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Bonanza minera, conflictos y salidas
institucionales a nivel local

¢Existe una “maldicion de los
recursos” mineros a nivel local en
el Periu? ;Es posible escapar de
esa maldicion construyendo bue-
nas instituciones? Estas son las
preguntas que busca responder el
presente articulo para contribuir
a un mejor entendimiento de los
conflictos socioambientales mine-
ros y las posibles salidas institucio-
nales para resolverlos.

José Carlos Orihuela"

a “maldicion de los recursos” es

un concepto de la economia poli-

tica que alude a los problemas
asociados a la abundancia de recursos
naturales, desde el desarrollo con bajas
tasas de crecimiento hasta el desarrollo
con altas tasas de conflicto (Sachs y
Warner 1995, Ross 1999, Humphreys
et al. 2007, Lederman y Maloney
2006). El nivel local (o subnacional)
de dicha maldicion ha sido bastante

menos atendido por la comunidad
académica, mas centrada en el nivel
pais. Sin embargo, existe un nuevo y
creciente interés en los estudios del
desarrollo econdmico por construir
una perspectiva subnacional sobre tal
maldicion.

Responder a las preguntas
formuladas inicialmente no es una
tarea sencilla. A nuestro entender, la
calidad del cambio institucional esta

1/ José Carlos Orihuela es miembro del Departamento de Economia de la Pontificia Universidad Catolica del Perdi (PUCP). Este articulo es una version
resumida del informe “Escapando de la maldicién de los recursos local: conflictos socioambientales y salidas institucionales”, desarrollado en el
marco del XV Concurso Anual de Investigacién 2013 del CIES — IDRC — DFTAD — Fundacién Manuel J. Bustamante de la Fuente. La investigacion
econométrica fue realizada en colaboracion con César Huaroto (Departamento de Economia de la PUCP) y el estudio de caso de Espinar con Maritza
Paredes (Departamento de Ciencias Sociales de la PUCP). Ambos colaboraron en el desarrollo del presente articulo.
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fuertemente mediada por la secuencia
en la que interacttan el boom extractivo
y el desarrollo institucional a lo largo
del proceso histérico (Paredes 2013).
En particular, las posibilidades para un
buen desarrollo institucional se reducen
cuando la bonanza minera encuentra
pobreza institucional.

Metodologia

El andlisis cuantitativo desarrollado en
la investigacién que da origen a este
articulo no alcanza para entender el
cambio de equilibrios institucionales,
por eso la inclusion del estudio de
caso de Espinar para complementar
lo aprendido del anlisis cuantitativo.
Asi, la investigacion se basa en una
estrategia multimetodolégica: el ana-
lisis econométrico para determinar si
existe una “maldicion de los recursos
local”, y el anélisis cualitativo del caso
de Espinar (Tintaya) para evaluar si es
factible hablar de “buenas institucio-
nes” como respuesta a la maldicién,
y entender como estas buenas insti-
tuciones —de existir— se construyen
en el tiempo.

De esta manera, la investigacion
propone un didlogo entre la eviden-
cia cuantitativa y la cualitativa sobre
la maldicién de los recursos. El instru-
mental econométrico permite mostrar
una fotografia sobre la asociacion exis-
tente entre la mineria y las diversas
dimensiones del desarrollo, mientras
que el instrumental cualitativo posi-
bilita adentrarnos en los procesos de
construccion de nueva institucionali-
dad, como reglas de juego y capaci-

¢Existe evidencia cuantitativa
de una maldicién de los
recursos local en el Per(? La
respuesta es afirmativa porque
no se percibe una mejora
diferenciada en los indicadores
de bienestar econémico entre
distritos mineros y no mineros.

dad organizativa para la gobernanza
del desarrollo minero.

El pais cuenta con una amplia
gama de investigaciones que afirman
que las instituciones son sumamente
relevantes para la solucién de los con-
flictos socioambientales o la mejora
de ciertas dimensiones del desarro-
llo basado en recursos, como la des-
igualdad y las condiciones ambienta-
les. Bebbington (2013), por ejemplo,
argumenta que el conflicto es una
oportunidad para el desarrollo insti-
tucional positivo. Entre los ejemplos
emblematicos, De Echave et al. (2009)
encuentran que Tintaya es el caso mas
interesante de desarrollo institucional
para el manejo del conflicto.

El aporte del componente cualita-
tivo de nuestra investigacion consiste
en rastrear histéricamente la posible
construccion de gobernanza ambiental
en Espinar como respuesta al conflicto
minero asociado a Tintaya, que tiene
ya quince afios de evolucion. Mas que
defenderla como tesis, evaluamos la
hipétesis de que el conflicto socioam-
biental produce nueva institucionalidad.

Entonces, ;existe evidencia cuan-
titativa de una maldicion de los recur-
sos local en el Perl? La respuesta es
afirmativa porque no encontramos evi-
dencia de mejora diferenciada en los
indicadores de bienestar econémico
entre distritos mineros (con pasado,
presente o futuro minero identificable)
y no mineros, mientras identificamos
una clara asociacién entre mineria y
conflicto. Al respecto, la informacién
del tltimo Censo Agrario (2012) mues-
tra que la percepcion sobre contami-
nacién y escasez de agua es mayor en
los distritos mineros.

El resultado econométrico mas
claro de esta investigacion es la fuerte
correlacion entre conflictividad social
(cualquiera de sus definiciones) y la
presencia de mineria en el distrito
(sea pasada, presente o futura). Otro
resultado clave es una mayor correla-
cién cuando se analiza la interaccion
de todas las definiciones de mineria:
el distrito que al mismo tiempo tiene
mineria actual, mineria futura y mine-
ria antigua muestra la mayor conflic-
tividad social.

Las posibilidades para un buen
desarrollo institucional se
reducen cuando la bonanza
minera encuentra pobreza
institucional.

Especificamente, la mayor conflic-
tividad ocurre cuando el distrito tiene
al mismo tiempo un presente, un
pasado y un futuro minero, lo que evi-
dencia que el tipo de mineria importa.
Nada que no nos dijera la intuicién,
pero el aporte del método economé-
trico estd en proveer los nimeros y la
validez estadistica.

Salidas institucionales y
maldicién de los recursos

iExiste evidencia cualitativa de Ia
construcciéon de salidas instituciona-
les a la maldicién de los recursos? En
el caso de Espinar si, aunque el resul-
tado es precario, poco sistematico y
escasamente institucionalizado, sea
por medios estatales o sociales. En
nuestro rastreo de la construccion de
la gobernanza ambiental participativa
en la zona estudiada, hemos identifi-
cado tres periodos que corresponden
a tres procesos distintos de monitoreo
ambiental, encontrando que la parti-
cipacion es un elemento constitutivo
de la gobernanza ambiental en cons-
truccion, tanto en la regulacién formal
producida como en el discurso de los
actores involucrados.

PRIMERA EXPERIENCIA. Mesa de
Dialogo Tintaya-Comunidades,
2002-2011: “Queremos

el diglogo directo con la
empresa”

En respuesta a la fuerte movilizacion
del 5 de septiembre del 2000, se ins-
tala en el 2002 la Mesa de Didlogo
Tintaya-Comunidades (MDTC), la pri-
mera iniciativa de su tipo en el Peru.
Gracias a la intermediacion de actores
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Espinar constituye
una de las pocas
experiencias de
nueva gobernanza
ambiental en
contextos mineros.

internacionales como la ONG Oxfam,
la empresa minera, en ese entonces
BHP Billiton, accede a sentarse en
una mesa de didlogo y negociar con
la poblacion afectada.

CooperAccién fue una orga-
nizacion clave, pues hizo posible la
“vigilancia ambiental comunal”. Con
financiamiento de Oxfam, esta ONG
peruana destacd a una especialista
para la gestién de esta actividad. La
experiencia ha sido recientemente
sistematizada.?

Hacia el 2011, la MDTC habia
logrado establecer elementos valiosos
para una nueva gobernanza ambien-
tal, como el protocolo de participacion.
Ademds, habia efectuado tres moni-
toreos participativos con la ayuda de
actores decisivos como Oxfam (fuente
de financiamiento) y CooperAccién
(fuente de expertos). Sin embargo, una
vez producido el cambio de propieta-
rios en la empresa (la nueva propietaria
es Xstrata), y con una nueva adminis-
traciéon en la municipalidad provincial
gue no dio impulso a la MDTC, los
resultados fueron insatisfactorios.

SEGUNDA EXPERIENCIA. Estudio
de la Vicaria, 2011: “Quere-
mos nuestro propio informe”

En el segundo proceso de vigilancia
ambiental participativa, la organiza-
cion civil clave pasa a ser la Vicaria de
la Solidaridad de Sicuani. Su “Moni-
toreo ambiental participativo en la
provincia de Espinar: elaboracién de
una linea de base en el ambito del
Proyecto Xstrata Tintaya” aparece en
respuesta a una reaccion de las orga-
nizaciones de base en coordinacion
con el Municipio Provincial de Espinar
para contrarrestar la falta de infor-
macién y participacion del gobierno
central y la empresa.

Iniciada la nueva gestion de Oscar
Mollohuanca como alcalde de Espi-
naren el 2011, entonces en romance
con el movimiento social local (su
agenda politica estaba respaldada por
las organizaciones sociales como el
Frente Unico de Defensa de los Intere-
ses de Espinar, la Federacion Unificada
de Campesinos de Espinar y la Aso-
ciacién de Urbanizaciones Populares

2/ Véase Chavez (2013).
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y Pueblos Jovenes de Espinar (FUDIE,
FUCAE y AUPE, respectivamente), la
Vicaria de la Solidaridad de Sicuani
realiza una evaluaciéon ambiental
que confirma la existencia de conta-
minacion en diversos puntos. Ante
la negativa del gobierno central y la
empresa a aceptar los resultados, los
nuevos lideres de la Iglesia catoélica
local instaron a los profesionales de
la Vicaria a no difundir el informe.
Los abogados activistas de la Vicaria
cumplieron la orden a medias: si bien
no se repartieron formalmente copias
escritas, el informe fue hecho publico
en un evento abierto con la poblacién
local.

TERCERA EXPERIENCIA. Mesa
de Didlogo 2012-2016:
“Queremos diadlogo
tripartito”

La Mesa de Diadlogo (MD) del 2012
fue producto directo de la moviliza-
cién violenta de la poblacion en mayo
del mismo ano. Funcionarios de la

CooperAccion



Presidencia del Consejo de Ministros
viajaron a Espinar para establecer este
espacio el 10 de julio y asi detener las
protestas. La MD estaba conformada
por tres mesas: la Mesa Ambiental,
la Mesa de Responsabilidad Social y
la Mesa de Produccion y Desarrollo.
Originalmente estaba prevista para
durar 120 dias pero se alargé a 17
meses, aprobando su Informe Final en
diciembre del 2013.

La Mesa Ambiental tuvo una exis-
tencia de siete meses y fue liderada
por el Ministerio del Ambiente. Pro-
dujo el Monitoreo Sanitario Ambien-
tal Participativo, que fue realizado a
finales del 2012. Los primeros resul-
tados del monitoreo fueron presenta-
dos en febrero del 2013, aprobandose
su informe en junio del mismo afio.

Conclusiones

La investigacion se planteo el reto de
utilizar una metodologia mixta para
discutir la maldicién de los recursos
a nivel local y las posibilidades del
cambio institucional positivo. Los
hallazgos del componente cuantita-
tivo abonan la tesis de la existencia
de una maldicién local de los recur-
sos. Resumiendo, sostenemos que
los beneficios macroeconémicos de
la minerfa no chorrean en forma sig-
nificativa a los pequefios agricultores,
mientras que los costos microeco-
némicos y micropoliticos los pagan
los distritos con mayor presencia
minera.

Al explorar los beneficios, no
encontramos evidencia de mejoras en
el bienestar de las familias agricultoras,
y al hacer lo propio con los costos,
hallamos evidencia de malestar
ambiental por el incremento del
porcentaje de agricultores que sefialan
que el agua de riego esta contaminada
con relaves mineros y de aquellos que
afirman que no cultivaron alguna
parcela por falta de agua. Asimismo, el
malestar ambiental es respuesta a una
significativa presencia de conflictos en
los distritos mineros. La minerfa genera
mayor conflictividad social cuando
interactdan la produccion minera, el

crecimiento de las concesiones y la
presencia de vieja mineria. En otras
palabras, es importante cémo se
relaciona la mineria con la localidad:
a mayor relacién, mayor conflictividad.

Los resultados del componente
cualitativo de la investigacion ilustran
que el conflicto socioambiental podria
ser, en el mejor de los casos, condi-
cién necesaria pero no suficiente para
la construccién de buena gobernanza
ambiental. Las salidas institucionales
gue surgen en ese contexto —Ias
mesas de diadlogo, el Convenio Marco
y su Comisién Ambiental, la vigilan-
cia ambiental comunal o la Gerencia
Ambiental del Municipio Provincial de
Espinar— no se consolidan en formas
efectivas y legitimadas de gober-
nanza. Al cierre de nuestra investiga-
cién, por ejemplo, recibimos la noticia
de la renuncia del gerente ambiental
del municipio de Espinar (mayo 2014).
Mas aun, la propia construccion de
salidas institucionales se desacredita
cuando la fragil institucionalidad no
logra respuestas efectivas. El malestar
ambiental se reproduce porque no se
desarrolla una institucionalidad que
responda a los dafos y temores que
afectan a la poblacién. Tal situacion
se nutre del mas amplio malestar poli-
tico con la mineria: malestar politico
gue va desde problemas con la eje-
cucion poco participativa del Conve-
nio Marco, hasta la injerencia que se
adjudica a la mineria en las campafas
electorales, el control de medios de
comunicacion local y la cooptacion
de lideres sociales. Sin embargo, a
pesar de todos los reparos expuestos,
Espinar constituye una de las pocas
experiencias de nueva gobernanza
ambiental en contextos mineros de
la que tenemos noticias.

Entonces, ;hemos demostrado
gue existe una maldicion de los recur-
sos local y que no hay posibilidad de
escapar de las trampas institucionales
establecidas por el desarrollo basado
en recursos? No argumentamos
tanto, pero si observamos un desa-
rrollo microeconédmico insatisfactorio
y un sendero institucional pernicioso.
Los resultados apuntalan la idea de
gue la mineria por si sola no soluciona

La mayor conflictividad ocurre
cuando el distrito tiene al
mismo tiempo un presente,

un pasado y un futuro minero,
lo que evidencia que el tipo
de mineria importa. El aporte
del método econométrico esta
en proveer los numerosy la
validez estadistica.

los problemas del desarrollo, el local
en este caso. Es claro que la mineria
no es una locomotora de encadena-
mientos y que los beneficios llegan,
cuando lo hacen, por mecanismos
redistributivos. Sila minerfa no es una
locomotora para la agricultura (segun
datos del Censo Agrario) y a la vez
produce elevadas expectativas de pro-
greso y grandes temores de contami-
nacion, no resulta dificil entender por
gué tanto malestar micro en tiempos
de bonanza macro.

Recomendaciones

A continuacioén, planteamos una serie
de recomendaciones de politica dividi-
das en cambios de enfoque y cambios
puntuales. Bajo el cambio de enfoque
proponemos apostar por otra mirada
para el desarrollo minero, una que
implica conceptualizar el desarrollo
basado en los recursos mineros como
un sendero de grandes desafios y
oportunidades (véase un resumen en
el cuadro). El piloto automatico del
crecimiento no sirve aqui (Thorp et
al. 2012, Orihuela 2013).

Para enfrentar los desafios del
desarrollo basado en las industrias
extractivas, proponemos un conjunto
de principios de politica. Estos prin-
cipios pueden tener distintas formas
de implementacién, como muestra la
columna sobre experiencias interna-
cionales de politicas publicas.

Los cambios puntuales refieren de
manera mas directa al ambito de esta
investigacion. El Estado es el gran actor
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Desafios de la gestion del desarrollo basado en recursos extractivos y propuestas

Desafios Principios de politica

Experiencias internacionales de
politicas publicas

Entidades del Estado
potencialmente involucradas en la
gestion de politicas

Definir un horizonte de

largo plazo para la politica
macroeconémica.

e Ahorrar cuando los precios
internacionales son altos, gastar
cuando son bajos.

Gestion o
macroeconémica

Fondos de estabilizacioén fiscal

¢ Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF)
¢ Gobiernos regionales

Definir un horizonte de
largo plazo para la politica
microeconémica.

* Fomentar eslabonamientos y
diversificacion productiva.

Gestion .
microeconémica

Fondos para el desarrollo
econémico local

Politicas para impulsar cadenas
productivas y la competitividad
regional

¢ MEF

¢ Ministerio de la Produccion

e Corporaciones / Banca de fomento
¢ Gobiernos regionales

Sostenibilidad del e
crecimiento

Desarrollar ventajas
comparativas dindmicas.
e Invertir la renta minera en
nuevas formas de capital.

Regalias

Fondos para la innovacién y el
emprendedurismo

Fondos para la educacion

e MEF

¢ Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico (CEPLAN)

¢ Gobiernos regionales

Calidad de la .
democracia

Desarrollar la division de poderes

del Estado.

e Promover la transparencia y
rendicion de cuentas.

* Promover la participacién

ciudadana.

Transparencia y veeduria a
industrias extractivas y el uso de la
renta minera

Fortalecimiento del Poder Judicial
Legislacion y regulacién del derecho
ala consulta

e Poder Legislativo

e Poder Judicial

¢ Defensorfa del Pueblo

e (Contraloria General de la
Republica

e Gobiernos regionales y
municipales

Calidad y justicia e El crecimiento nacional no debe

Politicas y programas de

¢ Ministerio del Ambiente

ambiental darse a costa del perjuicio local. ordenamiento territorial ¢ QOrganismo de Evaluacion y
¢ El crecimiento no debe darse a Fondos de compensacién ambiental Fiscalizacion Ambiental (OEFA)
costa del ambiente. Juzgados especializados en ® Gobiernos regionales y

derechos de tierra y medio municipales
ambiente

Armonia social * Recursos y territorio deben Politicas y programas de ¢ Defensoria del Pueblo

0 manejo del gestionarse de manera integral. ordenamiento territorial e Ministerio del Interior

conflicto e El conflicto también es Espacios de encuentro y ¢ Presidencia del Consejo de

oportunidad.
* Promover oportunidades de
desarrollo para todos.

colaboracion entre Estado, industria
y sociedad

Fortalecimiento del sistema
regulatorio

Ministros
¢ Gobiernos regionales y
municipales

Fuente: Adaptado de Orihuela y Paredes (2014).

ausente o fallido en nuestra historia
de conflicto y construccién de gober-
nanza ambiental. Este no solo debe
cumplir con sus funciones ambientales
legalmente establecidas, sino también
transparentarlas si es que pretende
ganar legitimidad publica como ente
regulador auténomo de los intereses
mineros. Para ello, recomendamos las
siguientes politicas puntuales:
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Invertir en el desarrollo de capaci-
dades regulatorias basicas en los
niveles regional y municipal. En par-
ticular, invertir en el fortalecimiento
institucional de la Gerencia Ambien-
tal del Municipio de Espinar, que
podria convertirse en un precedente
importante para desarrollos institu-
cionales futuros. El gobierno central,
que es el principal interesado en la

2.

promocion de la mineria, deberia
contribuir  significativamente en
este esfuerzo, contrariamente a lo
hecho en las dos Ultimas décadas.
Transparentar la informacion
de seguimiento  regulatorio
ambiental de las industrias
extractivas. En particular, cada
entidad que realiza algun tipo de



La mineria no es una locomotora de encadenamientos y genera altas expectativas de progreso y temores ambientales por su impacto en la disponibilidad y calidad
del recurso hidrico.

monitoreo de la calidad del agua,
aire y suelos, y su impacto en la
salud humana, deberfa presentar
la informacién producida a la
poblacién en los portales web
institucionales de los gobiernos
central y locales.

3. Construir un sistema de infor-
macién ambiental de la minerfa
actual, presente y futura de los

Los beneficios
macroecondmicos de la
mineria no chorrean en forma
significativa a los pequefos
agricultores, mientras que

los costos microeconémicos y
micropoliticos los pagan los
distritos con mayor presencia
minera.

distritos mineros a cargo del OEFA.
Este sistema deberia estar a dis-
posicién de todos los ciudadanos
sin necesidad de realizar tramites
burocraticos.
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