o corrupcion en la gestion publica
y en el accionar del sector privado.

La asimetria del poder. El poder es un concepto relativo, considerando la acepcion
mas directa de la palabra que esta asociado a la posesidon de recursos econdmicos,
informacion y contactos. Los actores de la mineria son muy heterogéneos y por lo
tanto con niveles de poder muy disimiles, lo cual dificulta una relacion equilibrada en la
eventualidad de conflictos.

Ausencia de mecanismos para manejar conflictos. Los mecanismos tradicionales
provistos por los tribunales de justicia tienen una serie de desventajas, asociadas en
unos casos con la lentitud de los procedimientos, su costo y el desgaste, incluso
psicolégico, de los actores involucrados. No en todos los paises latinoamericanos
existen instituciones alternativas para manejar conflictos, salvo mecanismos de
conciliacion y arbitraje en las Camaras de Comercio, o centros incipientes de
resolucion de conflictos en algunos paises andinos.

Recuadro 10
PROBLEMAS, DEBILIDADES Y DESAFIOS PARA LA PARTICIPACION CIUDADANA
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EN LOCALIDADES MINERAS

Segun los Alcaldes:

° Participacion tardia

. Es necesario instancias menos reactivas y mas proactivas

. Poca motivacion y compromiso por parte de los actores

° Mucho protagonismo pero poco liderazgo (de parte de los lideres)

. Dudas sobre la representatividad de los actores

° Poca voluntad politica para avanzar en la participacion

° Pobre credibilidad de la dirigencia politica

. Calidad de los medios de comunicacion para contribuir a los debates
° Obstaculos impuestos por el gobierno central

° Aislamiento geografico.

Segun los observadores:

° Marco legal inadecuado que no favorece la participacion
° Falta de informacion precisa en el momento oportuno.
T O O G T T O ST T T S T G e S S T e T e S O el O S S S GO T

B. La participacién ciudadana constructiva: enfoque y
herramientas

La participacion ciudadana para la prevencion y manejo de conflictos es un proceso
organizado, informado, gradual, y visible de construccion de confianza:

. Organizado: existiran reglas claras que deberan ser respetadas por todos los
participantes, de modo que la participacion no redunde en un caos.

. Informado: todas las partes manejan la informacion correspondiente y se evita
una participacion estéril.

. Gradual: la construccion de confianza requiere avanzar respetando los diversos
ritmos de los involucrados.

. Visible: ya que de este modo se garantiza la transparencia.

Las etapas para cualquier programa de participacion ciudadana pueden aplicarse tanto en
casos en donde todavia no existe un conflicto, como en aquellos en que el conflicto esta latente
o se ha desencadenado; puede ser utilizado por una empresa con ocasién de un nuevo proyecto,
como también por el municipio en un proceso participativo para tomar decisiones. El
municipio también podria considerar las etapas siguientes como un procedimiento de referencia
para sugerirselo a las empresas mineras en los procesos participativos que éstas lleven a cabo."”

1. Conocer y comprender a la comunidad: el perfil social

Toda estrategia de relaciones entre los diversos grupos de actores requiere partir con un
completo y sistematico conocimiento mutuo. Pare ello se ha de elaborar el perfil social, que es

"7 Parte de estas notas proviene de Connor (1997)
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una herramienta que puede ser usada por cualquiera de los actores; ojald por todos, aunque es
aplicada a una comunidad por un proponente de un proyecto o iniciativa publica o privada o por
una parte interesada dentro de un conflicto'®. El principal objetivo es adentrarse en las
caracteristicas de una comunidad o grupo especifico, conocer los vacios de informaciéon
existentes dentro de ella, los mitos que la propia comunidad tiene sobre determinados temas, por
ejemplo, los proyectos mineros o la gestidon municipal, los problemas percibidos por la
comunidad y las posibles maneras de solucionarlos. Este proceso permite construir confianza.

El perfil social tiene que identificar cudl es la condicidn actual de cada una de las siguientes
materias:

. Historia local: identificacion de primeros asentamientos, eventos clave, lideres
anteriores; tendencias en el uso del suelo y en la poblacidn, para explicar la posicion
actual y caracter de la comunidad.

. Actividades economicas y ocupaciones: cuales son los principales empleadores,
mercados, capacidades; como afectan éstos el comportamiento de la comunidad.

. Principales temas y conflictos: Descripciéon pormenorizada de los conflictos
surgidos en los ultimos cinco afios y su evolucion hasta el presente.

. Organizaciones y liderazgos: listado de grupos principales, sus actividades y
representantes, sus funciones en la comunidad. La identificacién y descripcion de
lideres y personas que tienen influencia debe ser cuidadosa, abierta y garantizar
respeto por ellos, de parte de quien elabora el perfil y de quien lo encarga.

. Canales de comunicacion: describir los medios formales de comunicacion:
cobertura, capacidad y credibilidad, circulacion y audiencia. También deben
describirse los medios informales de comunicacion: afiches, reuniones de juntas de
vecinos, diversos eventos, etc..

. Conocimiento y actitudes sobre el tema en cuestion: mineria, iniciativas
municipales, etc.: qué informacion previa es valida, mitos y areas de ignorancia,
requerimientos de informacién y educacion.

. Publicos afectados: resumir las caracteristicas fundamentales de cada publico:
lenguaje, educacion, formas de comunicacion, organizaciones y lideres, informacion
que puede ser util para la formacidon de grupos de trabajo y otras técnicas.

. Observaciones y conclusiones: entregar un resumen sucinto de coémo las
caracteristicas de la comunidad afectan a quien encarga el perfil y sus planes, y sus
implicancias para un programa de participacion ciudadana.

Para realizar el perfil social de una comunidad, es recomendable acudir a un investigador
del area social: socidlogo o antropdlogo, que visite la comunidad, sosteniendo conversaciones
con el maximo numero de personas y los lideres tanto formales como informales, ademas de
consultar el material escrito disponible.

2. Abrir espacios permanentes de contacto con la comunidad

Realizado el perfil social, es necesario abrir un espacio de contacto permanente con la
comunidad para la entrega de informacion y la obtencion de inquietudes y sugerencias, lo que
puede hacerse a través de folletos repartidos casa por casa, afiches pegados en lugares publicos
concurridos, avisos en radios o lineas telefonicas directas.

Un folleto debe ser personalizado, a través de una carta dirigida al lector y firmada por el
director del proyecto o iniciativa; debe estar escrito en un lenguaje simple, en un formato de
preguntas y respuestas; puede hacer uso de herramientas graficas; debe invitar a las proximas

18 .y , g o e . . . .y ~7 .
También podria ser utilizada por un municipio para conocer una determinada organizacion o compailia minera.
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actividades del programa de participacion y debe incluir un medio de respuesta, como un cupon,
o una linea telefonica. El perfil social entregara informacion relevante en cuanto a los mejores
medios para difundir informaciéon en una comunidad determinada.

3. Casas abiertas

Es comun que las reuniones publicas no constituyan una instancia de didlogo, sino que
acuden a ellas quienes ya tienen opiniones formadas. Estas reuniones, que en ocasiones se tornan
agitadas e incluso violentas, se condicionan por la manera de usar el espacio: con el proponente
en una plataforma y la comunidad situada mas abajo.

Es mejor realizar casas abiertas que es una manera mas accesible y amistosa para que los
ciudadanos conversen con otras partes interesadas: proponentes, compaiiias, municipios, etc. Se
puede realizar en cualquier horario, segun la conveniencia de la comunidad en cuestion. Se
pueden usar paneles, con textos y materiales que sugieran de modo no verbal que la organizacion
esta abierta a sugerencias y que sus planes son flexibles, por ejemplo, textos manuscritos en
grandes hojas, con dibujos o caricaturas mediante los cuales se entregue informacioén sobre el
proyecto o iniciativa en discusion. Es preferible realizarla en un local valorado por la
comunidad como un saléon municipal, una biblioteca o iglesia.

La organizacion que convoca asume la funcion de duefios de casa durante la jornada y sus
representantes deben estar disponibles para conversar con las personas de la comunidad que
visitan la casa abierta. Estos representantes deben ser capacitados con anticipacion, previendo
las preguntas que los asistentes podrian hacerles; también pueden aprender algunas técnicas para
relacionarse con posibles visitantes hostiles.

Los visitantes pueden visitar la casa abierta a la hora que mas les convenga, quedandose en
ella todo el tiempo que les parezca necesario. Antes de salir, se les invitard a llenar una breve
ficha con preguntas simples que requieren su opinion y le solicitan comentarios.

Si las tradicionales reuniones publicas son inevitables, es recomendable precederlas con
una casa abierta el mismo dia, para resolver con anticipacion las dudas de los asistentes. Un
oponente informado permite una discusion mas productiva. Lo comentado, discutido o
informado en la Casa Abierta, permite mejorar el didlogo y facilitar la participacion de las
personas en la reunion publica.

4. Realizar talleres de trabajo con lideres

Para mejorar el conocimiento de la percepcion comunitaria de los temas conflictivos es
util realizar, en conjunto con los lideres de las organizaciones mas relevantes, talleres de trabajo
tendientes al establecimiento de acuerdos de colaboracion. Es importante que esos talleres se
convoquen en funciéon de objetivos muy concretos para que puedan ser evaluados en sus logros.
Respecto a la convocatoria, es clave que los asistentes al taller sean representantes legitimos de
la comunidad, que cuenten con el apoyo de sus respectivas bases sociales. Es preferible reunir a
todas las organizaciones en la mesa, que llegar a acuerdos que luego puedan ser boicoteados por
los que no asistieron a la actividad. En especial cuando existe un clima de tension, serd necesario
contratar a un facilitador externo que conduzca la sesion de trabajo, apoye la comunicacion
entre las partes y colabore con el cumplimiento de la agenda y objetivos.

C. Herramientas complementarias

Existen muchas herramientas o técnicas que pueden ser utilizadas en un programa de
participacion ciudadana. El desafio consiste en saber qué técnica utilizar, cuando y bajo qué
modalidad. Algunas de ellas se describen a continuacion:
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1. Resoluciéon de problemas (issue management)’

Es un método sistematico para identificar, analizar y tomar acciones sobre problemas
antes de que resulten criticos. Cuando se resuelven los problemas bajo un enfoque reactivo,
como para apagar incendios, puede haber altos costos, tanto en términos de los recursos
requeridos como en cuanto al desprestigio politico.

El reciente desarrollo de la evaluacion social de impactos aplicada a nuevos proyectos o
iniciativas, puede identificar y ayudar a resolver problemas potenciales antes de que sea tarde.
Este es un gran avance como estrategia de prevencion y solucion de problemas, pero se aplica
mas que nada a nuevas politicas, programas o proyectos.

La resolucion de problemas ha sido desarrollada para que los profesionales que dirigen una
organizacion estén concientes de potenciales nubes, mientras todavia son una sombra en el
horizonte y para usar su tiempo y recursos para tomar acciones preventivas.

a) Pasos basicos
. Identificar los problemas relevantes. La informacion puede derivarse de una
variedad de fuentes, tales como articulos en revistas cientificas y profesionales,
medios periodisticos, cartas de reclamo, la propia estimacion del personal, entre
otras. La realizacion periddica de talleres internos es una alternativa efectiva.

. Analizar los problemas. Los responsables de un proyecto publico o privado
deben fijar prioridades. El objetivo es producir un breve documento que incluya:
informacion basica sobre el problema, opiniones de expertos, publicos afectados,
preguntas que deben ser respondidas, algunos escenarios alternativos sobre co6mo
puede evolucionar el problema, las caracteristicas relevantes de la politica actual,
opciones politicas, estrategias inmediatas y de mediano a largo plazo, y
recomendaciones. Una manera sencilla y efectiva de definir las prioridades de los
problemas es mediante una evaluacion de dos criterios: la importancia del
problema y su probabilidad de ocurrencia.

. Formular estrategias alternativas y planes de accion. Una vez que se han
revisado los problemas y definido las prioridades, los profesionales responsables,
incluyendo quienes se preocupan de la difusiéon de informacion, prepararan
estrategias alternativas, planes de accion especificos, indicando objetivos,
métodos, cronograma, y los recursos requeridos.

. Ejecutar los planes de accién. Las decisiones que tomen las autoridades de la
organizacion incluyendo las necesarias para aumentar la preparacion interna de
la organizacion, deben conducir a la ejecucion de lo planeado, asi como a la
adopcion de acciones externas que mitiguen el impacto de los problemas,
mientras todavia se esta en una etapa temprana de desarrollo.

2. Desarrollo organizacional para la participaciéon ciudadana”

La participacion ciudadana conecta una organizacion, por ejemplo un municipio, una
compaiiia minera, etc. con sus variados publicos.

Un gran desafio en materia de participacion ciudadana estd relacionado con la
comunicacion interna de la organizacion y con su desempefio general. Una organizacion con
una comunicacion interna y desempeiio pobres dificilmente podra aspirar a lograr una
participacion ciudadana constructiva. En algunas casos se apela a la realizacion de una modalidad
de taller de no mas de veinte personas, trabajando en grupos de no mas de cinco, que apunta a
mejorar el desempenio de las organizaciones mediante los siguientes procedimientos:

Véase por ejemplo www.issuemanagement.org.
* Connor (2000).

50



CEPAL - SERIE Recursos naturales ¢ infraestructura Ne° 61

. Reflexion inicial: Los participantes reflexionan por unos pocos minutos sobre su
experiencia en su organizacion y se preguntan ;Como es su comunicacion interna?
JUn sistema telefonico con las lineas cortadas? ;Algo asi como una cadtica
asamblea publica? ;Qué tal el sistema de gestiéon de su organizacién? Luego se
comparten las respuestas con los demas participantes.

. Evaluaciéon de las comunicaciones internas: Existen cinco dimensiones a
considerar para las comunicaciones internas (Véase el grafico 6): 1. Rapidez y
efectividad de la llegada de la informacion hacia la organizacion desde sus diversos
publicos; 2. Difusion horizontal de la informacion al interior de la organizacién; 3.
Transporte de la informacién hacia la cuspide de la organizacioén, sin
modificaciones sustanciales; 4. Devolucion de la informacion hacia el nivel técnico,
una vez que las autoridades han tomado una decisién; 5. Comunicaciéon a los
publicos de interés.

Los participantes en este ejercicio pueden evaluar cada uno de los cinco canales de
comunicacion en una escala cualitativa (bien, regular, mal) y compartir con sus
colegas y demas participantes.

. Evaluacion del desempeiio de la organizacion: Existen cinco dimensiones
relevantes del funcionamiento de cualquier sistema. (1) Definir, monitorear y lograr
los objetivos, (2) adaptarse a los cambios en su ambiente interno y externo, (3)
desarrollar procedimientos uniformes de operacion para las actividades recurrentes,
(4) manejar las tensiones que se generan en el trabajo cotidiano, (5) desarrollar y
mantener un espiritu de grupo. Los participantes de este ejercicio tienen aqui una
oportunidad para evaluar su organizacidén sobre estas dimensiones, mediante una
escala cualitativa y compartir sus percepciones con los demas participantes.

Grafico 6
EVALUACION DE LAS COMUNICACIONES INTERNAS

Fuente: Connor (2000)
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D. Aspectos relevantes para el manejo de conflictos~

El manejo de conflictos es una disciplina que ha tenido un desarrollo vertiginoso en las
ultimas décadas. Sus origenes se remontan al fin de la guerra fria. Aunque muchas veces se asocia
principalmente con la mediacion, existen numerosos enfoques, herramientas y técnicas
adicionales que pueden ser utilizados en situaciones diversas.

Los conflictos son consustanciales a las relaciones humanas. Mejorar la capacidad para
lidiar con ellos de una manera constructiva es por ende esencial, mas aun en el contexto actual
de globalizacion, caracterizado por una indefinicion de los papeles de cada actor, una pérdida de
soberania y una consecuente necesidad de favorecer las alianzas entre los diversos grupos
sociales. La experiencia reciente sefiala que las sociedades con instituciones para la prevencion y
el manejo de conflictos, estan mas preparadas para acomodar los cambios que puedan enfrentar.
Es decir, estas sociedades podran identificar y aprovechar las oportunidades que los cambios les
pueden significar.

El principal desarrollo de la disciplina de manejo de conflictos ha ocurrido en los paises
industrializados. Los conflictos tienen caracteristicas definidas y por lo tanto existen formas de
manegjarlos, ademas su analisis no cambia si es que se trata de conflictos privados, por ejemplo
familiares, o conflictos publicos de mayor alcance como los sociales o ambientales y que
involucran actores diversos. Los conflictos son considerados como " un aspecto inevitable del
cambio social. Son una expresion de la heterogeneidad de intereses, valores y creencias que
surgen mientras nuevas situaciones generadas por el cambio social se enfrentan con las
condicionantes presentes." Miall ef al. (1999).

Los conflictos se pueden generar por la oposicion publica a los proyectos, fundamentada
en factores tales como los cambios en el clima social, politico y econdémico basico de la
sociedad. Hoy existen grandes comunidades donde el cambio social es vertiginoso, la poblacion
es heterogénea, la gente desconfia de la autoridad y de los expertos. Mucha gente tiene altos
niveles de ansiedad y hostilidad generalizada debido a la inflacion, el desempleo y la amenaza de
ambos. Aquellos que aceptaban los aspectos negativos de un proyecto, como el precio del
progreso, ahora tienden a detenerlo y confrontarlo.

La gente se resiste al cambio cuando no entiende o no esta de acuerdo con los objetivos,
los métodos, los proponentes o los tiempos del cambio propuesto. Dejar al publico en la
oscuridad es un pasaporte al desastre. Las organizaciones resisten el cambio, no se comunican
con el publico, el cual luego se aparta de ellas. En las organizaciones se presentan diversos
obstaculos a la comunicacidon (interna y externa), los que dificultan una respuesta rapida a su
publico. La disociaciéon entre lo que es el manejo técnico y profesional de los proyectos, del
manejo improvisado y reactivo de los aspectos humanos, es también un factor de conflictos.”

1. La simetria en los conflictos

Se habla de conflictos simétricos cuando las partes poseen poder fisico, economico, social
y politico de niveles muy semejantes o iguales. Los conflictos ocurren muchas veces entre
actores con poderes desiguales: por ejemplo, entre una empresa minera transnacional y una
pequeia comunidad rural. Este tipo de conflictos se conoce como asimétrico.

En algunos conflictos asimétricos la génesis y la razon de los mismos estan relacionadas
con las diferencias estructurales de los grupos y con sus (deficientes) relaciones. En estos casos,
la aplicacion de la teoria cldsica de manejo de conflictos se hace mas dificil: por lo general
ganara el mas poderoso. La tinica manera de resolver el conflicto seria cambiando la relacion de
poder o la actitud de las partes; sin embargo, incluso los conflictos asimétricos imponen costos
insostenibles a ambas partes. Existen costos importantes para el mas poderoso y su actitud de

21

Esta seccion proviene principalmente de: Miall ef al. (1999), Fisher ez al. (1992), y Susskind y Cruikshank (1987)
2 Connor (1997)

52



CEPAL - SERIE Recursos naturales ¢ infraestructura Ne° 61

mantener siempre al mas débil abajo. Esta situacion puede abrir una posibilidad para manejar el
conflicto.

2. El triangulo de los conflictos

A fines de los afios 60, Galtung (citado en Miall ef al., 1999) desarrolld un modelo simple
para explicar los conflictos (Véase el grafico 7). Se trata de un triangulo equilatero que muestra
las tres dimensiones de los conflictos: la contradiccion, la actitud y el comportamiento. La
contradiccion se refiere a la situacion que causa el conflicto, lo que incluye la incompatibilidad
de objetivos real o percibida entre las partes. Las actitudes incluyen las percepciones correctas y
erradas sobre si mismo y sobre los demas. Pueden ser positivas o negativas, y estan conformadas
por aspectos emocionales, cognitivos y volitivos. EI comportamiento es el tercer componente;
puede incluir cooperacion o coercion, gestos que indican conciliacion u hostilidad. Galtung
argumenta que esas dimensiones deben estar presentes en un conflicto.

Un conflicto sin actitudes o comportamientos es un conflicto latente (o estructural). El
conflicto, mirado de este modo, es un proceso dinamico, en el cual las contradicciones, actitudes
y comportamientos se influencian entre si y estan siempre cambiando.

De este modo, para manejar y resolver un conflicto se necesitan cambios dindmicos que
involucren frenar el comportamiento conflictivo, cambiar las actitudes y transformar las
relaciones e intereses que estan en la base del conflicto.

Grafico 7
TRIANGULO DE LOS CONFLICTOS

Contradiccion

Actitud
Comportamiento

Fuente: Miall et al.,(1999)

3. Las reacciones frente a los conflictos

Segun la prioridad que cada actor le asigne a sus intereses y a los de los demads, se pueden
distinguir cinco actitudes distintas frente a los conflictos (véase el grafico 8). Una persona,
organizacion o grupo puede darle mas importancia a sus preocupaciones que a las de los demas:
este comportamiento tenderd a ser confrontacional. Otra alternativa es ceder frente a los
intereses de los demads; esto implica mas preocupacion por los demas que por si mismo. Una
tercera alternativa es evitar el conflicto apartandose o margindndose; esto sugiere poca
preocupacion por uno mismo y por los demas. Otra alternativa es acomodarse, buscando
compartir beneficios y pérdidas, persiguiendo un equilibrio entre los intereses personales y de los
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demads. Y una quinta alternativa, la mas recomendada en el manejo de conflictos, sugiere gran
interés personal y por los demads; esto implica un buen conocimiento de los intereses propios,
pero igual consideracion por las aspiraciones y necesidades de los otros, generando la energia
para buscar soluciones creativas a los problemas.

Grafico 8
REACCIONES FRENTE A LOS CONFLICTOS
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Fuente: Miall et al., 1999

4. Posiciones e intereses

Una de las ideas clasicas en el manejo de conflictos es la de diferenciar entre las
posiciones que sostienen las distintas partes y los intereses y necesidades subyacentes. Por
ejemplo, dos vecinos pelean por un arbol. Cada vecino reclama que el arbol esta en su propiedad.
No hay ningiin compromiso posible: el arbol no puede cortarse por la mitad. Pero el interés de
un vecino es usar el fruto del arbol, y el del otro es tener la sombra. Asi resulta que los intereses
no son irreconciliables después de todo, sino por lo general, més faciles de reconciliar que las
posiciones. La situacion puede ser mas compleja si el conflicto es sobre valores, que pueden
necesitar ser modificados para resolver el conflicto, aunque también es valido el mismo
principio de mirar con mas detalle en busca de motivaciones compatibles.

5. Negociacioén

Un concepto clave en la negociacidén de conflictos es la busqueda de la mejor alternativa
al acuerdo que resulta de la negociaciéon, BATNA (best alternative to a negotiated agreement).
El BATNA refleja el calculo que se hace cuando se estd en una situacion conflictiva: ;jmerece la
pena negociar con la otra parte, o es mas conveniente la solucion unilateral de no entrar en la
negociacion y buscar otros caminos (statu quo, tribunales, conflicto violento, etc.)? Se trata de
una variable dificil de calcular y se recomienda que todas las partes en conflicto traten de usar
ese concepto. Al final, el poder que se tenga en la negociacién dependerd de las alternativas
disponibles, del conocimiento de las alternativas del otro y sobre todo de la posibilidad que se
tenga de mejorar el BATNA propio o empeorar el de la otra parte.

En la negociacion de conflictos se identifican tres etapas:

. Prenegociacién: En esta primera etapa los hitos importantes son: iniciar la
negociacion jquién da el primer paso? (cabe la posibilidad que sea visto como un
signo de debilidad); lograr una representacion adecuada; redactar borradores de
protocolos o reglas del juego y agendas de trabajo (temas y preocupaciones); buscar,
compartir y validar la informacién de base.
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. Negociacién: En esta etapa se intenta encontrar opciones de resolucién que sean
de beneficio mutuo, producir borradores de acuerdo, comprometer a las partes,
lograr la ratificacion de los acuerdos logrados con los distintos grupos.

. Seguimiento: Se debera vincular el acuerdo informal al proceso formal de toma de
decisiones, dar seguimiento a los acuerdos y crear las condiciones para la eventual
renegociacion.

Dependiendo de si se utiliza o no un intermediario, las alternativas para la negociacion
son:

a) Negociacioén sin intermediario

Una negociacion sin intermediario podra ser exitosa en la medida en que se cumplan
ciertas condiciones basicas: que los temas en disputa, asi como los grupos involucrados, sean
pocos e identificables. Que los grupos puedan establecer canales de comunicacion fluidos entre
ellos para permitir la solucion conjunta de problemas y que la accidon unilateral de cualquiera de
las partes (es decir, sin entrar a la negociacion) sea poco probable.

b) Negociacion con intermediario

La negociacioén con apoyo de un intermediario muestra tres opciones. La facilitacion, en
donde el intermediario se concentra en la calidad del proceso, en especial en la calidad de la
comunicacion (intentando que las partes expresen sus emociones); la mediacidon, en donde el
mediador se involucra mucho mas pero sin que las partes pierdan el control sobre los resultados.
(El mediador es el agente mediante el cual las partes se transmitirdn los mensajes) y el arbitraje
no vinculante, que en sintesis consiste en un juicio simulado. Un juez o un panel arbitrador
escucha a las partes y, basado en su experiencia (se buscan jueces jubilados o personas
experimentadas), emite un fallo que es un insumo para las partes en conflicto y puede alterar los
BATNA de cada uno y la manera como resolverdn el conflicto. Estas tres variantes se
diferencian en el grado de responsabilidad que tiene el intermediario. En todos los casos es
fundamental que el intermediario mantenga total neutralidad.

6. Requisitos para la negociacion

Para negociar se necesita saber quienes son los principales actores y si pueden ser
persuadidos de los beneficios de dialogar. Ademas se debe aspirar a cambiar la percepcion de los
respectivos BATNA. En todo momento debe haber un balance de las relaciones de poder,
insistiendo en que el logro unilateral de intereses no es productivo y que la negociacion debe ser
adelantada por representantes legitimos y autorizados.

Hay que determinar si se fijan plazos y si éstos son realistas, verificando ademas si por
parte del sector publico existe suficiente flexibilidad, en términos de plazos y atribuciones, como
para involucrarse en una negociacion alternativa de conflictos, es decir precisando las
atribuciones de los negociadores de ese sector y alejando la discusion de una pugna por valores.
De acuerdo con Susskind y Cruikshank (1987), en las negociaciones se debe buscar: a) Justicia en
el proceso desarrollado durante el conflicto, de modo de considerar las preocupaciones de los
afectados por la decision final; b) Eficiencia para evitar dilatar en el tiempo y encarecer los
costos asociados al proceso; c¢) Sabiduria para el manejo de la informacioén técnica, que puede no
existir en la cantidad debida, cooperando para reducir el riesgo de errores mediante la adopcion
de un enfoque que emplee la mejor evidencia técnica posible, sin importar a quien beneficia esta
evidencia y d) Estabilidad, porque un acuerdo puede ser justo, eficiente y sabio, pero si no
perdura no es util.

E. Alcances sobre los pueblos indigenas

55



Planeamiento del desarrollo local

Los pueblos indigenas son actores muy relevantes en las sociedades latinoamericanas y
requieren un tratamiento diferenciado, debido a sus especiales caracteristicas culturales que
incluso los diferencian en el lenguaje y ademas por razones historicas, que los han llevado a una
situacion socioeconomica desmejorada y a plantear una serie de reivindicaciones, en particular
sobre los derechos colectivos de la propiedad de sus tierras.

Una manera de abordar un programa de participacion ciudadana que involucrara grupos
indigenas o minorias étnicas puede ser mediante la utilizacién de las herramientas mencionadas
mas atras, en procesos paralelos que se conectan en hitos claves y segun la cantidad de grupos
involucrados. Por ejemplo, se pueden desarrollar perfiles sociales de los grupos involucrados,
publicaciones en distintos idiomas, casas abiertas separadas, y talleres de trabajo para cada grupo.
Esta ultima actividad podria ser precedida de un taller de trabajo conjunto con los lideres de los
demas grupos, siempre que no haya disputas entre ellos.

Lo anterior debe ir acompaiado de la vinculacion permanente de los lideres autorizados
tanto en la fijacion de las reglas de juego del didlogo, los temas de la negociacion, como en la
revision detallada de las propuestas y las soluciones alternativas. El reconocimiento y respeto de
los valores y tradiciones de los pueblos indigenas resultard crucial para el éxito de un programa
de participacion ciudadana que los involucre.

F. Algunas tareas para los municipios

1. Tareas y desafios generales

Los municipios han de potenciar y desarrollar habilidades de negociacion, mejorar la
relacion y el liderazgo del alcalde frente al concejo municipal, equilibrar el interés ciudadano con
el interés partidario, lograr un conocimiento preciso y actualizado de las wvariables
socioeconomicas de la comunidad, incluyendo las mineras y su influencia sobre los planes de
desarrollo comunal, considerando aspectos claves como el cierre y los pasivos ambientales.

Deben generar una cultura permanente y efectiva de participacion ciudadana en los
asuntos publicos de la comunidad, crear espacios de didlogo para los actores del acontecer
politico, econémico y social municipal, comprometiendo a la comunidad con los planes,
programas y proyectos que se desarrollan en el territorio.

2. Tareas municipales durante el ciclo del negocio minero

En cada etapa del ciclo minero existen tareas apropiadas para el municipio y la
comunidad. Hay actividades que son mas apropiadas para los grandes proyectos mineros,
mientras en la pequefia mineria y la artesanal se necesita un considerable nivel de apoyo y
coordinacion con las autoridades sectorial y central. Problemas inesperados, o la caida en el
precio del mineral involucrado podrian detener o retrasar el proyecto, en cualquiera de sus
etapas. En el recuadro 11 hay algunos ejemplos de actividades practicas que la comunidad puede
implementar, a través de su alcalde y concejo municipal.
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Cuadro 3
TAREAS DEL MUNICIPIO DURANTE EL CICLO MINERO

Etapas del ciclo del
negocio minero

Actividades del municipio y la comunidad

Previo a cualquier proyecto

Hacer el perfil social de la comunidad.

Mantener un conducto regular de comunicacién con la autoridad minera, especialmente con
quien entrega los permisos de exploracion y explotacion.

Estar informado de las condiciones legales con las cuales debera cumplir la actividad
minera, identificar y acordar algunos elementos basicos que enmarquen la relaciéon con las
empresas mineras, por ejemplo: posibilidades de contratacién local, proteccion ambiental,
potenciales alianzas y cooperacion, etc.

Pre-exploracion

Propiciar la firma de un protocolo o memorando basico de relaciones durante la
exploracién, que incluya condiciones para el posterior cierre de las actividades de
exploracion.

Facilitar a la empresa minera el conocimiento de las caracteristicas sociales, culturales y
economicas de la comunidad.

Pre-desarrollo

a. Exploracion: prospeccion
y perforaciones

Conocer la informacion basica de la compaiiia.

Supervisar los efectos ambientales de las actividades de exploracion.

Crear canales permanentes de comunicacion con la empresa y la comunidad.
Buscar alianzas, como socios activos y constructivos en el desarrollo del proyecto

b. Estudio de factibilidad:
evaluacion del tamafio del
mineral, graduacion, costo
de produccién, etc., que
llevara a decision de
producir o no.

Informar a la empresa de las necesidades de la comunidad: empleo local y capacitacién,
proteccion ambiental, etc.

Difundir el Plan de Desarrollo Municipal con énfasis en las oportunidades para crear capital
humano y social.

Explicar a la empresa la realidad que enfrenta el municipio, en cuanto a distribucion
nacional-local de impuestos, patentes, regalias, etc.

Acordar con la empresa los aportes de ésta al desarrollo local.

c. Evaluacion de impacto
ambiental, social y
econémico

Asegurar la participacion informada de la comunidad en los estudios sociales, ambientales
y €conémicos.

Pactar el manejo conjunto de situaciones previstas y no previstas por los estudios de
evaluacion de impactos.

Conocer el plan de cierre de faenas que considere condiciones ambientales, sociales y
garantias financieras.

Prever los efectos de la migracién de personal ajeno a la comunidad.

d. Solicitud de permisos a la
autoridad

Comunicar a las instancias gubernamentales respectivas si hay apoyo de la comunidad al
proyecto

Expedir los permisos y licencias de su competencia con observacién de todos los
requisitos.

Construccion

Formar un comité de seguimiento del proyecto minero, encabezado por el Alcalde para
efectuar reuniones periddicas, intentar minimizar posibles cambios de personas
participantes. Usar la técnica de resolucion de problemas para aprender de la experiencia y
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prevenir problemas.

El gobierno local deberia adecuar el Plan de Desarrollo Municipal con la comunidad,
incluyendo las posibilidades de encadenamientos.

Operacion Buscar la maxima tasa de contratacion de empleo local.
Hacer el seguimiento con el comité.

Cierre Incentivar actividades de rehabilitacién, oportunidades de empleo alternativo para los
mineros y sus familias, en el cierre de minas.

Liderar y coordinar con las demas instituciones, para prevenir y mitigar los posibles
impactos.

Fuente: Elaboracién propia

G. Vinculos entre participacion y desarrollo local

El proyecto MMSD-América del Sur ha delineado una serie de recomendaciones sobre la
mejor manera de conducir los procesos participativos con vistas al desarrollo local, poniendo
énfasis en las medidas que puedan asegurar la sostenibilidad de las actividades economicas de las
localidades mineras después del cierre de las minas. Entre estas recomendaciones, que en
ocasiones pueden traspasar los limites municipales propiamente dichos, se incluyen:

i Facilitar una mayor incidencia de los gobiernos locales o regionales en la toma de
decisiones nacionales que afecten a sus regiones o localidades.

. Facilitar y fortalecer la actividad de las instancias publicas con potencial de gestion
ambiental y social local, y con capacidad de formar alianzas con el sector privado y
organizaciones comunitarias, dotarlas de facultades, capacidad y recursos
suficientes.

. Mejorar la distribucién de regalias y demas ingresos generados por la mineria,
aumentando la participacion local y asegurando que al menos un porcentaje de los
impuestos de las empresas sea de decision regional o local.

i Fortalecer las comisiones regionales de ciencia y tecnologia y los centros locales de
educacion avanzada, articulandolos con el Estado y la industria para la solucion
conjunta de los desafios econémicos, tecnologicos, gerenciales, biofisicos, sociales,
politicos, culturales, de salud publica y ocupacional del desarrollo local en zonas
mineras.

. Crear fondos regionales de sostenibilidad, con aportes de los distintos sectores,
cuyos proyectos formen parte de un plan estratégico de desarrollo local o regional,
con instituciones idéneas para administrarlos. En este sentido, algunos actores
sugieren que sean gobernados por comités integrados por representantes de los
actores locales mas relevantes y aplicando mecanismos participativos en la toma de
decisiones sobre los proyectos a financiar.

. Facilitar el acercamiento de los actores productivos y fortalecer la construccion de
un tejido de interlocucion local para la formacion de aglomeraciones mineras o
encadenamientos productivos locales y regionales.

i Elaborar planes de desarrollo local que consideren el ciclo productivo y el cierre de
las faenas mineras, de manera de aprovechar el impulso que puede brindar el
proyecto minero a la economia local y previendo, al mismo tiempo, el escenario
después del cierre.

Algunas estrategias a tener en cuenta al momento de planificar son:

. Establecer proyectos de diversificaciéon econémica local y regional que surtan en
primera instancia a la actividad minera, pero que aprovechen los potenciales
humanos y naturales existentes en la region como base del futuro cuando no exista
mineria.
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. Proteger y fortalecer las actividades econdmicas locales tradicionales dirigidas al
mantenimiento de la seguridad alimentaria local de las comunidades arraigadas en la
region.

. Fomentar el aumento de valor agregado de los productos mineros, promoviendo la
instalacion de industrias transformadoras de materia prima a nivel local.

. Aplicar sistemas de desarrollo de pequefia y mediana industria local.

. Promover proyectos fruto de alianzas entre empresas, gobierno local y

organizaciones comunitarias, como herramienta para el fortalecimiento de las
capacidades de todos los actores y para la construcciéon de confianza.
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