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LA MINERIA PERUANA:
LO QUE SABEMOS Y LO QUE AUN NOS
FALTA POR SABER*

Manuel Glave
Juana Kuramoto

INTRODUCCION

Los peruanos tenemos una relacion de amor-odio con la mineria. La larga tradi-
cion minera del pais y su contribucién a la generacion de divisas necesarias para
mantener el equilibrio macroeconémico hacen que este sector sea apreciado y
considerado por varios grupos de la sociedad como el motor del crecimiento de
la economia peruana. Los cambios en la legislacion minera durante la década
de 1990 reflejan, por ejemplo, esta vision, que suelen compartir los ciudadanos
de las urbes —principalmente de Lima y de otras de la costa—; después de
todo, son los principales beneficiarios de los ingresos mineros via la provision
de servicios. En este contexto, el creciente descontento de las poblaciones ubi-
cadas cerca de los centros de operaciones mineras resulta poco entendible: si
la mineria significa tantos beneficios, scomo pueden estar contra una actividad
econOmica que trae crecimiento econémico?; spor qué sus habitantes no aprecian
los avances que las empresas mineras presentan en sus balances sociales? Quiza
la respuesta radique simplemente en que —aun con mineria— siguen siendo tan
pobres; en que el Estado los sigue excluyendo de su condicion de ciudadanos;
en que sus capacidades no han aumentado; y en que, como comunidades, se
ven obligadas a competir con las empresas mineras para usar recursos como el
agua y la tierra o para conservarlos.

La situacion actual, en la cual el odio esta inclinando la balanza a su favor,

se relaciona también con una vision simplista de la mineria peruana: la vemos

* Los autores agradecen la asistencia de investigacion de Cristina Rosemberg y Juan Manuel
Briceno, y los comentarios de Manuel Pulgar Vidal a una versioén preliminar.
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como fuente de desarrollo, pero olvidamos que ningtn desarrollo es automati-
co. Es preciso disenar e implementar politicas que promuevan la diversificacion
economica y que generen incentivos para la inversion en actividades econémicas
en las zonas mineras. Asimismo, es preciso que el Estado haga inversiones com-
plementarias que incrementen el impacto del canon y las regalias, entre otras
medidas. Pero también olvidamos que para disenar e implementar politicas se
debe tener un sélido conocimiento sobre el tema. Sabemos lo mis evidente de
la minerfa, pero todavia tenemos grandes vacios sobre su funcionamiento y sus
impactos. Como ejemplo, un cambio como la imposicion de regalias tiene efectos
en la rentabilidad del sector y, por lo tanto, en su productividad a nivel global.
Pero sacaso las regalias son las unicas variables que afectan la rentabilidad y la
competitividad? 4No importa la innovacion tecnologica, que de hecho revitalizo
a la industria del cobre estadounidense durante las décadas de 1970 y 19807

Respecto al desarrollo, seguimos manejando esquemas de teorias surgidas
en la primera mitad del siglo pasado. Esperamos que los encadenamientos pro-
puestos por Hirschman (1958) se generen automaticamente, o que el big push
propuesto por Rosenstein-Rodan (1961) se presente con una inversion minera
masiva. Sin embargo ;no seria necesario actualizar esas estrategias de desarrollo?
Por otro lado, pensamos que el desarrollo nacional deviene inmediatamente en
un desarrollo regional y local. Pero ;acaso en el Pert alguna vez se han dise-
nado politicas de atraccion de inversion local que promuevan la generacion de
empleo?

En cuanto a los conflictos, continuamos esperando a que surjan para solo
entonces actuar sobre ellos. Todavia no generamos herramientas que permitan
intervenir en sus causas mas visibles, como la valoracién de la tierra en los pro-
cesos de venta o la valoracion de los impactos ambientales, lo que permitiria
llegar a acuerdos de compensacion mas adecuados.

Este ensayo pretende echar luces sobre lo que sabemos y lo que no sabemos
de la mineria, para identificar una agenda de investigacion que permita disenar
politicas que ayuden a promover el desarrollo nacional, regional y local. Se trata
de no caer en el facilismo y fatalismo de quedar atrapados por la maldicion de
los recursos naturales.

1. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA MINERIA PERUANA

Este ensayo analiza el comportamiento de la mineria durante los ultimos vein-
ticinco afos. Tomamos este horizonte temporal para captar la transformacion
que ha sufrido el sector en lo que se podria llamar la segunda modernizacion de
la mineria peruana. De hecho, la promulgacion del Codigo de Mineria de 1950
generd un cambio importante en la mineria nacional. Los incentivos econémicos
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que otorg6 atrajeron el capital extranjero y se desarroll6 la mina de Toquepala, en
su tiempo considerada una de las mas grandes del mundo. El ambiente propicio
para la inversion y los altos precios de los minerales también tuvieron un efecto
positivo. En ese lapso se consolidaron varios grupos empresariales nacionales.
El Pert, al igual que posteriormente, en la década de 1990, se convirtié en un
destino atractivo para la inversién minera.

Sin embargo, a pesar de que la memoria colectiva de los empresarios mineros
sefala que esa fue una época dorada para la mineria, otros actores no pensaban
de la misma manera (al igual que hoy). En 1967, el Congreso de la Republica
emitié un informe en el que critic6 duramente a la empresa Southern Pera por
sus excesivas ganancias y los altos montos repatriados y no reinvertidos en el
pais. Existia también la sensacion de que los beneficios del Codigo de Mineria
no habian atraido una mayor inversion en la gran mineria, mas alla de Toquepala
y del proyecto ferroso de Marcona. Una encuesta aplicada en Lima revelaba
que 75% de los entrevistados estaban a favor de la nacionalizacion de algunas
empresas extranjeras (Becker 1983). Por su parte, en el contexto internacional
ya se habian dado algunos casos de nacionalizacién de operaciones mineras.

Todo lo anterior llevé a que, unos anos después del golpe militar de 1968,
que derroco al gobierno del presidente Fernando Belatunde, se iniciara un
proceso de nacionalizacion de operaciones mineras y petroleras. Hacia 1973,
las empresas que no pudieron preparar nuevos proyectos de inversion fueron
expropiadas por el gobierno militar. Southern Pert fue practicamente la Gnica
empresa de gran envergadura que prepard un nuevo proyecto de inversion y
que al ano siguiente inici6 el desarrollo del yacimiento de Cuajone. Mientras
tanto, el gobierno se hizo cargo de desarrollar otros proyectos mineros de gran
mineria cuyas propiedades habian revertido al Estado, como Tintaya y Cerro
Verde, asi como de la construccion de las refinerfas de Ilo y Cajamarquilla.
Durante esa misma €poca, los grupos empresariales nacionales que conducian
la pequena y mediana mineria consolidaron su posicion. Entre 1967 y 1979, los
activos fijos netos de depreciacion de la mediana mineria crecieron 274% y su
financiamiento provino principalmente de utilidades retenidas (Becker 1983).

Por su parte, las fuertes inversiones de la gran minerfa en el decenio de
1960 y hasta mediados del siguiente dieron como resultado la aparicion de una
fuerza laboral permanente que se diferencio de la fuerza laboral estacional pre-
valeciente antes de la apertura de las operaciones a cielo abierto.

Durante la década de 1970 el precio de los minerales fue bastante vola-
til; sin embargo, hacia fines de ese decenio algunos alcanzaron valores pico,
como en el caso del oro y la plata: el precio del primero llegé a superar los 800
dolares por onza, mientras que el de la plata superd los 20 dolares por onza.
Estos precios originaron una serie de inversiones en las empresas de mediana
y pequena mineria. Al mismo tiempo, los sindicatos empezaron a presionar por
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aumentos salariales y beneficios, lo cual llevé a una serie de paralizaciones de
operaciones mineras.

Mas tarde, a partir de 1981, los precios de los minerales cayeron de una
manera drastica, lo cual afecté severamente al sector. Hacia mediados de la
década de 1980 el precio del cobre, mineral explotado por la gran mineria, cayo
a cerca de 60 centavos de dolar por libra, lo que originé el cierre de minas y la
adopcion de medidas dirigidas a reducir los costos. Los precios del oro, la plata
y el plomo también cayeron drasticamente, afectando a las empresas de media-
na y pequefa mineria, muchas de las cuales estaban fuertemente endeudadas
debido a las inversiones realizadas en afos anteriores.

Para salvar las empresas perjudicadas se cre6 el Fondo de Consolidacion
Minera (FocoMD), que dispuso de 120 millones de dolares. El Banco Minero cred
una linea de crédito de 40 millones de délares a condiciones sumamente favora-
bles, que incluian un periodo de gracia de dieciocho meses (extendido luego a
veinticuatro) e intereses por debajo de las tasas internacionales. Posteriormente, los
fondos se incrementaron hasta llegar a 144 millones de doélares (Malpica 1989).

Las empresas mineras nacionalizadas seguian operando, incluso a pérdida,
debido a que el gobierno debia asegurar el ingreso de divisas necesarias para
cubrir el presupuesto nacional. La mayoria de las empresas se descapitalizaron
en este periodo, incluso aquellas cuyas operaciones resultaban rentables, ya que
no poseian independencia financiera y sus ingresos eran dispuestos directamente
por el gobierno central (Becker 1983).

A medida que la década avanzaba, la estabilidad macroeconémica se fue
deteriorando: la inflacién se empez6 a disparar y el manejo del tipo de cambio
genero muchas distorsiones que perjudicaban a sectores exportadores como el
minero. Los ajustes de los costos de produccion y el aumento del costo de vida
tuvieron un fuerte impacto en los salarios de los trabajadores, lo que se reflejo
en una agitada accion sindical. En 1984 se produjo la unificaciéon de las bases
sindicales al incorporarse los trabajadores sidertrgicos; en 1988 presentaron
el primer pliego de reclamos unificado, que obtuvo un rechazo frontal de la
Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y Energia (SNMPE).

Paralelamente, la violencia terrorista golpe6 fuerte en los centros mineros.
Esto cre6 un estado de inseguridad; se empezaron a registrar acciones contra
las instalaciones, pero también contra los dirigentes sindicales. Entre la posicion
dura de la SNMPE y la de los grupos terroristas, el movimiento sindical minero
se fue debilitando a pesar de los paros que atn organizaba.

Hacia las postrimerias de la década de 1990 la crisis en la mineria se habia
generalizado, debido a los desequilibrios macroeconémicos que disminuian la
rentabilidad del sector. Con el nuevo gobierno del presidente Alberto Fujimori se
inici6 un proceso de privatizacion de los activos estatales, con lo que se pusieron
a la venta las empresas mineras Centromin Perd, Hierro Perd y Tintaya, asi como
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las refinerfas de Ilo y Cajamarquilla, entre otras. Lo anterior significé una reduccion
masiva de la fuerza laboral minera y practicamente la desaparicion del movimiento
sindical en el sector minero. Entre 1989 y 1993 fueron despedidos alrededor de
23.000 trabajadores estables y 10.000 trabajadores eventuales (CVR 2003).

Por otro lado, algunas empresas de pequena y mediana mineria salieron
beneficiadas de este periodo tan duro que vivio el sector minero. El desorden con
el que se gestion6 el Focomr hizo que muchas deudas no fuesen pagadas y que
al final el Banco Minero fuese declarado en quiebra y posteriormente liquidado.

A diferencia de otros sectores productivos, la modernizacion de la mineria
en la década de 1990 se dio con un fuerte apoyo del Estado: no solo invirtio
fuertemente para sanear las operaciones mineras que luego pondria a la venta,
sino que ademas asumio la deuda y la cartera pesada del Banco Minero. Final-
mente, el debilitamiento y la desaparicion del movimiento sindical hicieron
bastante mas atractiva la inversion privada en el sector minero.

2. ANALISIS DE LOS ASPECTOS MACRO

2.1. Evolucién econdmica de la mineria peruana

En la década 1995-2004 la actividad minera fue un motor importante del desa-
rrollo econémico alcanzado por el pais. En este periodo, en el cual la economia
crecio un promedio de 3,5%, la mineria lo hizo a un promedio cercano a 7,2%.
Gracias a esto, increment6 su participacion en el producto bruto interno (PBD)
nacional de 4,5% en 1995 a 8,6% en el 2004.

El significativo incremento del PBIl minero ha ido de la mano con un creci-
miento importante de las exportaciones del sector: de 2,615 millones de ddlares
a 6,953 millones de dolares en el periodo observado, es decir, un aumento de
166% entre 1995 y el 2004. Como consecuencia, paso de representar el 47,6%
del total nacional en 1995 a 55% en el 2004. Las industrias extractivas —y espe-
cificamente la mineria— son el principal generador de divisas del pais.

En el 2004, siguiendo la tendencia del ano anterior, el sector minero creci
por encima del PBI total del pais. La producciéon minera y de hidrocarburos
crecié 5,3%, mientras que el PBI nacional lo hizo solo 4,8%. Esto confirma la
tendencia positiva que sigue este sector.

2.2. Produccién

En el decenio de 1980 la producciéon minera experimentd un crecimiento
sostenido en todos los metales, a pesar de que el periodo fue adverso para la
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mineria debido a los desequilibrios macroeconémicos que afectaron su renta-
bilidad, como el aumento de la tasa inflacionaria y la apreciacion del tipo de
cambio real.

La produccion de plomo, plata y zinc experimentd un bajo crecimiento
—12%, 21% y 38% respectivamente— entre 1980 y 1990. Las principales razo-
nes fueron la no operacion de nuevas minas y la no realizacion de inversiones
importantes. En esa misma década, la produccion de cobre y la de hierro cayeron
6,4% y 42% respectivamente. La aguda crisis economica, el alza de los precios de
la energia y las bajas cotizaciones internacionales de los minerales produjeron
un estancamiento en la produccion.

La década siguiente trajo una recuperacion de precios que incentivé la
puesta en marcha de nuevos proyectos. Esta recuperacion se vio impulsada por
la promulgacion de la Ley General de Mineria, en 1992, que fomento la inversion
privada en el sector minero y establecié mecanismos orientados a generar una
mayor seguridad juridica para la explotaciéon minera. Este nuevo contexto tuvo
como resultado la puesta en marcha de proyectos auriferos; el mas importante
de ellos, la mina de Yanacocha, en el departamento de Cajamarca.

Sin embargo, la volatilidad de los precios de los minerales ha tenido una
influencia importante en las variaciones de la producciéon a corto plazo. Por
ejemplo, la produccion minera no ha sido uniforme en el tiempo. En 1998 cayo
la produccion de cobre, de zinc y de plomo, siendo la de cobre la que mostro
un mayor descenso.

En anos recientes, la subida de los precios de los minerales ha generado
el aumento de la produccion de todos los minerales que se obtienen en el pais.
En el ano 2004 el Perd aporté 6% de la produccion mundial de cobre, 7% de la
produccion de oro y mas de 16% de la produccion de zinc. A continuacion se
presenta la evolucion de la produccion por cada mineral.

a) Cobre

La década de 1990 trajo importantes inversiones en la produccion de cobre. La
privatizacion de las operaciones estatales tuvo como consecuencia la ampliacion y
modernizacion, por ejemplo, de las operaciones de Cerro Verde y Tintaya, cuyos
activos fueron vendidos a Cyprus Amax' y BHP respectivamente. Southern Per,
hasta entonces una de las pocas empresas extranjeras que operaban en el pais,
también amplié sus operaciones de Cuajone y Toquepala, ademas de adquirir
la refinerfa de Ilo. Finalmente, la puesta en marcha de Antamina represento la

1 Cyprus Amax luego fue adquirida por Phelps Dodge.
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mayor inversion minera de toda la década y logré un aumento sustancial de la
producciéon de este mineral.

Como se ve en el grifico 1, del ano 2000 al 2004 hubo una expansién
sostenida de la produccion (97,8%). En el 2004, las empresas con mayores con-
tribuciones al crecimiento de la produccion fueron Minera Antamina (38,5%),
BHP Billiton Tintaya (129,5%) y Southern Perd Copper Corporation (6,1%).

Grifico 1
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria anual 2005 (Anexo 16).

b) Oro

El oro es el mineral cuya produccion ha experimentado el mayor crecimiento,
un equivalente a 2.569% entre los anios 1980 y 2000. El nuevo marco regulatorio
impulsé la puesta en marcha de las primeras operaciones auriferas que explo-
taban grandes depositos de mineral diseminado, como Yanacocha y Pierina.
Luego de estas operaciones la produccion ha continuado creciendo, aunque de
manera mas modesta, tal como se muestra en el grafico 2. Parte de este magro
crecimiento se debe a la disminucion de las reservas del yacimiento Pierina, que
en el 2004 presento un descenso de su produccion de 29,2%. Por otro lado, la
produccion de la minera Yanacocha aument6 en ese mismo ano en 2,1% gracias
a un mayor contenido de oro en el mineral tratado. Paralelamente, los altos pre-
cios del oro han seguido incentivando la producciéon por parte de operaciones
de pequena mineria y de la mineria artesanal.
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Griafico 2
Produccién de oro
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pera, Memoria anual 2005 (Anexo 16).

c) Zinc

La produccion de zinc también experimentd un gran crecimiento debido a la
ampliacion de las operaciones de mediana mineria. Durante la segunda mitad
de la década de 1990 las principales empresas de la mediana minerfa, como
Volcan y Milpo, experimentaron un gran crecimiento.

Las principales productoras de zinc en el 2004 fueron la minera Volcan
(19.017 toneladas métricas finas), la Empresa Minera Los Quenuales (15.758
toneladas métricas finas) y Antamina (4.119 toneladas métricas finas), aunque esta
dltima registré una caida de 44% en su produccion. Como se ve en el grifico 3,
esta caida anulo los crecimientos de Perubar y de Volcan, cuyas producciones
aumentaron debido a las inversiones realizadas en ese periodo.

d) Plata

La produccion de plata ha crecido sostenidamente desde 1993, luego de una
drastica caida en 1988 (de 2 millones de onzas a 1,65 millones). Es importante
resaltar que la produccion de plata esta asociada con el plomo y el zinc. En tal
sentido, su produccion sigue las mismas tendencias que los otros dos minerales.
Por lo tanto, las inversiones en las empresas de mediana mineria también han
favorecido la producciéon de este mineral.
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Grifico 3

Produccién de zinc
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Memoria anual 2005 (Anexo 16)

El grafico 4 muestra que entre los anos 2000 y 2004 la produccion de plata
crecio 36,6%. El aumento de la produccion de la plata en el 2004 se debio al
impulso de las mineras Ares, Volcan y BHP Billiton Tintaya. El aumento de la
produccion de la minera Ares, tras la cesion de los derechos de la minera Arcata
a principios de ese ano, fue de 255,5%. Por su parte, Volcan aumenté su produc-
cion gracias a sus trabajos de desarrollo, preparacion de mina y mejoramiento
de infraestructura.

Grifico 4
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Memoria anual 2005 (Anexo 16).
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e) Plomo

La demanda internacional de plomo se encuentra actualmente estancada, pues
los reportes sobre la toxicidad de este metal han generado la sustitucion en su
uso. Sin embargo, su produccién ha tenido un ligero aumento desde 1992.

Como se ve en el grifico 5, entre los anos 2000 y 2004 la produccion de
plomo crecié 17,4%, aunque experimentd una pequena caida de 0,07% entre el
2003 y 2004 debido a una menor produccion de la minera Milpo.

Grifico 5
Produccién de plomo
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pera, Memoria anual 2005 (Anexo 16).

) Hierro

La producciéon de hierro tuvo una caida pronunciada desde principios de la
década de 1980 y una recuperacion a principios del decenio de 1990, cuando
se inicio la privatizacion de la estatal Hierro Perd, asumida por inversionistas
chinos, para luego caer nuevamente.

El grafico 6 muestra que en el 2004 Shougang logré un crecimiento de 21,9%
en su produccion de hierro para satisfacer el incremento de la demanda de sus
clientes, principalmente el mercado de China.

g) Estano

Al igual que en el caso del oro, la produccién de estano experiment6 incre-
mentos sumamente importantes durante la década de 1990. Entre 1980 y 1990
crecio 3.028% gracias al efecto favorable del nuevo Cédigo de Mineria, pero
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Grifico 6
Produccién de hierro
(en miles de toneladas métricas finas)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert, Memoria anual 2005 (Anexo 16).

también al colapso de la mineria boliviana, lo que incentivo la explotacion de
este mineral en el Pera.

El grafico 7 muestra que en los anos 2000 al 2004 hubo un crecimiento de
la produccion de orden del 11.5%. Minsur es la principal empresa responsable
de este incremento. Es importante mencionar que la produccion del 2004 marcé
el récord de produccion de este mineral en el pais.

Grifico 7
Produccién de estafio
(en miles de toneladas métricas finas)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria anual 2005 (Anexo 16).
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b) Petroleo

Entre los anos 1982 y 1990 la produccion nacional de petréleo mostré una ten-
dencia decreciente, como consecuencia de un inadecuado marco legal para la
inversion extranjera, de la inestabilidad macroeconémica propia de esos anos
y del clima de tension politica y social. Por otro lado, la balanza comercial de
petréleo y sus derivados viene siendo deficitaria desde 1988, cuando nuestro
pais paso de ser exportador neto a importador neto.

En la década de 1990 se ven dos etapas diferenciadas. Entre 1991 y 1994
se observa un periodo de expansion de la produccion, como consecuencia de
las reformas estructurales aplicadas por el gobierno de Alberto Fujimori, que
brindaron un mejor marco legal y econémico para la inversion extranjera. Sin
embargo, a partir de 1995 se interrumpe este ciclo expansivo y comienza una
etapa de contraccion. Este deterioré fue causado por el agotamiento de los
campos conocidos, asi como por los pobres resultados de la exploracion.

Como se puede ver en el grafico 8, la produccion de petréleo crudo nacio-
nal muestra una tendencia decreciente. La produccion de petréleo disminuyd,
entre 1995 y el 2004, en 22%: de 44.445 millones de barriles a 34.448 millones
de barriles. Por esta razon, la produccion de petréleo no satisface la demanda
nacional y el Pert ha pasado a ser un pais importador.
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria anual 2005 (Anexo 16).
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i) Gas natural

La produccion nacional de gas natural ha mostrado una tendencia creciente a lo
largo de los dltimos diez anos. Sin embargo, entre 1994 y 1997 sufri6é un ligero
descenso: de 9.537 a 8.530,9 millones de pies cibicos. En contraste, en 1998 la
produccion aument6 a 14.431,9 millones de pies cibicos.

Como se observa en el grafico 9, desde el 2001 la produccion de gas natural
aument6 de ano en ano, y logré el mas alto nivel del periodo observado en el
ano 2004 (30.355,67 millones de pies cabicos) gracias a la explotacion del gas
de Camisea —un yacimiento descubierto hace veinte afos que recién entré en
operacion en el 2004—, que implicé 64% de aumento respecto al ano 2003.

Griafico 9
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perd, Memoria anual 2005 (Anexo 16).

El yacimiento de gas natural de Camisea es importante en la medida en
que significara un cambio radical en la oferta local de combustibles del pais y
contribuird a reducir el déficit en la balanza comercial de hidrocarburos. Asi-
mismo, el sector eléctrico se verd beneficiado dado que podra usar mejor sus
recursos y reducir sus costos. La generacion de energia es hidraulica casi en su
totalidad —es decir, por la fuerza del agua—, y Camisea permitird reducir el
riesgo industrial asociado a la escasez de dicho recurso, tal como sucedi6 en el
2004. Muchas plantas térmicas que funcionan con petréleo estin cambiando su
sistema por el de gas.
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Se espera que la penetracion de gas natural continte, promovida princi-
palmente por el ahorro energético, y la motivacion a la sustitucion ejercida por
diferentes tipos de usuarios. Los usuarios asociados a esta sustitucion son los
que estdn ligados a nuevos negocios que en el corto plazo demandarian equipos
de ingenieria para la conversion a gas natural, la entrada del gas al transporte,
el equipamiento de las estaciones de servicio para el abastecimiento de los
vehiculos, la distribucién de gas doméstico, etcétera.

También se espera concretar el inicio del proyecto de exportacion del
gas natural peruano, que tendrd sin duda un impacto altamente positivo en
la economia del pais, reflejado en una mayor actividad econémica impulsada
por las inversiones de este proyecto, la evoluciéon de la balanza comercial de
hidrocarburos, los ingresos fiscales y el valor agregado que se genere.

2.3. Cotizaciones y exportaciones
a) Mineria

La mineria es uno de los sectores que mas contribuyen con las exportaciones del
pais, debido a su orientacion hacia el mercado internacional. Las exportaciones
mineras disminuyeron durante la década de 1980 principalmente a causa de dos
factores: el bajo precio de los metales y el sesgo antiexportador de la politica
economica imperante en esa década. El aumento del gasto publico y la creciente
inflacion fueron combatidos con el control del tipo de cambio, lo que genero
una apreciacion de la moneda nacional y un deterioro de la competitividad de
las exportaciones peruanas.

A partir de 1990 se dictaron medidas de estabilizacion en la economia
peruana, junto con cambios legislativos cuyo objeto fue incrementar la inversion
minera. Los resultados se aprecian especialmente a partir de 1994, con el aumen-
to de las exportaciones mineras y las exportaciones totales. Las exportaciones
mineras se elevaron a un ritmo de 34% anual, en promedio, durante el periodo
1993-1995, pasando de 1.454 millones de dolares a 2.615 millones de dolares.
El aumento del valor exportado coincide con el incremento de precio de los
minerales durante la primera mitad del decenio de 1990.

El cuadro 1 muestra que entre los afios 2000 y 2005 las exportaciones mine-
ras se triplicaron. Esto indica el dinamismo del sector, debido principalmente al
fortalecimiento de la demanda internacional de minerales, impulsado en gran
medida por las altas tasas de crecimiento de la economia china.

Por su parte, el cuadro 2 muestra que las cotizaciones de los principales
minerales tienen una tendencia creciente a partir del 2002, ya que en el perio-
do 1998-2002 las cotizaciones disminuyeron. En el caso del cobre, el precio
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Cuadro 1
Exportaciones por grupo de producto
(en millones de délares)

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Productos tradicionales 4.804,44  4.730,31  5.368,58  6.356,32  9.198,57 12.918,68

Pesqueros 954,70 926,22 892,34 821,30 1.103,69  1.303,02
Agricolas 248900 20746 21623 22412 32511 330,58
Mineros 3.220,13 3.205,29 3.808,94 4.689.91 7.123,82 9.759,49
Petroleo y derivados 380,73 391,34 451,06 620,98 645,96 1.525,59

TOTAL EXPORTACIONES = 695491  7.025,73  7.713,90  9.090,73 12.809,16 17.336,29

Fuente: Banco Central de Reserva del Pera, Memoria anual 2005 (Anexo 33).

Cuadro 2

Cotizaciones internacionales*

Cobre Estaio Oro Plata Plomo Zinc

Londres Londres Londres H.Harman Londres Londres

¢US$/Ib. ¢US$/Ib. US$/o0z.tr. US$/oz.tr. ¢US$/Ib. ¢US$/Ib.
1995 133,18 281,82 384,52 5,19 28,62 46,78
1996 104,14 279,62 388,25 5,19 35,12 46,52
1997 103,28 256,09 331,56 4,89 28,32 59,75
1998 75,02 25,3 294,48 5,54 23,98 46,46
1999 71,32 245,07 279,17 5,25 22,80 48,82
2000 82,24 246,57 279,37 5,00 20,59 51,16
2001 71,6 203,4 271,23 4,39 21,60 40,17
2002 70,74 184,18 310,13 4,03 20,53 35,32
2003 80,7 222,03 303,62 4,91 23,360 37,54
2004 129,99 386,13 409,85 6,69 40,21 47,53
2005 166,87 334,83 445,46 7,33 44,29 62.68

* Promedio del periodo.
Fuente: Banco Central de Reserva del Perda, Memoria anual 2005 (Anexo 38).
Nota: ¢US$ = centavos de dolar.

internacional recuperd el maximo logrado en 1995, mientras que el oro y el
plomo superaron los niveles maximos alcanzados en 1996. Hay que anotar que
el incremento de las cotizaciones internacionales de los principales minerales
ha sido atn mas rapido durante el 20006, con tasas de crecimiento de 100% en
un ano para el cobre y la plata, de 200% para el caso del zinc, y de 50% para
el oro y el plomo.

En conclusion, la mayor produccion y la favorable coyuntura de precios
como consecuencia de una mayor demanda mundial favorecieron las expor-
taciones mineras. Asi, las exportaciones totales del pais crecieron 36,7% en el



150 MANUEL GLAVE, JUANA KURAMOTO

2004, en gran medida gracias a la mineria, cuyos productos alcanzaron una
participacion de 55% del total.

b) Petroleo

A pesar de que en la dltima década el Pert se ha convertido en un importador
neto de petréleo, ha continuado exportando petrdleo de baja calidad y derivados
con poco valor agregado. La inexistencia de plantas refinadoras para producir
derivados con un mayor procesamiento deja al pais en una situaciéon de vulnera-
bilidad, a la vez que frena las posibilidades de desarrollar industrias intermedias
que posibilitarfan un crecimiento mas sostenido de nuestra economia.

El grafico 10 muestra que las exportaciones de hidrocarburos se han man-
tenido, en promedio, en alrededor de los 300 millones de doélares. Durante la
década de 1990 el déficit comercial del sector hidrocarburos se fue agravando
hasta llegar a 713 millones de dolares (20 millones de barriles) en el ano 2000.
En 1990 se exportaban 18,1 millones de barriles y se importaban 17,8 millones,
mientras que en el 2000 se exportaron 14,5 millones de barriles y se importaron
35,5 millones.

En el ano 2001 el mercado externo alcanzé un volumen exportado de
20.251.100 barriles, lo que representé una entrada de divisas de 402.473.600
dolares. Los combustibles residuales y el petréleo crudo pesado procedente de
la selva registraron los mayores volimenes exportados: 9.538.800 y 6.825.800
barriles respectivamente.

Grifico 10
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Fuente: <http://www.minem.gob.pe/hidrocarburos/pub_anuario_2001.asp>.
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Por su parte, el precio del petréleo ha sido volatil en los Gltimos quince anos.
A inicios de la década de 1990 volvio a elevarse a 36 dolares el barril a causa
de la guerra del Golfo Pérsico, luego de lo cual se mantuvo en un promedio de
20 dolares. A partir del 2000 subioé nuevamente debido a la disminucion de las
cuotas de produccion por parte de la Organizacion de Paises Exportadores de
Petroleo (OPEC, por sus iniciales en inglés), la guerra Estados Unidos-Irak y el
crecimiento economico mundial, principalmente el de China y Estados Unidos.
Asi, al terminar el ano 2004 el precio del petréleo en el mercado internacional
se encontraba por encima de niveles historicos. El petroleo West Texas Interme-
diate (WTI,), utilizado como referencia en el Pert, a diciembre del 2004 cerr6
en alrededor de 44 ddlares el barril, después de haber alcanzado un maximo de
55,17 dolares por barril en octubre del mismo ano. Al igual que en el caso de
las cotizaciones de los minerales, este crecimiento ha sido ain mayor durante
el Gltimo ano 2006, pues superd en promedio los 60 ddlares por barril.*

2.4. Desarrollo econémico basado en la mineria: ;una ilusién?
a) Marco politico internacional

La apertura econoémica de la mayoria de los paises en desarrollo durante la década
de 1990 generd la modificacion de sus codigos mineros para atraer la inversion
en este sector. Chile fue lider de este cambio, seguido luego por paises como
el Perd y Argentina, y algunos del Africa y Asia. Como resultado, se inicié una
competencia por dictar el codigo minero mds favorable. Los principales cambios
consistieron en eliminar la discriminacion contra los capitales extranjeros, brindar
libre disponibilidad de las utilidades conseguidas, reducir las tasas impositivas, e
incluir facilidades e incentivos para la importacion de equipos, asi como esque-
mas de depreciacion acelerada y dispensacion del pago de impuestos hasta la
recuperacion de la inversion, entre otras medidas.

Los resultados de estos nuevos coédigos mineros mas flexibles no se hicieron
esperar. Pronto, varios paises —entre ellos el Peri— empezaron a recibir gran-
des inversiones mineras. Las empresas multinacionales ampliaron su portafolio
de inversiones en distintas partes del planeta, al modo de lo que ocurri6 en la
década de 1950.

Sin embargo, transcurridos algunos anos, este resurgimiento de la actividad
minera no genero los beneficios que esperaban los paises que aun hospedan estas

2 Datos tomados de la serie histérica de precios de crudo publicada por el Departamento de
Energia de Estados Unidos-USDOE.
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inversiones. A ello se sumo6 una nueva cultura social y ambiental en torno a las
industrias extractivas, que planteé nuevos retos para una actividad de reconocido
impacto como es la mineria. Asi por ejemplo, el fortalecimiento de los grupos
indigenas y la reivindicacion de sus derechos permitieron encontrar elementos
para plantear respuestas de rechazo a la minerfa. A su vez, esta nueva tendencia
en lo social y ambiental coincidié con un boom de la mineria que implica nue-
VOs y mayores yacimientos, asi como nuevas practicas de recuperacion de los
minerales, y por ello, eventualmente, impactos ambientales inesperados. Como
resultado se fue creando un rechazo hacia la industria, debido a su influencia en
el deterioro ambiental y al poco respeto que algunas empresas mostraban por
los derechos humanos de las poblaciones cercanas a los yacimientos mineros.
Este rechazo no se centrd solo en las empresas mineras; también se extendio a
organismos internacionales que de una u otra manera apoyaban el desarrollo
de esta actividad.

Como resultado de este deterioro de la imagen de la minerfa —y de las
industrias extractivas en general— se iniciaron procesos de consulta internacio-
nal, dos de los cuales lograron una mejor articulacion entre las demandas y los
reparos internacionales a las actividades extractivas y las iniciativas del sector.
Estas iniciativas intentaron responder a la preguntas de como la mineria puede
contribuir al desarrollo sustentable y cudl es el papel que una institucion de
desarrollo como el Banco Mundial debe tener en la promocion de las industrias
extractivas.

El primer proceso de consulta internacional se inici6 con el lanzamiento del
Proyecto Mineria, Minerales y Desarrollo Sostenible (MMSD), iniciado el ano 2000
por el Comité Econémico Mundial para el Desarrollo Sustentable (WBcsD, World
Business Council for Sustainable Development), como parte de un conjunto
de proyectos respaldados por la Iniciativa Global para la Mineria (GMI, Global
Mining Initiative). La GMI estaba constituida por nueve de las mas importantes
empresas mineras a nivel global.® Las actividades del MMSD se desarrollaron
durante dos afios en América del Norte y del Sur, Asia, Africa, Oceania y parte
de Europa.

El proyecto del MMSD se centré en responder ocho preguntas clave,
denominadas inicialmente “ocho grandes desafios que debe abordar el sector
de los minerales en su transicion hacia el desarrollo sustentable”. En el caso de
América Latina, el equipo de investigacion regional transformoé estos desaftios
en diecisiete temas clave sobre mineria y desarrollo sostenible en la region. El
informe global del proceso, “Abriendo brecha” (IIED 2002), enfatiza la necesi-

3 Las empresas que lanzaron el Global Mining Initiative (GMI), espacio institucional en el que
se desarroll6 el proyecto MMSD, fueron Anglo American, BHP Billiton, Codelco, Newmont,
Noranda, Phelps Dodge, Placer Dome, Rio Tinto y WMC Limited.
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dad que tendria la industria de implementar de manera eficaz los principios de
la participacion informada de las comunidades locales, asi como ser participes
activos en la formulacion, ejecucion y seguimiento de planes de desarrollo local
sostenible. Estas conclusiones del MMSD fueron adoptadas por la industria en
la Declaraciéon de Toronto (mayo del 2002), junto con una declaraciéon del Con-
sejo Internacional de la Minerfa y la Metalurgia (ICMM, International Council
on Mining & Metals) que hace un llamado a la industria minera a cumplir con
estos nuevos paradigmas, de tal manera de alinear al sector en el sendero del
desarrollo sostenible.

El segundo proceso se centré en la Revision de las Industrias Extractivas
(conocida como EIR, por sus siglas en inglés), realizada por el Banco Mundial
(“Striking a Better Balance”). En esta Revision se concluye que existen hasta
cuatro maneras de abordar la pobreza en el contexto de las industrias extrac-
tivas: primero, promover el desarrollo ‘pro pobre’, internalizando los costos
ambientales en los costos de produccion mediante la seleccion del proceso y
la tecnologia, con la guia de una reglamentacion apropiada, para maximizar
los beneficios sociales netos. Segundo, promover la equidad y asegurar una
“administracion publica solvente”, enfatizando el desarrollo de las capacida-
des de gestion publica en los gobiernos de los paises ricos en minerales (al
respecto, el Banco Mundial subraya la necesidad de que existan mecanismos
gubernamentales solventes para que la distribucion de los beneficios netos sea
transparente, y que todos los sectores de la comunidad la perciban como justa,
al mismo tiempo que se responda a las necesidades de los mas pobres). Tercero,
que las industrias extractivas contribuyan al desarrollo comunitario asegurando
la existencia de programas apropiados para soportar el desarrollo que ayudara
a incrementar las capacidades de la comunidad y a instaurar medios de vida
sostenibles. Finalmente, que las industrias extractivas “reconozcan, respeten y
promuevan los derechos humanos”, asegurando que los proyectos de las indus-
trias extractivas no se emprendan sin el reconocimiento y pleno respeto a los
derechos humanos de las personas, comunidades y pueblos indigenas afectados,
y que se incluya la verificacion participativa de dichos derechos dentro de los
esquemas de monitoreo y evaluacion.!

Mas recientemente se han puesto en marcha —a nivel de gobiernos, de
organismos internacionales y de organizaciones no gubernamentales (ONG)—
iniciativas para promover la transparencia de los ingresos que los gobiernos
reciben de las industrias extractivas y de los pagos que realizan las empresas.
Entre las decisiones mds importantes se encuentra la Iniciativa de Transparencia

4 Proyecto Energy and Mines Technical Asistance Loan (EMTAL), con la cooperacion del Banco
Mundial.



154 MANUEL GLAVE, JUANA KURAMOTO

de las Industrias Extractivas (EITID), promovida por el gobierno del Reino Unido
y el Banco Mundial, que promueve la auditorfa para confirmar la coincidencia
de los flujos de ingresos y pagos. Por el lado de las ONG, se tiene la iniciativa
de Publish What You Pay, que pone el énfasis en que exista un revelamiento
de los pagos que hacen las empresas al Estado.

En ultima instancia, en el ambito internacional hay consenso sobre la
necesidad de implementar politicas y practicas que permitan una mayor par-
ticipacion de todos los grupos de interés involucrados en la actividad minera,
para que contribuyan conjuntamente a promover un desarrollo sostenible. Esto
ha inducido que las empresas pongan mis esfuerzos en instaurar politicas de
responsabilidad social que incluyen la difusion de informacion relevante a todos
los grupos de interés, asi como una participaciéon mds activa en proyectos que
brinden beneficios directos a las poblaciones en sus dreas de influencia.

El gobierno peruano ha disenado politicas que promueven una mejor dis-
tribucion de los beneficios de los ingresos provenientes de la minerfa a favor de
las comunidades en las que hay operaciones mineras. Asimismo, ha generado
politicas y mecanismos para asegurar una participacion de la sociedad civil en
temas relacionados con la mineria. También se ha esforzado por mejorar el
manejo ambiental mediante el perfeccionamiento del marco legal y de la parti-
cipacion de la sociedad civil.

En cuanto a las organizaciones de la sociedad civil peruana, estas han
organizado diversas iniciativas que promueven una participacion informada de
las poblaciones en todos los temas relacionados con las industrias extractivas,
desde las etapas iniciales del proyecto extractivo hasta su cierre; asimismo, res-
paldan las actividades que tengan como objetivo incrementar la transparencia y
la rendicion de cuentas de las empresas y del Estado.

b) Marco politico nacional

A pesar de la importancia de las recomendaciones emanadas de los procesos
globales descritos en la seccion anterior, el marco politico nacional no se inicia
con la adopcion de estas recomendaciones. La incorporacion de la dimension
ambiental y social en el sector ocurre en 1991, cuando, mediante una norma de
fomento a la inversion privada en mineria (Decreto Legislativo 708), se introdu-
jeron por primera vez obligaciones ambientales y sociales, a iniciativa del propio
sector minero y como resultado de su oposicion a las regulaciones a la mineria
incorporadas en el Cédigo del Medio Ambiente de 1990.

Posteriormente, este marco de politicas sectoriales se fortalecié con el
financiamiento del Proyecto EMTAL (Energy and Mines Technical Asistance
Loan), del Banco Mundial, que llev6 a la formulacion de lo que en su momento
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se denominé el Plan de Control de la Contaminacion Minero-Metaltrgica. Este
plan incorporé no solo elementos legislativos sino también el fortalecimiento
institucional y la promocién de mecanismos de participacion (aunque débiles,
en su momento).

Sin embargo, es indudable que las iniciativas globales mencionadas en la
seccion anterior han tenido impacto en el ambito nacional. Siendo el Perd un
importante pais minero, los organismos internacionales estin promoviendo que
sus iniciativas se apliquen en él. Asi, dentro del marco del MMSD hubo una
serie de consultas a los diferentes grupos de interés del sector minero. Esta fue
la primera vez que se realizé un proceso de didlogo tan completo y que llego
a la identificacion de los puntos de consenso y disenso de cada grupo.

Por otro lado, la iniciativa EITI ha sido acogida por el pais. El Pert se
convirtié asi en uno de los pocos paises que se han comprometido a hacer la
auditoria de los ingresos y los pagos globales recibidos por las industrias extrac-
tivas. Asimismo, el disenio del EITT en el Pert esta contemplando la fiscalizacion
de los usos de los ingresos transferidos a los gobiernos locales y regionales. Sin
embargo, el proyecto estd sufriendo algunas demoras.

Mas alla de estas iniciativas llegadas desde fuera, el rechazo de las comu-
nidades hacia la mineria y los conflictos que se estin generando han llevado a
incorporar algunos cambios en los procedimientos vinculados al inicio de nuevos
proyectos mineros. Por ejemplo, en el recientemente concesionado proyecto
de Las Bambas se ha iniciado un didlogo temprano con las comunidades y los
gobiernos locales y regionales para informarles los alcances del mismo. Asimismo,
el Ministerio de Energia y Minas ha decretado que, antes de que una empresa
empiece su fase de exploracion, debe existir un consentimiento previo de las
comunidades involucradas.

Por otro lado, en octubre del 2005 se aprobo la nueva Ley General del
Ambiente, en la que se establece que el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM)
adopta funciones de autoridad central, aunque no cambia totalmente el esquema
de administracion sectorial que existia previamente. Esta ley busca fortalecer
el papel del CONAM en algunos instrumentos antes exclusivamente sectoriales,
sobre todo con referencia a la gestion ambiental. Asi, con la Ley General del
Ambiente se reconoce que el CoONAM es administrador del Sistema de Evaluacion
del Impacto Ambiental y se le asigna un papel de fiscalizacion que antes nunca
tuvo. El desafio radica en la capacidad que tenga el CONAM para asumir estas
funciones, en una l6gica de fortalecimiento.

Quizas uno de los cambios normativos mas importantes para el sector haya
sido el establecimiento de las regalias mineras, luego de superar un largo debate
politico acerca de si eran o no un impuesto y si afectarfan o no la competitividad
de la industria minera en el ambito internacional. A pesar de que los conve-
nios de estabilidad impiden que el Estado cobre regalias a un buen nimero de
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empresas de la gran mineria, en ciertas regiones se debera sentir a corto plazo
el efecto de estos ingresos fiscales.

Recientes normas, como las referidas al manejo y el cierre de pasivos
ambientales, consideraciones sobre responsabilidad social como la declaracion
jurada antes de iniciar las actividades de exploracion y la discusion sobre el
pago de impuestos a las sobreganancias ante un ciclo de precios extraordina-
rios —habiendo optado el Ejecutivo por el acuerdo del aporte voluntario de la
industria—, son acciones que buscan cerrar el circulo de la regulacion de los
impactos de la actividad minera.

3. ANALISIS DE LOS ASPECTOS MESO

Si bien los aportes de la mineria a nivel global estin bien identificados, son
mas dificiles de identificar cuando se pasa a un enfoque local y regional. Esto
sucede en gran parte debido a la falta de informacion estadistica y de estudios
que analicen los impactos del sector a esos niveles.

3.1. Beneficios y retornos econémicos a nivel regional

Los estudios sobre el impacto econémico de la mineria siempre se han enfocado
en el ambito nacional. En la seccion 2.1 se presentaron las variables regularmente
consideradas para evaluar el impacto econémico de la mineria; sin embargo, si
bien estas dan una idea general, son insuficientes para evaluar las posibilidades
de generar desarrollo.

Hasta la década de 1980 se hicieron estudios que median la contribucion
neta de la mineria en términos de los retornos que esta actividad generaba al
pais. Asi por ejemplo, Thorp y Bertram (1978) calculan el valor de retorno de la
mineria peruana durante la primera mitad del siglo pasado. El valor de retorno
captura el porcentaje de las exportaciones que “regresan” al pais, y es calculado
como la suma del valor de la mano de obra local, los impuestos y la compra
de materiales y servicios. A partir de dicha metodologia, los autores determinan
que el valor de retorno generado por la Cerro de Pasco Cooper Corporation en
el periodo 1916-1937 equivalié a 45% del total de su valor agregado, siendo el
aspecto mas importante la contratacion de mano de obra.

Con la revitalizacion del sector minero durante la década de 1990, Aste
(1997) calcula el valor retenido de las principales empresas de la gran mineria
en el Perd. El autor utiliza una metodologia distinta a la de Thorp y Bertram:
define el valor retenido como el valor de las ventas brutas menos las importacio-
nes y los gastos financieros, todo ello expresado como porcentaje de las ventas
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brutas. Con esta metodologia, Aste calcula que el valor retenido en 1995 por
las empresas Southern, Tintaya, Cerro Verde y Shougang fue de 84,7%, 94,2%,
69,2% y 89,9% respectivamente. Estos resultados se encuentran muy por encima
de lo calculado por Thorp y Bertram, asi como por estudios posteriores.

Los intentos por identificar los beneficios generados en las regiones son
escasos. Kuramoto (1999) presenta las compras realizadas por Yanacocha en
Cajamarca, Lima y el extranjero, y muestra que las compras locales fueron
aumentando sostenidamente en el periodo 1994-1998, pero que la mayoria se
hacfan a empresas ubicadas en Lima. Asimismo, estas compras tenian poco
impacto en el aparato productivo nacional, ya que las empresas proveedoras
eran principalmente comercializadoras antes que fabricantes.

Utilizando como estudio de caso la empresa Southern Pert, Torres-Zorrilla
(2000) analiza los encadenamientos que se generan a partir de la actividad mine-
ra, hacia atras y hacia adelante. A partir de encuestas aplicadas a 120 empresas
proveedoras de Southern Pert, concluye que se han formado relaciones de
claster con empresas que producen insumos importantes, como explosivos qui-
micos y bolas de molino. Asimismo, existe una relacion estrecha con empresas
productoras de insumos energéticos genéricos, y un vinculo menor con empre-
sas productoras de materiales de construccion. También se concluye que los
eslabonamientos hacia adelante son limitados debido a que la mayor parte de
la produccion tiene como destino final la exportacion.

Por otro lado, el trabajo de Lindley y Paredes (2004) evidencia que el valor
de retorno de la actividad minera de Yanacocha es menor que el producto
bruto interno de dicha empresa en Cajamarca. Las autoras amplian la meto-
dologia propuesta por Thorp y Bertram al incluir en los gastos locales de la
empresa la inversion social en la zona. El trabajo estima dos escenarios: uno
en el cual la empresa genera nuevos puestos de trabajo y otro en el cual hay
un traslado de mano de obra de alguna otra actividad a la actividad minera. A
partir de dicho trabajo, se calcula que el beneficio econémico de Yanacocha
en el ano 2002 fue de 378,7 millones de soles y 308,5 millones de soles en
cada escenario respectivamente, mientras que el PBI (valor agregado bruto)
fue de 1.448 millones de soles. En otras palabras, entre 21% y 26% del valor
generado por la empresa minera retorna a la region donde opera. Cabe des-
tacar que la brecha ha ido disminuyendo en el tiempo, pues en 1993 dicho
porcentaje era de solo 5% y 6%. Otro resultado importante es que alrededor
de 40% del beneficio fue generado por las compras internas, lo que deja un
espacio interesante a politicas que promuevan la formacion de clusters y de
articulacion de negocios a la minera. Para la ejecucion de este tipo de politicas
se requiere una participacion activa de los gobiernos locales y regionales, asi
como voluntad de la empresa minera para incrementar sus compras locales
(Kuramoto 2001).
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Nuevamente, el caso chileno presenta algunos resultados sobre este tipo de
accion. La promocion del claster minero de Antofagasta tiene como anteceden-
tes el establecimiento de la Corporaciéon para el Desarrollo Productivo (CDP),
una iniciativa de diez grandes empresas mineras junto con dos universidades
regionales, asi como el Programa para Formar Proveedores para el Crecimiento
Industrial de la Segunda Region. Por el lado publico, la Asociaciéon de Indus-
triales de Antofagasta ha tenido un importante papel promotor que se ha visto
respaldado por un programa crediticio y de asesoramiento técnico por parte del
Servicio de Cooperaciéon Técnica de Chile (Culverwell 2001).

Si bien el ejercicio de Torres-Zorrilla antes comentado es un intento por
identificar los impactos sectoriales que genera una operacion minera, la manera
mas precisa de hacerlo es contando con una matriz de insumo-producto regional,
tal como se ha realizado en la region de Antofagasta, en Chile. Sin embargo, la
naturaleza macroeconémica de esta herramienta poco nos puede decir acerca del
proceso de formacion de nuevas empresas, efecto que se espera de la mineria
en zonas tradicionalmente poco industrializadas.

De hecho, el ejercicio de la matriz regional de Antofagasta indica que la
mineria “tiene bajos encadenamientos productivos, tanto hacia atrds como hacia
delante, con el resto de los sectores de la region; sin embargo, su nivel de pro-
duccion es tan alto comparado al resto de los sectores, que lo hace el sector
mds importante de la region [...]. Por tanto, existe un espacio interesante para
hacer politica destinada a desarrollar fuertes encadenamientos productivos hacia
atrds” (Aroca 2002: 97).

Este resultado poco estimulante tiene como atenuante que si ademas de los
efectos directos e indirectos se consideran los inducidos por el incremento en
el pago de los salarios, se incrementa sustancialmente el impacto que se genera
en la region minera. En el Perq, el beneficio inducido por el empleo generado
por Yanacocha estd en el rango de 20% a 40%, dependiendo de si los puestos
de trabajo son ocupados por naturales de la region o por afuerinos (Lindley y
Paredes 2004). El supuesto que hay detrds es que los lugarenos gastan la mayor
parte de su ingreso en la region, mientras que los trabajadores forineos gastan
una fraccion importante de su ingreso en su region de origen. Este resultado,
también encontrado en Chile, deja un espacio importante para disenar politicas
de atraccion de foraneos y de desarrollo local, lo que significa invertir esfuerzos
en la generacion de una infraestructura educativa, de servicios publicos y de
recreacion para promover la migracion permanente de estos trabajadores.

3.2. La politica ambiental en accién

En el Perd se han hecho esfuerzos legales y normativos para procurar el trinsito
de un modelo de gestion ambiental sectorial a uno transectorial descentralizado.
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Los inicios de una politica de gestion publica ambiental se remontan a 1990
con la promulgacion del Codigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales,
reforzado con la creacion del Consejo Nacional de Medio Ambiente (CONAM) en
1994. En el marco del CONAM hay una serie de avances en materia de gestion
publica coordinada, entre los cuales destacan la aprobacion de la primera Agen-
da Ambiental Nacional, en 1996; la creacion del Marco Estructural de Gestion
Ambiental (MEGA) en 1997, destinado a articular transectorial y territorialmente
la gestion publica ambiental; el inicio de la gestion ambiental descentralizada,
con la creaciéon de las Secretarias Ejecutivas Regionales (SER) y las Comisiones
Ambientales Regionales (CAR), a partir de 1998; y el fortalecimiento de meca-
nismos e instrumentos transectoriales como el Reglamento de los Estandares de
Calidad Ambiental (ECA) y de Limites Maximos Permisibles (LMP) en 1998, la
Comision Técnica Multisectorial, la Comision Ambiental Transectorial, el Siste-
ma Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) y la Ley General de
Residuos Soélidos (Glave y Morales 2005).

Finalmente, y a partir de la Ley 28245, llamada Ley Marco del Sistema Nacio-
nal de Gestion Ambiental (2004), se pretende consolidar un Sistema Nacional
de Gestion Publica Ambiental mediante el fortalecimiento de las capacidades
de gestion transectorial y territorial del Consejo Nacional del Ambiente.

En el contexto de la descentralizacion de las funciones y atribuciones
ambientales se instauraron tres niveles de gobierno/autoridad ambiental. En el
nivel nacional se ubican la autoridad ambiental nacional (CONAM), autoridades
sectoriales (incluidas las que cumplen una funcién transectorial) y otras enti-
dades del gobierno. En el nivel regional encontramos los gobiernos regionales
y las comisiones ambientales regionales como entidades con competencia en
la gestion ambiental. Finalmente, en el nivel local, las municipalidades y las
comisiones ambientales locales son las autoridades involucradas en la gestion
ambiental.

El sector de Energia y Minas ha sido el principal promotor del desarrollo de
un modelo de gestion transectorial. A través de dicho Ministerio se implementa-
ron los programas de adecuacion y manejo ambiental (PAMA), los estudios de
impacto ambiental (EIA) y otros instrumentos de gestion y monitoreo ambiental.
Sin embargo, y a pesar de los esfuerzos enumerados en el marco del sistema
de gestion ambiental, este Ministerio no ha logrado superar el modelo sectorial
centralizado de anos anteriores. Existe, en la practica, una escasa coordinacion
con otras instituciones y sectores vinculados al ambito ambiental, asi como una
baja capacidad de los gobiernos regionales para aplicar politicas y fiscalizar en
materia ambiental, acciones que aun estin centralizadas. La evolucion de este
ultimo aspecto tendrd que ser analizado en un mediano plazo, una vez que se
culmine el proceso de transferencia de funciones previsto por el Consejo Nacional
de Descentralizacion.
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3.3. Conflictos mineros: simposibles de solucionar?

Pese a que en los Gltimos anos en el Pert se han desarrollado varios conflictos
entre comunidades locales, organismos del Estado y empresas mineras, poco
se ha avanzado en sistematizar estas experiencias. Una revision de la literatura
sobre conflictos mineros en el Peri nos muestra que, con alguna excepcion
(Aste y otros 2004), no se han desarrollado y/o utilizado marcos conceptuales
que ayuden a entender, identificar y clasificar los conflictos mineros. En esta
seccion se presenta una aproximacion a un balance de los conflictos mineros en
el pais, quedando aun pendiente en la agenda de investigacion el profundizar
la elaboracién de un marco conceptual adecuado.’

Con base en una revision de fuentes bibliograficas, y de medios de comuni-
cacion y electronicos, se ha recabado informacion de 47 conflictos relacionados
con la actividad minera, distribuidos a lo largo del territorio nacional: 34% en el
norte, 28% en el centro y 38% en el sur del pais. A pesar de que no se tienen
fechas exactas sobre el inicio de los conflictos en cada region, es importante
mencionar que los ocurridos en el centro, y en menor medida en el sur, tienen
mayor tiempo de maduracion. Esto no es sorprendente, dado que la minerfa de
la zona central se desarroll6 mds tempranamente. La zona sur toma importancia
para la mineria con el desarrollo del yacimiento de Toquepala, a fines de la
década de 1950. La zona norte empieza a ser atractiva luego del desarrollo de
yacimientos como Yanacocha, Pierina y Antamina, en el decenio de 1990.

Cuando se analiza el tipo de conflicto que prevalece, se observa muy cla-
ramente que estan referidos a la contaminacion y al uso del recurso hidrico.
El grifico 11 muestra que 60% de los conflictos reportados tienen como tema
central el agua.6 Le sigue en importancia el tema de la tierra y el territorio con
15%. Estos conflictos son en su mayoria recientes —aparecen en la década de
1990— vy tienen que ver con la forma en que las empresas compraron o adqui-
rieron las tierras para iniciar sus operaciones. Ejemplos de este tipo de conflictos
son los que protagonizaron las empresas Yanacocha, Antamina y Tintaya con las
comunidades de los lugares donde estan los respectivos yacimientos. En tercer
lugar se hallan los conflictos relacionados con la calidad de aire (11%), que se
presentan principalmente en las zonas donde hay fundiciones o refinadoras
—La Oroya e Ilo—, a causa de los gases tOxicos que emanan en estos proce-

N

La investigacion “Mineria y conflicto social”, que vienen realizando el Instituto de Estudios
Peruanos (IEP), el Centro Bartolomé de Las Casas (CBC) y el Centro de Investigacion y
Promocion del Campesinado (Cipca), en el marco del Concurso de Redes de Investigacion
del Consorcio de Investigacion Economica y Social-CIES, debe aportar nuevas hipotesis de
trabajo para esta tarea pendiente.

6 Mas adelante se trata con mayor detalle este tipo de conflicto.
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sos. Sin embargo, hay un par de casos en los cuales las empresas involucradas
son medianas y la calidad del aire se ve afectada por relaves mal almacenados
dispersados por la accion del aire; por ejemplo, el conflicto de larga data entre
el pueblo de San Mateo de Hudnchor y la operacion de Tamboraque.

Grifico 11
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Dos tipos de conflicto recientemente aparecidos son el de uso alternativo del
recurso (6%) y el de participacion (6%). El primero tiene que ver con la negativa
de la poblacion a nuevas operaciones debido al temor de que la actividad minera
cause impactos que impidan otro tipo de actividades reales o potenciales. Un
ejemplo de esto es Tambogrande: el desarrollo de la mina demandaba reubicar
poblacion y fundos agricolas en produccion. Otro ejemplo es Huancabamba
(Majaz), donde hay una incipiente actividad agricola y ganadera, pero la pobla-
cion prefiere que se desarrolle una actividad como el turismo, teniendo como
base las lagunas Huaringas ubicadas en la parte alta de la cuenca.

El segundo tipo de conflicto reciente se refiere principalmente al inicio de
operaciones sin la previa licencia social. Las autoridades —centrales o loca-
les— dan la autorizacion de funcionamiento, pero la poblaciéon no ha sido bien
informada y se niega a aceptar la puesta en funcionamiento de la mina. En este
tipo de conflicto es frecuente encontrar que actores de la sociedad civil con
un papel protagbnico en otras zonas apoyen a la poblacion local y ayuden a
establecer frentes de defensa.
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Finalmente, se encuentra el conflicto por accidentes (Choropampa). Este con-
flicto puso de relevancia la falta de prevision de riesgos de la empresa minera y de
sus contratistas. La falta de transparencia en el manejo y en la compensacion por
el accidente fue un costoso error que aun sigue pagando la empresa Yanacocha.

De los conflictos cuyo eje central es el agua —que son la mayoria—,” 64%
tienen que ver con la contaminacion del recurso (ver el grifico 12). Estos se
hallan distribuidos en las zonas norte, centro y sur. En el norte, las empresas
involucradas son grandes y la contaminacion puede ser real, pero también hay
percepciones de contaminacién como en los casos de Huarmey o entre los
pobladores de la ciudad de Cajamarca, donde no existen estudios definitivos
sobre el tema. En el centro y el sur, las empresas involucradas son medianas
y la contaminacion es objetivamente identificable a partir de las aguas acidas
y el estado de lagos y rios. Las tinicas empresas grandes involucradas en estos
conflictos son Doe Run y Tintaya, por la deposicion de relaves en Canipia.

Grifico 12
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Los otros dos tipos de conflicto relacionados con el agua involucran a la
empresa Southern Pert y sus grandes requerimientos de este recurso natural.

7 Debido a las fuentes consultadas, el peso de Southern Pert en los conflictos relacionados con
el agua estarfa sobreestimado.
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Las presas y los trasvases construidos en la parte alta han disminuido la cantidad
de agua disponible para los agricultores de las zonas bajas, y esto ha generado
conflictos con varias comunidades de Moquegua.

3.4. Mineria artesanal: ;qué hacer con ella?

La llamada mineria artesanal —o a pequena escala— de oro es una actividad
plenamente reconocible en el pais desde mediados de la década de 1980. Su
proliferacion se debe sobre todo a una combinacion de supervivencia y opor-
tunidad, muy ligada a la creciente pobreza y a la falta de oportunidades de
empleo. Este tipo de mineria explota exclusivamente oro, y se encuentra en
plena expansion debido a los altos precios de este metal.

A pesar de la amplia variedad de caracteristicas de las operaciones que
conforman la minerfa artesanal, se puede llegar al consenso de que trata de
operaciones mineras de pequena escala, que utilizan tecnologias rudimentarias e
intensivas en mano de obra, y con poca exigencia en cuanto a salud, seguridad
y cuidado ambiental.

Tradicionalmente, este tipo de actividad se ha concentrado en cuatro zonas:
Madre de Dios, sur medio (Ica, Arequipa y Ayacucho), Pataz (La Libertad) y
Puno. Recientemente se han identificado aglomeraciones de mineros artesanales
en Yangas y Pucard, en la provincia de Canta, departamento de Lima (Romero
y otros 2005); en Cajabamba, en la provincia del mismo nombre, departamento
de Cajamarca (El Comercio 2007); y en Suyo, en la provincia de Ayabaca, depar-
tamento de Piura (Factor tierra 2006), entre otros.

En las zonas mencionadas, este tipo de mineria se convierte en la actividad
economica predominante y sostén de la economia local. Excepto en las diversas
localidades de Madre de Dios, en todas las demas han surgido poblados que con-
glomeran a los mineros y a sus familias, lo que ha dado lugar al establecimiento de
algunos servicios basicos como escuela y centro de salud. Esto no quiere decir que
su crecimiento sea desordenado y que haya una ausencia de planificacion en el
desarrollo de estos poblados. En el caso de la zona de Madre de Dios, los mineros
suelen ir Unicamente a trabajar y dejan a sus familias en sus lugares de origen o se
trasladan hacia poblaciones cercanas, como la ciudad de Madre de Dios.

Respecto a la importancia econémica de la mineria a pequena escala, esta
representa el 12% de la produccion nacional de oro, es decir, casi 21.000 kilo-
gramos anuales. Este porcentaje se ha mantenido estable durante toda la ultima
década. Aunque no se tiene un estimado oficial del nimero de mineros que
se dedican a esta actividad, los estimados van desde las 20.000 personas hasta
las 150.000; esta gran diferencia tendria que ver con la inclusion de personal a
tiempo parcial e incluso de mano de obra infantil.
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Un efecto negativo que acompana a las operaciones de mineria artesanal o
en pequena escala es su deficiente manejo ambiental. El uso intensivo de mercu-
rio para amalgamar el oro, la emanacion de gases y la dispersion de particulas de
mercurio durante su quema hacen que esta actividad sea sumamente contaminante
y que tenga grandes impactos sobre la salud publica. Los esfuerzos publicos para
detener la contaminacion han estado centrados en la provision de retortas, herra-
mientas que capturan los gases y las particulas de mercurio durante su quema. Sin
embargo, los avances han sido limitados debido a la poca adecuacion de estas
retortas a la idiosincrasia y a las caracteristicas del proceso productivo de los mine-
ros.® Recientemente, se ha dado un incremento del uso de pozas de cianuracion
para el beneficio del oro. El impacto radica en la pobre preparacion de las pozas,
que pueden generar filtraciones, y en la disposicion inadecuada de los relaves.

Otro de los principales problemas que enfrenta la mineria a pequefa
escala es su escasa formalizacion, lo que da paso a operaciones mineras muy
inseguras, propensas a la sobreexplotacion de mano de obra y generadoras de
pasivos ambientales muy severos. Por otro lado, tal informalidad impide que el
Estado regule el sector, que su produccion se integre a los circuitos formales de
comercializacion de metales y que pague sus respectivos impuestos.

A pesar de que a partir de la segunda mitad de la década de 1990 el Minis-
terio de Energia y Minas lanz6 programas para formalizar a este sector, como el
Proyecto Mineria Artesanal y Pequena Mineria (MAPEM)’ y el Proyecto Pequena
Mineria y Mineria Artesanal (PEMIN),"” poco se avanzé debido a que la solucion
requiere un enfoque integral. Al respecto, un estudio de Barreto (2002) refiere que
el proceso de formalizacion de la mineria en pequena escala debe contemplar
las dimensiones de acceso al crédito, legislacion, fortalecimiento institucional,
gestion ambiental y tecnolégica, gestion local y participativa, acceso a informa-
cion y transparencia, y mejora de condiciones de trabajo.

Un hito de la formalizacion de este sector es la promulgacion, en enero
del 2002, de la Ley de Formalizacion y Promocion de la Pequena Mineria y la
Mineria Artesanal, que generd el marco a partir del cual esfuerzos importantes de

8 Las retortas fueron importadas del Brasil. La primera objecion de los mineros artesanales a su
uso es que cambia el color del oro resultante de la quema, ademis de que no se puede ver
el metal durante su quema. Esto conlleva una reduccién en el precio de venta, a pesar de
que el contenido de metal fino no varia. La segunda objecion es que es necesario acumular
una mayor cantidad de amalgama para hacer la quema, lo que impacta en la frecuencia de
las ventas y, como resultado, de la obtencion de ingresos.

9 El Proyecto Mineria Artesanal y Pequena Mineria (MAPEM) fue lanzado en enero de 1996 “para
contribuir al desarrollo ordenado y eficiente de la mineria artesanal y pequena mineria en
armonia con el medio ambiente y con estindares adecuados de seguridad e higiene minera”
(Romero y otros 2005).

10 El proyecto Pequena Mineria y Mineria Artesanal (PEMIN) se inici6 en el 2001 como una con-
tinuacion del proyecto MAPEM, pero tuvo una corta duracion.
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apoyo al sector, como el Proyecto GAMA, ! y la accion de varias organizaciones
no gubernamentales han permitido crear las bases para que grupos organizados
de mineros artesanales inicien sus tramites de formalizacion. Romero y otros
(2005) analizan los casos de formalizacion de mineros en pequena escala en
Santa Filomena (Ayacucho), Tres Islas y Laberinto (Madre de Dios) y resaltan
la importancia de la participacion de los actores sociales en estos procesos, asi
como el apoyo de la cooperacion nacional e internacional.

3.5. Marco politico regional y local

Hacia el ano 2002 se inici6 en nuestro pais un proceso de descentralizacion
mediante la Ley de Reforma Constitucional sobre Descentralizacion y la Ley de
Bases, instrumentos legales que determinan los dmbitos del nivel regional, la
posibilidad de asociacion entre departamentos para constituir una region via refe-
réndum, y las funciones de las regiones. Estipulan también que las regiones deben
asumir la ejecucion de funciones, actividades, servicios y proyectos de inversion