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El esquivo desarrollo social
en las localidades mineras

La ausencia del Estado no puede llenarse con politicas
corporativas privadas

Gerardo Damonte

A principios de la década de 1990 se inicié un nuevo ciclo de
expansién minera en el Peru. Asi, el valor de las exportaciones
mineras se ha incrementado en mas de 1.000%, mientras que la
participacién de la actividad minera en el PBI ha pasado de 4,6%
a 11,8% entre 1993 y el 2006. Este crecimiento en la industria
se ha traducido en un incremento de la inversion social publica
y privada en las localidades mineras. Por ejemplo, en el 2006 se
distribuyeron 1.746 millones de nuevos soles por concepto de
canon minero,y 10% de este monto fue transferido a los distritos
donde se realiza la explotacion;' mientras tanto, las grandes
corporaciones han destinado millones de nuevos soles a sus
programas de relaciones y desarrollo comunitarios. Sin embargo,
este crecimiento econémico e inversién social no se han reflejado
en mejoras sustantivas de los estdndares de vida en las localidades
donde se desarrolla la actividad extractiva. En ellas, como lo

(Sigue en la pdgina 2)

1 Véase Canon minero: ;Qué es el canon? Documento de la Sociedad Nacional de
Mineria y Petroleo. Disponible en <www.snmpe.org.pe/pdfs/Canon%20En%20Cifras/
Canon%20Minero.pdf>. Para el marco legal, véanse la Ley 28077 (2003) y la Ley
28322 (2004).

;Tiene algun efecto
la titulacion de tierras
en la inversion agricola?

Evidencias del Programa Especial de Titulacion de Tierras

Ricardo Fort’

Tanto el marco legal sobre tierras como las politicas econd-
micas orientadas al sector agropecuario han sufrido drasticos
cambios en las ultimas tres décadas en el Peru. El pais ha pasado
de una aproximacién intervencionista y de fuerte regulacién
estatal a una orientacion liberal, basada fundamentalmente en
la apertura comercial y el libre funcionamiento de los mercados.
Luego de la reforma agraria de la década de 1970 y del proceso
de parcelacién de tierras en la década de 1980, el sector rural se
enfrenté a las profundas reformas de liberalizacion de mercados
de la década de 1990, en un contexto de extrema fragmentacién
de la propiedad rural, bajos niveles de productividad y ausencia
de documentos formales de propiedad para la gran mayoria de

productores nacionales.

(Sigue en la pdgina 6)

1 En esta nota se presentan algunos resultados encontrados en su tesis doctoral
«Property Rights after Market Liberalization Reforms: Land Titling and Investments
in Rural Peru», publicada por Wageningen Academic Publishers en el afio 2007.
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entre empresas y comunidades locales se han deteriorado, lo que
ha dado pie a la multiplicacion de conflictos sociales y ambientales
en los Ultimos afos. A continuacién exponemos algunas de las
razones que pueden explicar el poco éxito de la politica social
minera, publica y privada, en lo que respecta a la implementacién

de proyectos de desarrollo local.

Los limites de la politica social corporativa

Uno de los rasgos observados en las zonas mineras es que no
se han establecido agendas claras, consensuadas e integradas
de desarrollo con la poblacién local. Por un lado, las compaiias
mineras tienen dificultades para convertirse en ejes de planificacion
y gestién del desarrollo. Una revision de las acciones emprendidas
por las empresas muestra que la prioridad siempre esta puesta
en el 6ptimo desempefno del proyecto extractivo, y se espera
que este promueva un desarrollo local sostenible, meta deseable
pero finalmente no prioritaria. Por ejemplo, si bien los trazos
de las rutas de acceso a proyectos mineros toman en cuenta
variables socioecondémicas, estan determinados por los estudios
de factibilidad técnico-econémica ligados a la maximizacién de los
beneficios. Por otra parte, las poblaciones rurales enfrentan serias
dificultades para establecer, desde sus organizaciones municipales
y de base, criterios, lineas y programas especificos de desarrollo
social. La fragmentacién social y politica comin en el dmbito
rural peruano se ve reflejada en la agudizacion de conflictos entre
facciones locales. En este contexto, los programas corporativos
terminan buscando responder a una multiplicidad de intereses con
el fin de evitar conflictos que puedan afectar la operacién extractiva,
mientras que la poblacién local se enfrasca en una competencia por
conseguir beneficios de corto plazo.

En segundo lugar, la ausencia de un agente mediador legitimo
que ordene las relaciones entre empresa y comunidad ha traido
consigo que los espacios disefados para la planificaciéon de
acciones conjuntas de desarrollo se conviertan en instancias de
reclamo, en los que se pugna por obtener el maximo de beneficios
de corto plazo, principalmente monetarios. Dado que la poblacién
local rapidamente comprende que laimplementacién de iniciativas
de desarrollo estd supeditada a la operacion extractiva, cualquier
posibleiniciativa social corporativa es considerada por ellacomo una
compensacion por actuales o posibles impactos socioambientales.
Como consecuencia de esto, las oportunidades de desarrollo local
concertado que acompanan a las politicas sociales corporativas
terminan reduciéndose drasticamente.

En este contexto, la inversién social corporativa tiende a
enfocarse en acuerdos coyunturales que buscan la conciliacion
de mudiltiples intereses. Dos procesos recurrentes que muestran

esta problematica son, por una parte, la paulatina monetizacién
y particularizacion de los acuerdos y, por otra, la creciente
fragmentacién en la representacion politica de la poblacion
local ante la empresa. Cuando la negociacidon fragmentada se
institucionaliza, puede constatarse como se dispersa la inversion
corporativa, desligandose de cualquier plan preconcebido. En este
escenario, los que mas reciben son los que mejor negocian.

Dado que las negociaciones no se enmarcan dentro de alguna
normatividad publica o consuetudinaria legitimada localmente,
tienden a ser percibidas como ilegitimas por los grupos que no
reciben beneficios, lo que erosiona las bases de la organizacién y
la representacion politica local. Asimismo, los beneficios sociales
tienden a ser acaparados por lo grupos mas «exitosos» al momento
de negociar, en detrimento de la poblacién mas vulnerable, que no
logra una representacion efectiva.

Asi, las negociaciones bilaterales entre empresa y comunidades
se traducen en mayor presién politica, transformacién y, en los
casos mas criticos, descomposicion de la institucionalidad local. A
pesar de esta problemadtica, el desarrollo de la gran mineria pone a
disposicion de individuos, colectividades e instituciones locales una

considerable cantidad de recursos.

Desempeiio institucional en el manejo de fondos

Con respecto a los fondos provenientes de la actividad minera,
podemos diferenciar dos grandes grupos: los fondos otorgados por
la empresa directamente a familias o comunidades por concepto
de pago por recursos o compensaciones por impactos y los fondos
asignados porel Estado alas municipalidades por conceptode canon
minero. El gasto de los primeros no estd sujeto a reglamentacion
alguna, mas alld de posibles marcos corporativos directamente
negociados con la poblacién involucrada.Por el contrario, los fondos
del canon solamente pueden utilizarse para financiar o cofinanciar
proyectos u obras de impacto regional y local, de acuerdo con la
normatividad del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP).2
El manejo de ambos tipos de fondos constituye nuestro siguiente
tema de andlisis.

En el plano familiar, se aprecia que las familias incrementan su
consumo, mientras que las inversiones se concentran en transporte
(compra de vehiculos para alquilar a la empresa o para servicio
publico), educacion, principalmente fuera de la comunidad, y
bienes inmuebles en la ciudad intermedia mds cercana o en Lima.
Asi, es interesante constatar que la inversién familiar en actividades
agropecuarias, que generalmente son las principales fuentes
de ingreso, es minima, mientras que la inversién en inmuebles
y educaciéon no necesariamente revierte a favor de la localidad,

dado que parte de las familias migra a las ciudades ocupando los

8 Véanse la Ley 27293 y el Decreto Ley 1005 (2008), que la modifica.
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principalmente aquellos sobre reubicacién involuntaria,'> mues-
tra que las familias campesinas y las instituciones locales tienen
serias dificultades para aprovechar las oportunidades de desarro-
llo que traen los grandes proyectos mineros en un marco definido
a partir de politicas corporativas privadas.

Recomendaciones finales

Planteamos como hipodtesis que los problemas descritos
en los parrafos anteriores tienen como una de sus principales
causas la falta de una presencia publica efectiva, con la autoridad
y legitimidad suficientes para enmarcar, conducir y fiscalizar
las iniciativas participativas de desarrollo. Las politicas de las
corporaciones mineras mas comprometidas con un mandato de
responsabilidad social han avanzado de manera considerable
en los ultimos afos, generando oportunidades de desarrollo.
Sin embargo, el vacio de gobernanza publica por la ausencia del
Estado no puede ser llenado con politicas corporativas privadas,
como hemos intentado mostrar a lo largo del presente articulo.”™
A este respecto, se proponen algunas recomendaciones para la
politica publica minera.

a) Establecer de manera clara los derechos sobre los recursos
y procesos de exploracién y extraccién; es decir, definir
los sujetos y las formas de compensacion y participacion.
De acuerdo con la legislacién vigente, el Estado es el
propietario de los recursos del subsuelo; sin embargo, su
explotacién implica un conjunto de impactos sociales
y ambientales. Las concesiones definen los derechos
de explotaciéon y responsabilidades ambientales para
el Estado. Sin embargo, las responsabilidades sociales y
ambientales locales que asume la empresa o se reserva el
Estado no estan claramente especificadas, lo que es fuente
constante de conflictos.

b) Elaborar planes de desarrollo participativo antes de iniciar
los procesos de concesién de los yacimientos mineros.
Esto implicaria que el Estado asuma la responsabilidad
de preparar diagnésticos socioeconémicos tendientes a
establecer ordenamientos territoriales en coordinacion
con las organizaciones locales. En este contexto, la entrada
de la mineria (y sus fondos sociales) puede ser vista como

una oportunidad para la ejecucion de planes de desarrollo

definidos con anterioridad. Asi, la promocién de la
inversidon debe ser un trabajo publico previo a la entrada
de la corporacién.

c) Desarrollar capacidades técnicas y administrativas
para el manejo de fondos provenientes de la mineria.
Esta capacitacion deberia hacerse con anterioridad a la
concesion, cuando la posibilidad de un desarrollo minero
haya sido consensuada en el marco de un proceso de
ordenamiento territorial. Asimismo, el sistema estatal
de evaluacion técnica para la asignacion de fondos del
canon minero a iniciativas de inversion, que ahora se
traduce en el SNIP, deberia reestructurarse con el fin de
evaluar y aprobar proyectos solamente en el marco de
planes integrales y no de manera aislada.

d) Establecerpardmetros que guien tanto las politicas sociales
corporativas como las negociaciones entre las empresas y
las organizaciones sociales en localidades mineras. Si bien
existieron algunos esfuerzos por normalizar la relacién
entre Estado y empresa,' nunca se plantearon normas
de cumplimiento obligatorio como en el caso del manejo
ambiental. Esta normatividad debiera enmarcar no sola-
mente las transacciones sino también el destino de los
fondos privados para el desarrollo local.

e) Establecer oficinas publicas de fiscalizacién en las locali-
dades mineras y crear espacios para el efectivo gobierno
civil. Es necesario preparar procedimientos e instrumen-
tos de fiscalizacion y monitoreo de los acuerdos entre las
empresas y las comunidades. Dichos instrumentos de
politica deben ser apropiados por organizaciones civiles
con el auspicio publico. Esto implica fortalecer los or-
ganismos estatales auténomos vinculados a la inversién
y al desarrollo minero.

En conclusion, creemos que el desarrollo de politicas
sociales corporativas sin participacidon publica efectiva y eficaz,
mas alld de las capacidades técnicas, presupuestos y altos
estandares sociales de varias empresas, no es suficiente para
alcanzar mejores niveles de vida en las localidades mineras. Las
recomendaciones planteadas solo serian efectivas en el marco
de una reestructuraciéon y mayor legitimacion del Estado y sus

instituciones en las zonas rurales mineras.

12 Manuel Glave y Gerardo Damonte. Gran mineria y reubicacion: el caso peruano. Cuaderno de Trabajo. Lima: GRADE (en preparacion).

13 Para el andlisis del rol y la responsabilidad publica en el contexto de los procesos actuales de globalizacién, véase Susan Strange. The Retreat of the State: The Diffusion of

Power in the World Economy. Nueva York: Cambridge University Press, 1996.

14 Existe una guia de relaciones comunitarias elaborada por Camilo Ledn Castro, sociélogo especialista en temas mineros, y publicada en 1998 por el Ministerio de Energia 'y

Minas. Sin embargo, la aplicacion de esta guia nunca fue obligatoria y terminé perdiéndose como referencia.




