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Resumen

Politicas publicas nacionales y provinciales han pretendido desarrollar la actividad megaminera en Argentina, a
través de estimulos de corte econémico e impositivo, desatendiendo la calidad de las instituciones. A su vez,
tampoco se le ha prestado la debida atencion de las demandas populares, que a nivel regional surgieron
alrededor de proyectos extractivistas (capaces de obstaculizar el proyecto en cuestion). En consecuencia, el
articulo llama la atencién sobre la debilidad institucional y sobre la conflictividad social, generando una serie de
sugerencias para la resolucién de sendos ejes.

Abstract

Public policy at the federal and at the provincial level has been implemented in the attempt to develop mega-
mining in Argentina, through economic and tax policy. This policy has not paid attention to the quality of
institutions. Additionally, no attention has been paid to social demands that, at the regional level, have emerged
in relation to extraction projects (with power enough to occlude the project). Consequently, the article draws
attention over institutional weakness and over social conflict, providing suggestions that could potentially solve
both issues.

Ambiciones de mega-mineria

Se puede decir que en la Argentina el estimulo a la mineria comenz6 con la Asamblea
Constituyente de 1813, con la sancién de la Ley de Fomento Minero, la cual pretendia atraer
el capital extranjero y la mano de obra, liberando la actividad de impuestos, reduciendo
costos y permitiendo la movilidad de capitales al exterior del pais. La importancia de la
mineria estaba dada por la necesidad de minerales para la fabricacién del armamento para
el ejército patriota y el desarrollo econémico local.

La promociéon de la actividad extractiva continué con la redaccién del Codigo de Mineria
(CM) en 1886, tutelando los derechos, obligaciones y procedimientos para la exploracion y
explotacion de la mina y los recursos extraidos. Establece que las minas son propiedad de
las provincias pero que el Estado no puede disponer de las mismas, dando lugar a su
concesion a particulares, a quienes se les exige el pago de un canon anual por concesion y
se los exime de cualquier otro tipo contribucion por cinco afos.

El CM es uno de los pocos cddigos de actividad con un apartado propio de proteccion
ambiental, pero a causa de su laxitud y vacios en lo que hace al resguardo del ambiente,
generacion y distribucion de informacion, y participacién ciudadana, es criticado por aquellos
actores que quisieran condicionar el extractivismo.
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Le concede la totalidad del poder de decision sobre la aprobacién o rechazo de un proyecto
minero a la autoridad de aplicacion provincial, sin darle lugar a otras entidades
gubernamentales ni actores civiles. Tampoco considera otras normativas que condicionan la
actividad extractiva, evitando asi el aumento de costos para las empresas mineras, la
descentralizaciéon de la toma de decisiones y el aumento de las obligaciones para la
autoridad de aplicacion gubernamental y las mineras.

La siguiente medida de estimulo minero fue la Ley de Promocion Minera dictada en 1979,
baj6 el gobierno de facto de Jorge Rafael Videla. La misma pretendia estimular la mineria a
gran escala a través de exenciones impositivas, permitiendo deducir del impuesto a las
ganancias gran numero de inversiones en investigacion e infraestructura. Posteriormente, el
gobierno presidido por Carlos Saul Menem profundiz6 dicha linea de promocion,
sancionando la Ley de Inversiones Mineras en el afio 1993. El desarrollo de la mineria a
escala internacional, las facilidades para el acceso a préstamos de inversion en el mercado
internacional de capitales y la implementacion de politicas econdémicas liberales, motorizaron
la ejecucion de medidas de incentivo minero a gran escala.

La Ley de Inversiones Mineras dictamina que los emprendimientos mineros gozan de treinta
afios de estabilidad fiscal, y que pueden deducir del impuesto a las ganancias el ciento por
ciento (100%) de los montos invertidos en investigacion, equipamiento e infraestructura.
También establece que las regalias percibidas por las provincias no pueden ser superiores
al tres por ciento (3%) sobre el valor "boca mina"! del mineral extraido.

En 1993 se establece el Pacto Federal Ambiental, en el que el gobierno nacional y las
provincias acuerdan promover politicas ambientales adecuadas para todo el pais, mediante
acuerdos marcos entre las provincias y la Nacion.

Diecinueve afos luego, en un contexto donde la actividad se veia afectada por las
condiciones externas del mercado internacional que comenzaban a desmejorar y por una
serie de conflictos socio-ambientales que lograron frenar proyectos mineros, se creo6 la
Organizacion Federal de Estados Mineros (OFEMI). Esta nuclea diez provincias mineras no
metaliferas, desde donde se acuerdan acciones conjuntas y se promueven politicas para el
desarrollo minero del pais.

La dltima politica de promocion de la actividad minera, se dio en Febrero del corriente afio. A
través del Decreto 349/2016 se quitaron las retenciones a la exportacion de productos
minerales (que desde el 2002 eran del 5% o0 10%). Asi, se redujeron los costos de aquellas
empresas mineras orientadas a la exportacién del material extraido (como es el caso de las
compafiias dedicadas a la llamada megamineria?).

LEIl Articulo 22 bis, de la Ley de Inversiones Mineras (Ley Nacional 24.196), dictamina: Se considera "mineral boca mina", el
mineral extraido, transportado y/o acumulado previo a cualquier proceso de transformacion. Se define el "valor boca mina"
de los minerales y/o metales declarados por el productor minero, como el valor obtenido en la primera etapa de su
comercializacion, menos los costos directos y/u operativos necesarios para llevar el mineral de boca mina a dicha etapa,
con excepcién de los gastos y/o costos directos o indirectos inherentes al proceso de extraccion.

2 Si bien se utiliza el término megamineria como sinénimo de mineria a gran escala, este concepto incluye a otros aspectos
a tener en cuenta: explotacion a cielo abierto, uso de sustancias altamente contaminantes para la separacion de los
minerales de la roca, empleo de grandes cantidades de agua y energia, y generacion del drenaje acido de mina, entre
otros. La explotacion es considerada megaminera con el cumplimiento de al menos uno de los referidos aspectos. (Wagner,
2008).
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Este breve recorrido por las principales normas nacionales de estimulo a la referida
actividad, nos permite ver como a lo largo del tiempo se ha querido incentivar la mineria a
gran escala a través de la generacion de beneficios econémicos, contables y tributarios, tal
como lo expresa el economista Jorge Sereno:

...cabe sefalar que se registré una significativa coincidencia en calificar de generoso para con los
beneficiarios, al régimen especial de promocién de la Mineria. Al mismo tiempo se justifica,
en general, la concesién de tales beneficios en atencién a la escasa 0 casi inexistente
“cultura minera” de la Argentina y a su desempefio controvertido como pais durante los
Gltimos 50 afios. (Sereno, 2011: 26).

A su vez, el Codigo de Mineria se ha mostrado indiferente hacia leyes ambientales de
presupuestos minimos que afectan la actividad, la centralizacion de la toma de decisiones,
los escasos requisitos requeridos para la presentacion de proyectos de exploracion y
explotacion, la falta de participacion y control por parte de ciudadanos y de organismos
independientes, son algunos de los aspectos que sefialan un camino hacia la baja calidad
institucional.

Si bien a raiz de la mencionada Ley de Inversiones Mineras hubo un incremento de la
megamineria, la actividad comenz6 a tomar mayor relevancia a partir del 2003, teniendo un
crecimiento sostenido por diez afios. Los contextos externo e interno fueron los motores de
la actividad y la modificacion de los mismos determiné el freno de la mineria a gran escala
en Argentina.

En el 2003, el sector externo se caracterizaba por el aumento del valor de las commodities,
alto nivel de liquidez en el mercado internacional de capitales y facilidades para la
financiacion de las inversiones; mientras que en el sector interno habia bajos costos para la
exploracion, explotacion y construccion minera, seguridad juridica y facilidades para remitir
externalidades al exterior.

La Secretaria de Mineria de la Nacion estipula que durante dicho periodo la cantidad de
proyectos mineros pasé de 18 a 614 en todo el pais, extendiendo el nimero de empleos
directos e indirectos generados por la actividad de 97.500 a 517.500. La inversion extranjera
directa pas6 de un valor apenas superior a los 1.000 millones de délares estadounidenses a
finales de la década de los 90’, para alcanzar los 5.862 millones al terminar el afio 2011. Asi
mismo, las exportaciones mineras llegaron a representar el 9% del total de las exportaciones
del pais, por un valor de 4.500 millones de délares estadounidenses. (Fuentes: Mineria en
Numeros. Secretaria de Mineria de la Nacién; y Roca, 2013).

Los contextos externo e interno comenzaron a sufrir grandes cambios en el 2013 y con ello
empezd a caer la actividad. En el ambito externo bajo el precio de las commodities y
disminuyo el financiamiento de inversiones en el mercado internacional de capitales; a lo que
se sumé un sector interno desmejorado, principalmente por la suba de los costos y las
restricciones sobre el giro de ganancias a las casas matrices en el exterior, a lo que se sumé
la aprobacion de la Ley para la Preservacion de los Glaciares y del Ambiente Periglacial (y
su posterior reglamentacién) y el notable incremento de los conflictos socio-ambientales
surgidos alrededor de proyectos mineros.

La expansion de la mineria tuvo su correlato en el incremento de los conflictos socio-
ambientales, los cuales gozaron de diversos grados de notoriedad e impacto, llegando no
solo a aumentar los costos y condicionar el normal funcionamiento de la mina, sino hasta
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provocar el abandono del proyecto en cuestion por parte de la empresa. (Sola Alvarez, 2013;
y El Inversor Energético & Minero, 10/12/2013).

En tales conflictos tienden a aparecer en escena dos grupos de actores bien delimitados:
guienes apoyan la actividad extractiva y aquellos que se oponen. Dentro del primero suelen
agruparse la empresa minera, el sector gubernamental que promueve la actividad como una
via de desarrollo econémico, generacion de ingresos y empleo, la camara de empresarios
mineros y sectores de la sociedad civil (individuos y sociedad civil organizada) que ven en la
mineria una oportunidad de crecimiento econémico y empleo, entre otros. En el segundo
grupo se encuentran sectores de la comunidad que ven en la mineria una amenaza
ambiental y/o a sus modos de vida, sectores gubernamentales que ven amenazados
derechos colectivos y/u otras actividades productivas, organizaciones de la sociedad civil de
caracter ambientalista y actores econdmicos que entrarian en competencia con la mineria
por el uso de recursos escasos.

El sector opositor ha sabido organizarse y manifestarse en el espacio publico y por la via
juridica. Ante los reclamos populares, las respuestas de las empresas y de los gobiernos
provinciales, han tendido a cerrar espacios de dialogo y participacion de la sociedad civil y
han brindado informacion cuestionada en cuanto a su veracidad, llegando en ciertos casos a
hacer uso desmedido de la fuerza publica, siendo acusados también de persecucion juridica.
Gran parte de los gobiernos provinciales han pretendido imponer su posicionamiento
desoyendo otras voces, mientras que solo unos pocos abrieron la puerta al dialogo y a la
participacion, considerando las distintas opiniones. (Svampa, 2008).

En aquellos casos donde el sector opositor ha sabido organizarse y adquirié fuerza de
accion y presion, alcanzé notoriedad nacional y/o provincial (como en los conflictos de
Esquel y Famatina), llegando a forzar a la empresa y al gobierno a desistir del proyecto
extractivo.®

Enfocdndose en la generacion de estimulos econdmicos para la atraccion de capitales
externos, las politicas han demostrado un creciente interés en el desarrollo de la actividad
minera a gran escala, pero han desatendido dos aspectos que resultan de importancia para
su viabilidad a mediano y largo plazo: la calidad y confiabilidad de las instituciones
gubernamentales intervinientes y la resolucion de los conflictos socio-ambientales.

Actualidad: debilidades y conflictos

La Teoria de los Stakeholders surge como una forma de buscar la sostenibilidad de
negocios y politicas a mediano y largo plazo. Los autores Mitchell, Agle y Wood (1997)
definen como stakeholders todo aquel actor que pueda afectar o ser afectado por la
consecucion de los objetivos de la empresa. Se establecen diversos planteos y esquemas
para su identificacién y jerarquizacion, segun su poder (en tanto capacidad de influenciar el
accionar de otro actor), legitimidad y urgencia, segun el tipo de vinculo con la

3No se pretende analizar aqui los conflictos socio-ambientales en si mismos, sino la desatencion de estos por
parte de las medidas de estimulo minero.
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empresa/gobierno, y segun el grado de conciencia y de implicancia de los actores. (Rawlins,
2006).

Todos los modelos plantean la consideracion de los actores que poseen capacidad de
influencia, urgencia en sus demandas y legitimidad ante otros actores, asi como para con
ellos que tienen un alto nivel de conciencia de la situacion.

La capacidad de organizacion y accion que en numerosos casos ha tenido la comunidad
local donde se ubicaria la mina en cuestion, la muestran como actor consiente de la
situacion y de sus intereses. Su urgencia y legitimidad esta dada por la réplica encontrada
en medios masivos de comunicacion local, provincial y nacional, ganando espacios en la
agenda politica provincial y nacional. El poder de su accionar es heterogéneo en cada caso
de conflicto y en cada provincia, pero son numerosos los casos en los que han demostrado
tener una considerable capacidad de influencia, interviniendo en el normal desarrollo del
proyecto minero y llegando a la cancelacion del mismo.

Siguiendo la teoria de los stakeholders, dados los conflictos acontecidos y las caracteristicas
de la sociedad civil en tanto actor interesado, la comunidad es por definicion un stakeholder
a ser considerado por los gobiernos provinciales.

Cabe sefialar que dicho actor seria solo uno de los stakeholders del gobierno, alrededor de
las politicas mineras. La empresa minera en cuestion, la cAmara de empresarios mineros,
otras cdmaras empresarias de actividades productivas en disputa con el extractivismo vy
demas actores politicos (municipales, provinciales y nacionales), son solo algunos de todos
los actores que podrian contar con capacidad de influencia, debiendo ser atendidos por los
funcionarios publicos.

Aungue hasta el presente, son humerosos los gobiernos que no han visto en la sociedad civil
a un stakeholder legitimo y con poderio, esta les ha hecho sentir su capacidad de influencia.
Por este hecho (sin entrar en debates a favor o en contra de la actividad megaminera),
resulta imperioso que los funcionarios consideren los intereses y demandas de la
comunidad, para lo cual seria necesario sanear las debilidades que menciono a
continuacion.

Marco normativo

El Cdodigo de Mineria (CM), marco normativo nacional de la actividad minera, presenta una
serie de omisiones de importancia en términos ambientales, participativos y
comunicacionales.

Con respecto a los referidos ejes, Argentina cuenta con leyes de presupuestos minimos que
regulan aspectos ambientales, participativos y comunicacionales sobre actividades de alto
impacto ambiental (como lo hacen la Ley General del Ambiente y la Ley de Proteccion de
Glaciares y del Ambiente Periglacial). No obstante, el Cddigo no incluye dentro de si lo
estipulado por dichas normativas.

Clasifica a las minas en tres segun las sustancias a ser explotadas, pero carece de una
clasificacion de las minas segun su magnitud de explotacion, las técnicas y tecnologias
utilizadas, e infraestructura. En cambio, una clasificacibn en base a las variables recién
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mencionadas separaria a las minas en pequefia y gran escala, facilitando procesos de
aprobacion y control.

El CM establece la responsabilidad del duefio de la mina sobre los perjuicios causados a
terceros (individuos y/o actividad econdmica), pero no se consideran los perjuicios
ambientales. Ademas, la responsabilidad recae exclusivamente sobre el duefio de la mina,
sin considerar la responsabilidad de la autoridad gubernamental encargada de la aprobacion
y control de la actividad.

A su vez, dicho tratado normativo minero establece la proteccion del patrimonio natural y
cultural, pero no define que considera como tal, pudiendo asi llegar a excluir potenciales
impactos demograficos, poblacionales, sociales y econdmicos.

Cuenta con un apartado ambiental, que establece que previa exploracion para el desarrollo
de un proyecto minero, el interesado debe presentar un Informe de Impacto Ambiental (l1A)
ante la autoridad de aplicacion provincial donde se llevaria a cabo el proyecto minero, el cual
puede ser aprobado o rechazado por esta, vehiculizando o impidiendo el desarrollo del
proyecto. Sin embargo, no se detalla el debido contenido del Informe ni los parametros para
su aprobacion o rechazo, estableciéndose como un procedimiento burocratico administrativo
de presentacion de formulario.

Si bien el CM le cede a la autoridad provincial la formacién de la poblacion, en referencia a
los problemas ambientales derivados de la mineria, sus consecuencias y prevencion,
presenta una serie de indeterminaciones. No aclara a que poblacion debe dirigirse el
programa de formacion, no establece sus contenidos bésicos y fuentes, ni si debe darse
dentro del sistema de educacion formal y/o informal.

La Ley General del Ambiente (LGA) dictamina que la exencién de responsabilidad sobre
cargos de dafio ambiental de incidencia colectiva, serd Unicamente en caso de no mediar
culpa concurrente y de haber tomado todas las medidas posibles para su prevencion, siendo
los dafios culpa exclusiva de la victima o de un tercero. Sin embargo, el Codigo de Mineria
no hace referencia directa a la responsabilidad o exencién de la misma, sino que habla de
guien cause un dafio ambiental sin entrar en definiciones sobre lo que considera dafio
ambiental y acerca de las responsabilidades vinculadas al mismo.

La recientemente mencionada norma ambiental establece los instrumentos de la politica y
gestibn ambiental, entre los que se encuentra el Ordenamiento Ambiental del Territorio
(OAT), el cual esta a cargo del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA) y se produce
a través de la coordinacion interjurisdiccional entre municipios, provincias, C.A.B.A. y
Nacién. No obstante el Cédigo de Mineria no le imparte a la autoridad de aplicacion minera
la participacion y/o consulta con instituciones relacionadas a tematicas mineras y/o
ambientales, excluyendo asi al COFEMA y con ello al Sistema Federal Ambiental. Con esto
también excluye de su consideracion el Ordenamiento Ambiental del Territorio, que deberia
considerar los aspectos politicos, sociales, tecnolégicos, culturales, econémicos, juridicos y
ecoldgicos de la realidad local, regional y nacional, para asegurar el uso adecuado de los
recursos ambientales y promover la participacion social en decisiones de desarrollo
sustentable.

Otro de los antedichos instrumentos es la Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA). La LGA
dictamina que para toda actividad de alto impacto ambiental, la autoridad de aplicacion debe
llevar adelante una EIA, dentro de la cual se tiene la obligacién de realizar una consulta o
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audiencia publica. Si bien en tales espacios la opinion de los participantes no seré vinculante
para las autoridades convocantes, si los resultados de la audiencia fuesen contrarios a la
opinion de los participantes, las autoridades deben fundamentar su decision. Al igual que
con el OAT y el COFEMA, esta instancia de participacion ciudadana tampoco es
considerada por el CM. Este vacio ha sido empleado por las autoridades de aplicacién
provincial, para evitar las audiencias publicas en determinados casos (dos ejemplos de ello
son la mina Veladero y el proyecto Famatina, en las provincias de San Juan y La Rioja
respectivamente).

Siguiendo la Ley General del Ambiente, producido un perjuicio, quienes podran solicitar su
recomposicion seran el afectado, el Defensor del Pueblo y las asociaciones no
gubernamentales de defensa ambiental, y el Estado (a nivel nacional, provincial o municipal).
A su vez, toda persona podra realizar una accion de amparo solicitando el cese de aquella
actividad que genere un dafilo ambiental colectivo. Se le otorga participacion a los
ciudadanos, a las organizaciones no gubernamentales y al Estado en todos sus niveles,
reafirmando la autoridad y autonomia de las provincias y municipios. También sefiala una
division entre afectados y no afectados, es decir entre los directamente involucrados y los
que no. El cdédigo minero no hace referencia a la solicitud de recomposicion, ni hace
participes a los ciudadanos, ONGs, ni municipios; solo le otorga participacion explicita a la
autoridad de aplicacion de la provincia donde se desarrollaria el proyecto minero.

PROPOSICIONES

Seria apropiado el acondicionamiento del Cédigo de Mineria para la inclusion de los distintos
lineamientos establecidos por las leyes nacionales de presupuestos minimos que afectan la
actividad. En dicho sentido, hago especial referencia a:

- Definir la mineria a pequefia y gran escala, facilitaria la regulacion y control de la
actividad, considerando sus impactos positivos y negativos sociales, econémicos,
culturales y ambientales.

- Establecer los parametros e indicadores utilizados para aprobar y/o rechazar un
Informe de Impacto Ambiental, le otorgaria a los actores publicos y privados
intervinientes, un mayor conocimiento sobre las ‘“reglas de juego”, evitando
suspicacias y arbitrariedades.

- Responsabilizaciébn conjunta sobre los dafios ambientales y a terceros, entre la
empresa minera y la autoridad gubernamental encargada de la aprobacién y control
de la mina. Esto permitiria recaer sobre la administracion publica, aumentando asi la
accountability y estimulando la participacion de la sociedad civil.

- Impartir la participacion y/o consulta con instituciones relacionadas a tematicas
mineras y/o ambientales. Asi, se incluiria al COFEMA y con ello al Sistema Federal
Ambiental y a al Ordenamiento Ambiental del Territorio, el cual le concede
participacion a la ciudadania y al distrito municipal.

- Incluir la EIA dentro del proceso para la aprobacion o rechazo de proyectos mineros,
le daria mayor legitimidad promoviendo su realizacién y respetando el derecho de
toda persona a opinar en los procedimientos administrativos de aprobacion de
proyectos factibles de alterar el ambiente (derecho establecido por el Art. 19 de la
LGA).
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Tales modificaciones, colaborarian a subsanar falencias ambientales, de comunicacién y
participacion intergubernamental y ciudadana, que el CM muestra en la actualidad,
promoviendo una actividad extractiva responsable.

Fortalecimiento institucional

El Art. 19 de la Ley General del Ambiente sanciona el derecho de toda persona a opinar en
procedimientos administrativos vinculados a la preservacion y proteccion del ambiente. En el
articulo siguiente dictamina:

“Las autoridades deberan institucionalizar procedimientos de consultas o audiencias publicas
como instancias obligatorias para la autorizacion de aquellas actividades que puedan
generar efectos negativos y significativos sobre el ambiente. La opinion u objecion de los
participantes no sera vinculante para las autoridades convocantes; pero en caso de que
éstas presenten opinién contraria a los resultados alcanzados en la audiencia o consulta
publica deberan fundamentarla y hacerla publica.”

No obstante, el referido Codigo de Mineria no exige la realizacion de audiencias publicas ni
de consulta popular. De esta manera, son numerosas las denuncias de no realizacion de
audiencias (como en los casos Famatina, Veladero y Bajo la Alumbrera, entre otros), y de su
baja calidad cuando se implementan (amedrentamiento a miembros de organizaciones
sociales, falta de informacion objetiva, falta de imparcialidad por parte de los funcionarios
presentes, escasa tolerancia y disposicion al dialogo). Este hecho ha despertado suspicacias
sobre la intencionalidad del gobierno provincial y la empresa minera, sembrando
desconfianza en la sociedad civil para con tales actores.

El CM, le establece a todo particular que desee explorar y/o explotar una mina, la realizacion
de un Informe de Impacto Ambiental (I1A), pero no indica detalladamente los contenidos
minimos del mismo. Sélo requiere cinco ejes de forma vaga y amplia: 1) ubicacion y
descripcion ambiental del éarea; 2) descripcion del proyecto minero; 3) eventuales
modificaciones sobre el ambito natural y sociocultural; 4) medidas de prevencién, mitigacion
y restauracion; y 5) métodos utilizados. No sefala el debido contenido hacia el interior de
cada uno de los puntos mencionados, ni tampoco aclara los indicadores sobre los cuales se
determina la aprobacion o rechazo del lIA.

Esta falencia despierta inseguridad a nivel empresarial y social, dado que no son claros ni
conocidos por todos los parametros para obtener el consentimiento del gobierno provincial,
pudiendo darse decisiones y tratos arbitrarios. Nuevamente, esto despierta descreimiento
hacia la objetividad de la gestion publica y el funcionamiento de sus instrumentos
administrativos. Un ejemplo es la observacion hecha por la Asociacion Argentina de
Abogados Ambientalistas, que indicé que el IIA presentado por la Barrick Gold para su
proyecto Famatina en la provincia de La Rioja, fue redactado para la empresa por la misma
persona que luego lo aprobaria como funcionario publico. (Gomez, 2016).

El proceso que conlleva a la aprobacion o rechazo de un proyecto minero puede resumirse
en la debida aprobacion o no del IIA por medio de una Declaracion de Impacto Ambiental
(DIA) por parte del gobierno provincial. Esta consiste en la exposicion gubernamental acerca
del informe recibido. La LGA ha agregado como instancia previa a la DIA, la EIA
previamente citada.

29



Tres articulos. Vol. 1 (22-39) Afio 2017 ISSN:2525-
1201

Por su parte, el CM le concede esta capacidad de evaluar el informe y expedirse sobre el
mismo, a la autoridad de aplicacion dispuesta por la autoridad provincial, pero no le exige la
realizacion de la EIA con su debida audiencia publica. La autoridad de aplicacion minera no
es obligada por el Cédigo, a conceder participacion y/o a consultar instituciones relacionadas
a tematicas mineras y/o ambientales, excluyendo asi al Sistema Federal Ambiental, el
Ordenamiento Ambiental del Territorio y al Consejo Federal de Medio Ambiente.

Dicha centralizacion de la toma de decisiones en la provincia, también deja sin voz ni voto a
las autoridades municipales, sociedad civil organizada y no organizada. Asi mismo, la
federalizacion de la responsabilidad de control en las autoridades provinciales, dificulta la
uniformidad de aplicacién de la normativa, a o que se agrega la ausencia de un sistema de
auditoria externa que asegure tanto la objetividad de los funcionarios, como la
homogeneidad de los criterios implementados. (Sereno, 2011).

PROPOSICIONES

Normas claras que establezcan en detalle la informacién requerida y el establecimiento de
parametros e indicadores empleados para determinar la aprobacién o rechazo de un lIA,
seria un primer paso para evitar potenciales arbitrariedades y acrecentar la confiabilidad de
las instituciones publicas. Establecer como requisito, el pedido de informes a instituciones
cientificas objetivas ajenas al proyecto extractivo y la apertura de un periodo de ventana
para la presentacién de informes por parte de otros actores potencialmente afectados
positiva y/o negativamente por el proyecto en cuestion, podrian ser algunos de los pasos
subsiguientes.

Entendemos por gobernanza, a la capacidad del gobierno de interactuar y cooperar entre el
sector privado, la sociedad civil y los diferentes sectores de gobierno que lo componen,
tendiendo a su vez a fragmentar el monopolio de las decisiones del Estado-Nacion, entre el
nivel global y el local. (De Echave, et all. 2009). En este punto se debe pensar en una
descentralizacion de la toma de decisiones o0 al menos un esquema de consultoria para con
otras &reas gubernamentales (a nivel nacional, provincial y municipal —donde se llevaria a
cabo el emprendimiento), tales como Secretaria de Ambiente, Ministerio de Trabajo y
Ministerio de Desarrollo Social, entre otras (debiendo justificar su decisién, en caso de que
esta se oponga al posicionamiento de los informes).

A su vez, con el fin de asegurar la uniformidad de criterios, rigurosidad de los controles y
objetividad de los funcionarios publicos, se pueden implementar auditorias externas sobre
las autoridades de aplicacion provincial y el proyecto minero en cuestién. Las mismas
deberian estar comandadas por 6rganos supraprovinciales, independientes del poder
politico nacional y provincial, pudiendo estar conformadas por instituciones académicas y/u
organismos internacionales.

Si bien la participacion del nivel nacional en la toma de decision sobre la realizacion del
proyecto podria interferir con los articulos 122 de la Constitucién Nacional y los articulos 7 y
250 de la CM, segun los cuales las minas son propiedad de la provincia; la contribucion por
medio de entrega de informes, consultoria y/o auditoria externa, no afectaria los derechos de
propiedad de la provincia sobre la mina en cuestion.
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La participacion activa de municipios fortaleceria la soberania de los mismos y facilitaria a
las autoridades municipales escuchar y representar los intereses y cultura local, sus
concepciones y demandas, para una toma de decisiones descentralizada, con eje en cada
uno de los territorios en cuestion. Esta pluralidad de voces en manos de la participacion de
autoridades municipales, podria reconocer y representar la heterogeneidad cultural que
compone el crisol de la sociedad civil, considerando la posibilidad de generarse un ndcleo
cultural y conceptual hacia el interior de cada poblacion local/municipal, siguiendo lo que
Clifford Geertz (1988) denomind “lealtades primordiales™.

La apertura de espacios de participacién para la sociedad civil, generando un dialogo entre
esta y la gestion publica, puede incrementar la confianza en las instituciones publicas a
través de la legitimidad de sus decisiones y gobernanza. La participacion a la sociedad civil
puede darse de manera directa e indirecta, a través de representacion corporativa o grupal,
asi como por medio de grupos focales y mapeos sociales. Estos instrumentos vehiculizarian
la voz pero no el voto, dado que siguiendo el articulo 22 de la Constitucién Nacional “el
pueblo no delibera ni gobierna, sino por medio de sus representantes y autoridades”,
guedando en manos de los funcionarios de turno la permeabilidad a las consideraciones de
la comunidad. Una mayor consideracion no implicaria necesariamente ceder su poder de
decision otorgado por la Constitucion y el Cdédigo de Mineria, sino otorgar una mayor
representacion/participacion regional y/o por comunidad. (Gomez, 2016).

Cabe resaltar que el empoderamiento de los actores es condicion para una participacion
efectiva. Parte del mencionado empoderamiento es la adquisicion de activos simbdlicos,
como la informacién, la comunicacion y los conocimientos técnicos. Es decir, que debe
asegurarse la capacitacion técnica y la divulgacion en tiempo y forma de informacion objetiva
y fidedigna, tanto por parte de la empresa como por las autoridades provinciales.

Para promover la participacion politica de sectores social y culturalmente hasta la actualidad
excluidos del debate y de la toma de decisiones, asi como para incentivar la comunicacion
hacia dichos sectores, es necesario generar nuevas formas de acceso a los espacios de
negociacion. Asi mismo, es preciso construir mecanismos capaces de impulsar demandas
de tales grupos y fomentar la representacion de los mismos. Se trata aqui de encauzar una
redistribucion de los recursos simbélicos aumentando los mecanismos de control ciudadano.

Licencia social

La licencia social es la manifestacion de opinion por parte de miembros de una comunidad, a
favor o en contra de cierta actividad de alto impacto en su territorio. Puede darse por dentro
o fuera de las instituciones gubernamentales.

Esta es una construccion socioldgica, carente de una definicion juridica y sin espacio en la
regulacion minera. No obstante, hoy en dia las autoridades provinciales, empresarios
mineros y organizaciones ambientalistas, hacen mencién a la necesidad de que el proyecto
minero en cuestion cuente con licencia social, haciendo referencia al apoyo por parte de la

4 Hace referencia a los vinculos generados por la cultura siendo estos hechos sociolégicamente dados, es decir aspectos
de la identidad individual que los sujetos no se cuestionan y que los auna, conformandose comunidades a raiz de columnas
culturales. Para mas informacién sobre “lealtades primordiales” ver Geertz, Clifford. (1988). Interpretacion de las culturas.
Barcelona: Gedisa.
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poblacion local donde se ubicaria la mina. El alto nivel de conflictividad alcanzado y los
casos como Esquel, Famatina y Loncopue, parecieran demostrar que la licencia social es
hoy en dia un requisito de hecho. (Sola Alvarez, 2013; y Wagner y Giraud, 2013).

En los casos de conflictividad, las autoridades provinciales no solo no atendieron las
manifestaciones populares, sino que ademas no existieron canales institucionales donde
vehiculizar tales manifestaciones. La existencia de dichos canales podria implicar un camino
hacia el dialogo entre el gobierno y la sociedad civil, donde esta pueda expresar su
aprobacion y/o rechazo para con el tratado proyecto minero.

La realizaciéon de las audiencias publicas, la apertura de un periodo de entrega de informes
de organizaciones civiles a la autoridad de aplicacion provincial, hacer publico el lIA
entregado por la empresa minera, la realizacion de grupos focales, la apertura de mesas de
didlogo y la disponibilidad de los funcionarios a recibir consultas y a entrevistarse con la
sociedad civil, son algunos de los potenciales canales institucionales para la interaccion. Sin
embargo, la existencia de dichos espacios no implican por si mismos la generacion de un
dialogo abierto y sincero entre las partes, pero si marcaria el inicio de un camino a transitar.
Claro que luego habra que atender la transformacion de tal interaccion en politicas publicas,
pero eso sera una tarea a futuro.

Hay que sefalar que previo a cualquier institucionalizacién, se debe dar la mejora de la
calidad de las instituciones gubernamentales, aumentar su confiabilidad, legitimidad y
gobernanza, sumandose el empoderamiento de los actores civiles.

PROPOSICIONES

La generacion de espacios institucionales requeriria definir aquellos actores con capacidad
de participar, lo que podria ser un primer paso hacia la definicion de quienes otorgan/niegan
con sus manifestaciones la llamada licencia social. En este sentido, seria requisito definir
legislativamente la licencia social, para lo cual deben atenderse cuatro cuestiones bésicas:

- ¢Como delimitar el impacto positivo y negativo de la actividad extractiva? Es decir,
¢.como delimitar la poblacion afectada por el impacto minero?

- ¢ Qué actores deben conceder/negar la licencia social? ¢El gobierno de la provincia,
la ciudadania provincial, la comunidad local y/u organizaciones locales de la sociedad
civil? Dichas manifestaciones suelen estar encabezadas por organizaciones civiles,
ccudl es la legitimidad y representatividad de tales organizaciones frente a
autoridades democréaticamente electas?

- ¢Cual es el tiempo de validez de la licencia? ¢,se debe conceder o negar una sola vez
y para siempre, deben existir instancias periddicas de otorgamiento/negacion de la
licencia, o se debe dar/negar con manifestaciones diarias?

- ¢Como se deberia expresar la concesién/negacién de la licencia para que sea tenida
en cuenta por los tomadores de decisiones? ¢utilizando el espacio publico o por
medio de canales institucionales?

A su vez, puede resultar de interés el concepto de “interculturalidad empresarial”’, segun el
cual la empresa debe adaptarse a la cultura local, orientAndose a conseguir el arraigo de la
comunidad. Esta idea trae consigo el deber de la empresa de dialogar con la comunidad de
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la region, lo cual generaria una participacion indirecta de la comunidad, a la vez que la
legitimidad y gobernanza empresarial podrian verse afectadas positivamente.

Propuestas para un dialogo inclusivo

Dada la pretensién de desarrollo de mineria a gran escala, diversos gobiernos nacionales
han querido estimular la actividad a través de medidas de corte econdmico, desatendiendo
dos aspectos de gran importancia: la calidad de las instituciones involucradas y la alta
conflictividad que trae aparejada la mineria. A lo largo del texto se han sefalado ciertas
debilidades institucionales, en base a las cuales se fueron realizando propuestas para la
generacion y mejora de las herramientas de gestion.

Consideramos que un dialogo abierto, (donde las partes estén dispuestas a escuchar a su
interlocutor, lo que no implica necesariamente acompafar la posicidn del mismo pero si a
escucharlo y respetarlo), inclusivo (donde todos los stakeholders sean invitados a participar
y a ser escuchados), y sostenido (el alto nivel de conflictividad requiere de mesas de dialogo
sostenidas en el tiempo), es una via capaz de reducir la conflictividad.

Los conflictos socio-ambientales cuentan con una serie de aspectos que exceden lo
netamente econdmico, dado que hay actores que se posicionan por cuestiones econémicas,
juridicas, laborales, ambientales, sociales y culturales. Asi, quienes se oponen a la actividad,
suelen hacerlo por cuestiones ambientales (relativo a la contaminacion y uso de recursos
escasos), culturales y sociales (modelos culturales y sociales con fuerte arraigo en el
ambiente y las tradiciones), y econémicas (actividades que entran en competencia con la
mineria, como la agricultura, la produccién vinicola y el turismo); mientras que quienes lo
apoyan lo hacen por motivos econémicos (inversiones e ingresos econdémicos) y laborales
(generacion de empleo). Por ende, los espacios de comunicacion y dialogo deberian atender
los diversos aspectos que hacen al conflicto.

La participacion de los distintos stakeholders, puede darse de manera directa y/o indirecta, a
través de los distintos espacios e instrumentos de gestién previamente sefialadas, como las
audiencias publicas abiertas e informadas, la recepcion de informes técnicos de actores
interesados e involucrados en el proyecto minero en cuestion (gubernamentales y civiles,
organizados y no organizados), mesas de dialogo sostenido con referentes sociales, grupos
focales y mapeos sociales, entre otros. A su vez, la implementacion de controles co-
participables (es decir la cooperacion de los actores interesados en los distintos controles
qgue la autoridad de aplicacion realiza sobre la mina) una vez iniciada la exploracion y
explotacion de la mina, facilitaria un continuo en la participacion aun después de aprobado el
proyecto. Los stakeholders acompafiarian a la administracion publica en su funcién de
control de la concesién de los derechos de exploracion y explotacibn minera, de
cumplimiento del Informe y Declaracion de Impacto Ambiental, asi como de respeto al
Cddigo de Mineria y de toda la normativa nacional y provincial que condiciona la actividad.
Cargaria a los actores intervinientes con la responsabilidad de controlar no solo a la
empresa minera, sino también a las autoridades en su rol de funcionarios publicos.
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Estos canales abren interrogantes como: ¢Deben participar todos los stakholders o esto
dependera de su poder, legitimidad e influencia? ¢ Todos los actores intervinientes, deben
emplear las mismas vias y espacios de participacion? ¢Qué referentes sociales deben
participar? ¢Quién y como los selecciona y convoca? ¢Quién debe estar a cargo de la
realizacion de los grupos focales y del mapeo social? ¢Hasta donde se debe extender la
sociedad civil participante? ¢Se debe limitar a la comunidad donde se ubicaria el proyecto
en cuestion, extenderse a comunidades vecinas o ampliarse a toda la provincia, ya que los
efectos positivos y negativos pueden tener alcance local, regional y hasta provincial (por las
inversiones en infraestructura, generacion de empleo directo e indirecto, migraciones,
contaminacion visual y ambiental)?

La generacién de dichas herramientas de gestion, facilitaria la interaccion entre el gobierno
provincial y sus stakeholders, incluyendo a la sociedad civil en su caracter de actor
interesado, consiente de la situacion dada, con demandas urgentes y capaz de influir en la
consecucion del proyecto minero en cuestidon. No obstante, para que la interaccion se
convierta en dialogo, es requerido que estos actores estén dispuestos a considerar los
distintos posicionamientos y que en caso de haber intereses contrapuestos, la situacion sea
vista como una potencial cooperacion y no como un juego de suma cero.

Siguiendo la teoria del conflicto, el conflicto es una relacion social en la que dos o mas
actores cuentan con valores, creencias y/o intereses disimiles alrededor de una situacion
dada. Tales actores pueden interpretar la situacion conflictiva de dos maneras: negativa o
positiva. En la primera, entienden el conflicto como un juego de suma cero, en el que s6lo un
ganador es posible, por lo que para que un actor alcance su objetivo el otro no debera
hacerlo, empujando a los involucrados a una competencia entre si. La segunda opcién es
ver en el conflicto una divergencia, donde la diferencia de intereses dificulta que estos sean
alcanzados de manera simultanea, pero siendo factible de instaurar vinculos de cooperacién
y dialogo entre los involucrados, posibilitando la transformacién del conflicto en pos de una
situacion positiva para todos los interesados. (Lederach, 1995; y Galtung, 1995).

De esta manera, tanto las autoridades como sus stakeholders deberan sostener una actitud
abierta y cooperativa, para encauzar la interaccion hacia un dialogo positivo. En otras
palabras, le cabe al gobierno el rol de puente que vincula las dos orillas enfrentadas, siendo
las herramientas de gestidén aqui tratadas las vigas que sostienen el puente.
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