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No es extrafio encontrar un yacimiento minero
en el Pert que en lugar de traer desarrollo y
prosperidad al pais genere conflictos sociales.
éPor qué sucede esto? ¢Cudl es la causa de
estos conflictos?

En el presente articulo se propone que una
de las principales causas de los conflictos
tiene una relacion directa con el derecho
a la propiedad minera. En este sentido, el
autor desarrolla una propuesta sumamente
interesante, un cambio legislativo en el
sistema de propiedad minera de manera que
este derecho no se agote en la superficie del
suelo sino que, también, abarque el subsuelo
y los recursos naturales que alli se encuentren.

El presente articulo fue publicado originalmente en el 2009 bajo el titulo “Poverty and property in the Andes.
Reforming the mineral ownership system in Perd”. La traduccién fue realizada por Camilo Clavijo Jave,
miembro de la Comision de Contenido de THEMIS y por Marco Ismael Zaldivar Chauca, miembro del Consejo
Directivo de THEMIS.
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INTRODUCCION

El presente articulo fue escrito originalmente
para una conferencia en Yale Law School en el
2009, donde discuti el sistema de propiedad
de los recursos minerales en el Perd. Themis
tuvo la gentileza de ofrecerme publicarlo y
encargd su traduccién a Camilo Clavijo y a
Marco Zaldivar, a quien estoy muy agradecido
por el excelente trabajo realizado.

En los tres afios desde que escribi este articulo
ha sido mucho lo que ha sucedido en la mineria
peruana (siendo el gran conflicto alrededor
del proyecto Conga quiza lo mas saltante). Las
instituciones legales que aqui se resefian, no
obstante, casi no han cambiado, ni tampoco
el rol econédmico que juega la mineria en el
pais y, menos aun, los conflictos sociales que
alrededor de ella surgen. Creo que todo lo que
ha sucedido en estos ultimos afios no hace mas
que confirmar las conclusiones y propuestas
de este trabajo: Cambiar el sistema actual de
propiedad de los recursos naturales en el Peru
facilitaria el desarrollo de la mineria formal y la
superacion de la pobreza.

L MANGOS V. ORO

En muchos lugares las personas sueian con
encontrar oro debajo de sus casas. En otros,
sin embargo, esto puede ser una pesadilla.
Uno de estos lugares es Tambogrande.

Tambogrande es una pequefia ciudad al
noroeste del Perd. Esta ciudad tiene una
poblacién de 16 000 personas que viven en
condiciones bastante precarias. Tambogrande
se encuentra ubicada sobre uno de los
yacimientos mineros mas grandes de oro, zinc
y cobre de la region, que podria valer mas de
USS 1 000 millones de ddlares americanos.
Literalmente, la ciudad se encuentra sentada
sobre una gran mina de oro. Uno podria
pensar: jQue buenas noticias para estas
personas! El oro los podria sacar de la pobreza
y permitir darles a sus hijos una alimentacion
adecuada, educacion y salud, cosas que son
un lujo y se encuentran fuera de su alcance.
Lamentablemente, no es asi.

1

2 Ibidem.
3 Ibidem.

En 1999 el gobierno peruano le otorgd
un permiso a una empresa canadiense
para que realizara operaciones mineras
en Tambogrande. Sin embargo, cuando
la compafiia minera traté de llegar a un
acuerdo con la poblacion para extraer los
minerales que se encontraban debajo de
sus tierras, encontré una fuerte oposicion.
Las calles estaban repletas de pobladores
muy enfadados quienes demandaban que
la empresa se vaya. Godofredo Garcia
Baca, lider de la comunidad, expresd
los sentimientos de los pobladores de
Tambogrande de la siguiente manera: “El
oro no es una necesidad publica y no hay
una necesidad publica que se llame cobre.
Nadie vive de comer oro ni de comer cobre.
La gente vive de comer comida y esto es
lo que necesita la humanidad”'. Segundo
Palacios, un campesino de Tambogrande,
sefialé: “Nosotros en el campo, de lo que
tenemos, todo lo podemos echar a la olla,
pero jamds vamos a echar a la olla oro ni
plata”?. lIsabel de Morales, residente del
lugar, expresd de esta manera su absoluta
decision de no dejar sus tierras: “No me
voy. Estaremos luchando y luchando hasta
que Dios diga que aqui vas a terminar tu
pelea. Para mis hijos y para mis yernos y
para mis nietos. Si yo muero queda para
mis nietos, para mi hijo y de mi hijo mi
nieto y asi serd, y alli es una cosa que
nunca se acaba”®.

La oposicion se incrementd incluso cuando
la compafiia minera ofrecid construir nuevas
viviendas con servicios publicos completos
para los pobladores de Tambogrande. En
una protesta publica, algunos manifestantes
incendiaron las oficinas de la compafiia y su
magquinaria fue saqueada. La empresa fue
acusada de, supuestamente, asesinar al
lider comunal Godofredo Garcia Baca y de
amenazar a otros lideres de Tambogrande.
Finalmente, en un proceso de referéndum,
el 98% de los participantes decidieron
prohibir las operaciones mineras en el area.
A pesar de que dicho proceso era ilegal,
la compafiia minera decidié abandonar el
proyecto.

Paginaweb del documental “Tambogrande: Mangos, Muerte, Mineria”. http://www.guarango.org/tambogrande.



Muchas pobladores de Tambogrande,
organizaciones de base, ONG’s y politicos
peruanos celebraron este hecho como
un triunfo de David sobre Goliath*. Los
campesinos se impusieron a la poderosa
compafiia minera y pudieron conservar sus
tierras. El dirigente comunal Manuel Ortiz
sefiald: “El referéndum popular es una leccion
civica, no sélo para Tambogrande, sino para el
Perd, para el mundo y para los congresistas de
nuestro pais”®.

Sin embargo, fue wuna Vvictoria pirrica.
Tambogrande sigue siendo una ciudad con
muchos campesinos pobres viviendo sobre
una montafia de oro. Sus hijos carecen de una
alimentacion apropiada, de servicios de salud
adecuados y de una educacién decente. Viven
sobre yacimientos mineros que pueden tener
un valor de, aproximadamente, USS 1 000
millones de ddlares americanos, mientras
que el presupuesto de la municipalidad
de Tambogrande es un poco mas de USS 7
millones de ddlares americanos (gran parte de
este dinero es transferido desde el gobierno
central a la municipalidad de Tambogrande,
pues sus pobladores no pueden pagar
impuestos muy elevados)®.

Por otro lado, los recursos minerales que se
encuentran en Tambogrande vienen siendo
extraidos por miles de mineros informales que
viven en el drea’. Estos mineros informales no
son supervisados por el Estado, no cumplen
con ningun requisito ni estandar ambiental,
contaminan las dreas cercanas, emplean
mano de obra infantil y utilizan precarios
equipos que ponen en peligro la seguridad de
los trabajadores.
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En vez de prosperidad, el oro ha traido
disturbios, conflictos, un asesinato, mineria
informal y contaminacion. Lamentablemente,
no es un caso aislado. Este es un ejemplo
representativo de lo que sucede cuando se
descubre un yacimiento minero valioso en
algun lugar del Peru.

En el presente articulo, sostengo que una de
las causas mds importantes de estos conflictos
tiene una relacion directa con el derecho a la
propiedad minera. Mdas concretamente, el
hecho de que los propietarios de las tierras
no tienen derecho alguno sobre los minerales
que se encuentran debajo de estas y que el
gobierno tiene el privilegio de designar la
propiedad sobre tales recursos naturales. Mi
tesis es que el Peru debe cambiar a un sistema
en el que los propietarios de tierras lo sean
también de los minerales que se encuentren
debajo de estas.

Il LA MINERIAEN ELPERU: INFORMACION

ECONOMICA, HISTORIA LEGAL Y
CONTEXTO SOCIAL

A. El derecho a la propiedad minera en el
Peru

La principal caracteristica del derecho a la
propiedad minera es que los propietarios de
la tierra no tienen derecho alguno sobre los
minerales que se encuentran debajo de esta.
De acuerdo con la Constitucién peruana, los
minerales le pertenecen al Estado y este tiene
el privilegio de asignar los derechos sobre
estos recursos naturales®. El Estado utiliza una
figura legal llamada “concesion” para designar
el derecho a extraer los minerales. El titular

Oxfam. “Protestas en Tambogrande”. En: http://www.oxfamamerica.org/newsandpublications/news_updates/
archive2003/art6550.html; “Friends of the Earth International, Tambogrande Mina de oro, http://www.foei.
org/en/campaigns/finance/ffm/tambogrande.html Una pelicula que cuenta la historia desde una perspectiva
antiminera es “Tambogrande: Mangos, Muerte, Mineria”.

Oxfam.“Tambogrande Speaks Out. En: http://www.oxfamamerica.org/newsandpublications/news_updates/
archive2002/art2763.html.

Municipalidad de Tambogrande. Presupuesto Institucional de Apertura Afio 2008. En:http://www.
munitambogrande.gob.pe/documentos/pia2008.pdf .

Defensoria del Pueblo. Unidad de Conflictos Sociales. Reporte 42. Conflictos Sociales conocidos por la
Defensoria del Pueblo al 30 de agosto de 2007. pp. 45-47. Ver también las declaraciones del ministro del
ambiente Antonio Brack. En:http://www.larepublica.com.pe/content/view/179475/ del ministro peruano de
mineria Juan Valdivia http://www.larepublica.com.pe/component/option,com_contentant/task,view/id, 144883/
Itemid,/ Y del viceministro de promocién del empleo Javier Barreda. http://www.mintra.gob.pe/mostrar_noticia.
php?id_actividades=1757.

Articulo 66.-

Los recursos naturales, renovables y no renovables, son patrimonio de la Nacion. El Estado es soberano en
su aprovechamiento. (...)"

THEMIS 61

Revista de Derecho

Enrique Pasquel Rodriguez

19

—_



THEMIS 61

Revista de Derecho

192

ENTRE MANGOS Y ORO: REFORMANDO EL SISTEMA DE PROPIEDAD DE LOS MINERALES

de la concesidn tiene el derecho a explorar y
a explotar los minerales que se encuentran
en el area de su concesion, asi como el
derecho a vender los minerales y mantener
los beneficios de dicha actividad. Las
concesiones son irrevocables, transferibles y
estdn protegidas frente a las expropiaciones.
Sin embargo, para mantener las concesiones
los titulares de las mismas deben pagar
anualmente un derecho de vigencia. El pago
va desde USS 0.50 dblares americanos hasta
USS 3.00 ddlares americanos por hectarea,
dependiendo del tamafio de la operacion (las
concesiones pueden ir desde 100 hasta 1 000
hectareas). Los titulares de las concesiones
deben mantener una producciéon minima por
afio, asi como pagar impuestos, siendo los
mas importantes el impuesto a la renta y el
impuesto al valor agregado®.

Cualquier persona puede solicitar una
concesién minera en el drea donde piense
que puede hallar minerales, siempre y cuando
cumpla con todos los requisitos legales (como
presentar el estudio de impacto ambiental,
pagar tasas legales o seguir adecuadamente
el procedimiento administrativo requerido).
De ser el caso en el que dos personas soliciten
una concesion para la misma zona, el primero
que inicié el procedimiento administrativo
tiene un derecho prioritario.

Sin embargo, puede ser bastante dificil
obtener derechos sobre algunos de los
yacimientos minerales mds importantes
puesto que los titulares son empresas
estatales. Estas empresas fueron creadas
durante la ola de nacionalizaciones a finales
de los afios sesenta y durante toda la década
de los afos setenta durante la dictadura
militar socialista de Juan Velazco Alvarado.
Estas fueron las titulares de las reservas
mineras mas importantes del pais, pero
fracasaron en su intento de explotar estos
recursos naturales. Fue por dicho motivo, que
a partir de los afios noventa tales reservas
entraron a un proceso de privatizacion. En ese
sentido, el Estado subasta estos importantes
yacimientos mineros, pidiendo mas requisitos

que en un proceso de concesién regular. Por
lo general, quien se adjudica estas licitaciones
es quien realiza la mejor oferta econdmica. A
pesar de eso, el Estado goza de cierto poder
de discrecién para decidir quién califica en el
proceso de licitacion.

Dado que, muy a menudo, los minerales se
encuentran debajo de las tierras de otras
personas, el titular de la concesidn tiene que
negociar con los propietarios para comprar
dichas tierras u obtener una servidumbre
de paso sobre estas, que le permita realizar
las operaciones mineras en la zona. Muchos
yacimientos mineros se encuentran en las
montaias, debajo de la tierra de campesinos
de muy bajos recursos econdmicos, quienes
viven en lugares de dificil acceso en los Andes.
Asimismo, muchas de esas tierras son de
propiedad de la comunidad.

En caso las compafias mineras y los
propietarios de las tierras no llegaran a ningun
acuerdo, es legalmente posible establecer una
servidumbre de paso contra la voluntad de los
propietarios y pagarles por el uso forzado de
sus tierras. Sin embargo, esa salida legal es
poco usada pues supondria un desalojo de
todo el pueblo. Ningun politico quiere asumir
ese riesgo y las compaiiias mineras saben que
es imposible operar una mina con todo el
pueblo en contra.

B. Historia del contexto juridico y social
de la mineria en el Peru

Para poder comprender el sistema legal
vigente y los problemas sociales relacionados
ala mineria, es importante conocer el proceso
historico.

La separacion entre el derecho de propiedad
de las tierras y el derecho de propiedad de los
minerales que se encuentran debajo de estas,
no es solo una caracteristica de la legislacion
peruana. De hecho, la mayoria de las
Constituciones en America Latina establecen
que los recursos naturales que se encuentran
en el subsuelo son de propiedad del Estado,

Un buen resumen de la legislacion minera se puede encontrar en Sociedad Nacional de Mineria, Petroleo

y Energia. Pertu. Manual de Inversion Minera. En: www.proinversion.gob.pe/RepositorioAPS/0/0/JER/
PUBLICACIONES/documentos/Prolnversion- MiningInvestmentManual2008.pdf.

Ver la pagina 6 de los términos del proceso de adjudicacién de la reserva minera Berenguela. En: http://www.

proinversion.gob.pe/0/0/modulos/JER/PlantillaStandardsinHijos.aspx?AR=0&PFL=0&JER=1654.



ya que este sistema legal fue heredado de
las leyes coloniales que reservaban todos los
minerales a la Corona'".

La legislacidn minera colonial incorpord lo
gue se conoce como el sistema de propiedad
regalista. La Corona era la propietaria de
los minerales y concedia una licencia a los
individuos para extraer estos a cambio de
una regalia. Esto era un gran negocio para
la Corona, pues la mineria a gran escala fue
una de las principales razones por las que
Espafia conquistd el nuevo mundo. Después
de todo, la produccion minera en el Perd no
tenia punto de comparacion en el mundo en
esos tiempos'2. Toda la conquista y la época
colonial se centraban en el oro y la plata.

Durante ese tiempo, el sistema Inca de
trabajo forzado llamado mita fue usado
por el gobierno espafiol para obligar a cada
pueblo de los Andes a destinar parte de su
poblacién para que trabajen en las minas
en condiciones inhumanas™. El nimero de
indigenas que fue enviado a realizar trabajos
forzosos en la minas es impresionante. Por
ejemplo, alrededor de 40 000 pobladores
eran enviados a las minas de la ciudad de
Potosi cada afio™. Ademads, las condiciones
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de trabajo en las minas eran extremadamente
crueles™. Incluso, algunos pobladores de los
Andes les rompian las piernas y los brazos a
sus hijos para evitar que sean enviados a las
minas a trabajar como esclavos’®.

La mineria, durante la colonia, estaba
profundamente relacionada con la esclavitud,
es decir, el descubrimiento de una mina en
el territorio de un pueblo andino significaba
que todos sus habitantes se convertirian en
esclavos. Esto no era, solamente, un sistema
legal inhumano y cruel, era también bastante
ineficiente. Muchos indigenas conocian de la
existencia de numerosas minas, sin embargo,
se lo ocultaban a los conquistadores pues, de
lo contrario, lo Unico que iban a obtener era
sufrimiento y maltratos con el descubrimiento
de cada mina nueva'’.

La independencia de las colonias espafiolas
trajo pocos cambios en esta zona. El nuevo
gobierno peruano heredé el sistema de
propiedad minera que utilizaba la Corona
espafiola’. La justificacion de los derechos
divinos de la Corona a los minerales fue
sustituida por la soberania de los nuevos
Estados sobre la tierra’. Como lo sugiere
Ghersi, no es una coincidencia que en el Perd,

Muchas personas piensas, errébneamente, que esta es una caracteristica de los sistemas juridicos de
Derecho Civil, pero no lo es. Evidencia de ello es que el Derecho Romano (una de las principales influencias
del Derecho Civil) tenia el principio de que el duefio de la tierra era el duefio de lo que estaba debajo de ella,
asi como el articulo 552 del Cédigo de Napoledn, la primera gran codificacion europea que influyé en los
cédigos civiles de los demas paises del mismo continente.

ALDANARIVERA, Susana. “La Crisis y el Derrumbe Minero. Siglo XVII". En: Historia de la mineria en el Peru.
José Antonio del Busto Duthurburu (ed.).1999. p. 183.

En el Pery, las victimas del trabajo forzoso de la mineria eran, principalmente, gente de los Andes. Los esclavos
fueron traidos por la Corona Espafiola, pero por lo general fueron asignados a trabajar en la agricultura en la
costa. Los esclavos africanos no estaban acostumbrados a los rigores del clima de los Andes, por lo que los
espafoles descubrieron que los mas indicados para trabajar alli eran los pobladores andinos.

QUIROZ CHUECA, Francisco. “La Mineria Virreinal 1550-1600”" En: Historia de la mineria en el Peru. José
Antonio del Busto Duthurburu (ed.). 1999. p.130.

Incluso el camino a la mina era tan arriesgado que los sacerdotes espafoles enviaban a los indigenas a
confesarse antes de ir a la mina en caso murieran en plena ruta. O’ PHELAN, Scarlett. “La Mineria del Siglo
XVII". En: Historia de la mineria en el Pert. José Antonio del Busto Duthurburu (ed.). 1999. p. 252

DE LA PUENTE, José. “La Mineria en el Siglo XVII. Aspectos Institucionales”. En: Historia de la mineria en el
Peru. José Antonio del Busto Duthurburu (ed.). 1999. p. 170.

Ibid. Algo similar ocurrié con otros paises sudamericanos. En 1829 en la Republica de la Gran Colombia
(hoy Colombia, Venezuela, Ecuador y Panama) Simén Bolivar (uno de los libertadores de América del Sur)
promulgé un decreto que establecia que todas las minas que anteriormente pertenecian a la Corona se
convertian en propiedad de la Republica, con la prerrogativa que le concede los ciudadanos. Segun el
decreto, la propiedad estatal era la mejor manera de promover la mineria. Luego de la disolucién de la
Gran Colombia en 1831, las nuevas republicas heredaron ese marco juridico. MORA CONTRERAS, Jesus.
“El Derecho de Propiedad de los Hidrocarburos en Venezuela: Origen y Tradicion Juridica”. En: Revista
Venezolana de Economia y Ciencias Sociales. Volumen 8. 2. 2002. pp.219-35.

RIZO-PATRON BOYLAN, Paul. “La mineria entre 1900 y 1950”. En: Historia de la mineria en el Pert. José
Antonio del Busto Duthurburu (ed.). 1999. p. 318.

M. YEATTS, Guillermo.“Subsurface Wealth. The Struggle for Privatization in Argentina. The Foundation for
Economic Education”. 1997. pp. 42-57.
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asi como en otros paises de Latinoamérica, se
continde llamando a las tasas pagadas por las
compaiiias mineras “regalias”?. Sin embargo,
quizas la verdadera razén sea que los politicos
quieren tener bastante poder sobre la industria
mas importante en el Peru. De hecho, durante
los primeros afios de la Republica, la mineria
era la actividad econdmica que mas contribuia
al tesoro publico?'.

En muchos lugares del Perq, los problemas
sociales relacionados con la mineria no
cambiaron luego de la independencia de
la Corona Espafiola. Los conquistadores
espafioles  fueron  reemplazados  por
funcionarios publicos y terratenientes.
Tomaban los minerales que se encontraban
en las tierras de los pueblos andinos y
ofrecian empleos con salarios muy bajos a la
poblacién local, si es que, en algunos casos,
no los esclavizaban??. Es muy dificil saber con
exactitud si estas practicas eran la regla o la
excepcion. Pero, tanto la literatura peruana
como el folklore andino, refuerzan la idea de
que los pobladores de los Andes siempre han
sido explotados en las actividades mineras.

Por ejemplo, una de las mds representativas
obras literarias peruanas, que retrata la
realidad de las actividades mineras en los
Andes, es el Tungsteno, del gran poeta peruano
Cesar Vallejo. Una novela leida por todos los
estudiante peruanos de secundaria todavia
puede considerarse muy representativa de la
percepcidn por parte de la sociedad peruana de
lamineria. Dichanovela, escritaen 1931, cuenta
la historia de una comunidad en los Andes que
es saqueada, esclavizada y explotada por una
companiia minera americana, la clase media y
alta peruana, el gobierno y la Iglesia Catdlica.
Robaron sus tierras, esclavizaron y asesinaron

20 GHERSI, Enrique. “La propiedad del subsuelo”.

a los campesinos y violaron a sus mujeres?,
Aunque es dificil saber cudn cerca se encuentra
la literatura de la realidad y habiendo la
sociedad peruana cambiado desde aquellos
tiempos, la novela de Vallejo (y el trabajo de
muchos novelistas peruanos ideolégicamente
cercanos) siguen influenciando en la manera
como la gente percibe la actividad minera en
el Peri?.

Es importante tener en cuenta dos cosas.
Primero, los minerales nunca han sido de
propiedad de las comunidades de los Andes
que viven sobre ellos. Segundo, la Corona y
el Estado peruano nunca han utilizado los
beneficios que traen estos recursos naturales
para ayudar a estas comunidades pobres. Es
por eso, que muchas personas siempre han
sentido que la actividad minera sélo trae
problemas.

C. El escenario actual de la mineria

Cada mes, en los diarios peruanos aparecen
informes de alguna comunidad que se opone
al desarrollo de proyectos mineros en sus
tierras. Una busqueda en Google de las
palabras “Peru + conflictos mineros” arroja
242 000 resultados.

Hoy en dia, la mayoria de compafiias mineras
formales cumplen con los estandares de
condiciones de trabajo y realizan proyectos
de desarrollo en los pueblos andinos. Sin
embargo, deben enfrentarse a muchos
prejuicios en contra de la mineria, los
cuales han sido construidos sobre siglos de
explotacion.

Por otro lado, existe una percepcién social
respecto de que la mineria causa un impacto

21 DAGERALVA, Joseph. “Mineria en la Independencia y Temprana Republica. 1800-1840”. En: Historia de la
mineria en el Pert 270. José Antonio del Busto Duthurburu ed. 1999.

22

Una manera popular de contratar trabajadores para la mineria fue el “enganche”, donde los reclutadores iban

a las comunidades para reclutar gente para reclutar en las minas. Muchos historiadores han descrito estos
contactos, en los que los reclutadores y los propietarios de las minas se aprovechaban de la desinformacion
de los campesinos para hacerlos trabajar en condiciones terribles y con retribuciones que no eran seguras.
RIZO-PATRON BOYLAN, Paul. “La Mineria entre 1900 y 1950”. En: Historia de la mineria en el Pert. José
Antonio del Busto Duthurburu (ed.). 1999. pp. 329-332; FLORES MARIN, José. “Mineria Colonial y Coyuntura
Mundial: Perd (1913-1919)". Centro Peruano de Historia Econémica. pp. 112-131. Segun Flores, esto fue
reconocido por los propietarios de las minas, que afectados por estas condiciones trataron de encontrar
soluciones en el Congreso Nacional de la Industria Minera de 1917. Ibid. p. 113.

23

La novela de Vallejo es, también, un manifiesto ideoldgico. Lo escribié después de regresar de Moscu,

influenciado por el marxismo que se ve reflejado en el mensaje anticapitalista y antiimperialista de la novela.
24 VALLEJO, Cesar. “El Tungsteno / Paco Yunque”. Stockcero.2007.



terrible en el ambiente. Como lo confirman
informes del Banco Mundial, la percepcién social
de la mineria como una actividad altamente
contaminante en el Peru tiene su base en los
altos grados de contaminacion del ambiente
realizados por décadas de actividad minera en
la sierra peruana, en un momento en el que
las preocupaciones por el ambiente no eran
tomadas en cuenta. Y, aunque ahora la actividad
minera puede llevarse a cabo con total armonia
con el ambiente y de manera segura®®, no todas
las compafiias mineras se pueden preciar de
exhibir altos estandares medioambientales.

Por lo tanto, los pobladores que viven sobre
yacimientos mineros sienten que es un mal
negocio encontrar oro debajo de sus tierras.
No obtendran beneficio alguno (pues no
son propietarios de los minerales que se
encuentren en el subsuelo) y asumiran el
riesgo de tener un vecino contaminador
(esto debido a la pésima reputacion de la
mineria)?. Esta es una razén muy importante
para entender el por qué de los constantes
conflictos entre las compafiias mineras y las
comunidades en el Peru.

Para hacer las cosas mas complicadas, la
pobreza extrema es una caracteristica de la
mayoria de estas comunidades campesinas.
Muchos de los pueblos en las zonas mineras
son comunidades rurales que viven sin acceso
a servicios publicos o con niveles criticos de
analfabetismo y mortalidad infantil?”. En el
2006, el 69.3% de las personas que habitan
en areas rurales se encontraban por debajo
de lalinea de la pobreza®®. Los departamentos
de la region de los Andes (con excepcion del
Cusco) presentaban los mas altos niveles de
pobreza, oscilando entre el 74.6% y el 88.7%
de la poblacién?®.

El Estado esta obligado a utilizar buena parte

de los impuestos obtenidos por la mineria
para mejorar las condiciones de vida de estas
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comunidades (y del resto de las personas
pobres en el Perl). El 50% de la totalidad del
impuesto a la renta pagado por las compaiiias
mineras va al Gobierno Central. El otro 50%
es el llamado canon y va a diferentes niveles
de gobierno para ayudar a la poblaciéon que
habita en las zonas mineras. El canon es
distribuido de acuerdo al lugar donde se ubica
la mina que paga el impuesto. 10% del canon
va al distrito (la unidad geografica de gobierno
mas pequefia), el 25% a la provincia, 40% al
departamento y 20% a la regién (la unidad
geografica de gobierno mas grande). El 5%
remanente es asignado a las universidades del
departamento correspondiente. Todas estas
unidades de gobierno tienen que gastar el
canon en invertir en proyectos para la mejora
de las condiciones de vida de la poblacion.

El canon representa una gran cantidad de
dinero pues la mineria es el sector econédmico
que paga mas impuestos en el Perd. Como
lo hemos mencionado antes, las compaiiias
mineras pagaron, en el 2007, el 25% del total
de los impuestos internos recolectados.

A pesar de eso, existen muchos problemas que
no permiten que el sistema pueda trabajar en
beneficio de los peruanos mas pobres.

El canon depende del impuesto a la renta
pagado por las empresas, pero el primer pago
recién podria ser recibido hasta después de
una década de iniciadas las actividades por la
compafia minera. El proceso de exploraciéon
puede durar entre tres y siete afios y la
construccion del campamento minero podria
demorar hasta un afio y medio. Una vez que el
proceso de extraccidn comienza, las ganancias
recién se veran cuatro o cinco afios mas tarde,
ya que en los afios previos la compafia ha
estado invirtiendo dinero, obteniendo sélo
pérdidas y ningun ingreso. Es por esto, que la
compania recién puede empezar a pagar el
impuesto a la renta una década después de

Banco Mundial. “Republic of Pert Wealth and Sustainability: The Environmental and Social Dimensions of the

Mining Sector in Per(”. Report 38044-PE. MAY 2005. p. 110.

26

Sobre como algunos de supuestos ambientalistas y grupos politicos estan en contra de todo tipo de inversién minera

ver. DE ALTHAUS, Jaime. “La Revolucién Capitalista en el Per(”. Fondo de Cultura Econdémica. 2007. p. 210.
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necesidades alimentarias y no alimentarias.

2% INEI, Perfil de la pobreza seguin departamentos.

Defensoria del Pueblo. Unidad de Conflictos Sociales. Informe 54.
Una persona es pobre cuando sus gastos son inferiores a lo que se necesita para poder satisfacer sus

http://www1.inei.gob.pe/web/Bibliolnei/ListaltemByTemaPalabra.asp?c=5&tt=Niveles%20de%20Vida%20

y%20Programas%20Sociales.
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iniciadas las actividades mineras. Sin embargo,
los pobladores deben lidiar con la compaiiia
minera, alrededor diez afios antes de que el
canon sea pagado al Estado®.

Por otra parte, la burocracia peruana no
parece ser capaz de utilizar eficientemente
el canon para mejorar las condiciones de
vida de las personas que viven en las zonas
donde se lleva a cabo la actividad minera.
Uno de los problemas es que debido al
engorroso proceso presupuestario el Estado
se tarda unos dieciocho meses, luego de que
la compafiia minera ha pagado el impuesto,
en transferirlo a las diferentes agencias vy
unidades de gobierno encargadas de gastar
este dinero. Es por esto, que la poblacién no
percibe los beneficios que trae la inversidn
minera a corto plazo®'.

Ademas, es dificil evaluar lo que los diferentes
niveles de gobierno hacen con el dinero del
canon, ya que hay muy poca informacion
respecto de esto en las cuentas publicas®. En
general, la transparencia presupuestaria no es
una de las caracteristicas de la administracion
publica en el Perd. Lo Unico que se sabe es
que, en promedio, las diferentes agencias de
gobierno encargadas de gastar el canon sélo
invierten el 77% de ese dinero. Los problemas
burocraticos hacen que el 23% de ese dinero
se quede en las cuentas del Estado sin generar
beneficio alguno para la poblacion®.

Existe, ademas, evidencia de que el dinero del
canon no es invertido eficientemente.

En el 2005, el departamento con mayores
conflictos sociales era Cajamarca. Lo irdénico
es que Cajamarca es el departamento que
recibe mas dinero por parte del canon.
Aparentemente, los cajamarquinos no perciben
los beneficios de las inversiones con dinero del
canon®,

En ese sentido, cabe indicar que de acuerdo
a diferentes encuestas de opinién, el 50%
de las personas que viven en zonas de
actividad minera creen que el dinero del
canon es utilizado para pagar los sueldos de
funcionarios publicos, algo prohibido por la
ley. EI 12% de las personas entrevistadas creian
que el canon, simplemente, no se usa®. Casi,
el 50% de las personas encuestadas no sabian
qué cosa era el canon®®. Esto demuestra que,
o bien los organismos estatales encargados
de administrar el dinero no lo estan usando
correctamente, o no tienen éxito en informar
a la poblacién que los proyectos de inversion
se dan gracias a la riqueza generada por las
compafiias mineras.

Aun cuando no sea posible conocer el
destino final del dinero del canon, si es
posible saber lo que los distintos niveles
de gobierno planean hacer con el dinero
a comienzos del afio. Beatriz Boza ha
estudiado algunos de los proyectos para
el afio 2005 de los diferentes organismos
estatales encargados de administrar el
dinero del canon. Aun cuando no sea posible
saber si, verdaderamente, se invertira el
dinero en dichos proyectos, representa
un buen indicador sobre los rubros de
inversién del canon.

Boza descubrié que habia algunos proyectos
de inversion bastante razonables, pero
otros eran simplemente absurdos. llave, por
ejemplo, es una ciudad con 60 000 habitantes
donde alrededor del 90% no tienen
electricidad ni desagiie. llave es tristemente
recordada porque, en el 2004, una turba de
manifestantes asesiné al alcalde acusandolo
de corrupto. A pesar de eso, en el 2005, el
nuevo alcalde planificd gastar el 94% de su
presupuesto del canon minero en parques
recreacionales, un gasto absurdo en un lugar
con altos indices de pobreza®’.

30 BOZA DIBOS, Beatriz. “Canon Minero. ¢,Caja Chica o Palanca para el Desarrollo?”. CIES. 2006. pp. 31-32.

31 Ibid. p. 30.

32 Ciudadanos al Dia. “Canon Minero 2005: Situacion y Perspectivas”. CAD. Agosto. 2005. p. 28. En: http://
www.ciudadanosaldia.org/informes/repositorio/i39/Informe39_Ver07Set05_Final.pdf.

33 BOZA DIBOS, Beatriz. “Canon Minero. ¢ Caja Chica o Palanca para el Desarrollo?”. CIES. 2006. p. 94.

34 Ciudadanos al Dia. “Canon Minero 2005: Situacion y Perspectivas”. CAD. Agosto. 2005. p. 26. En: http://
www.ciudadanosaldia.org/informes/repositorio/i39/Informe39_Ver07Set05_Final.pdf.

35 BOZA DIBOS, Beatriz. “Canon Minero. ¢ Caja Chica o Palanca para el Desarrollo?”. CIES. 2006. p. 94.

36 Ibid. p. 105.
37 Ibid. p. 101.



En el distrito de Calamarca, la municipalidad
planific6 gastar la mayor parte de su
presupuesto en areas deportivas vy
plazas publicas, cuando mas del 99% de
la poblacion no tiene ni electricidad ni
desaglie. En el distrito de La Capilla sélo
el 7% de la poblacién tiene electricidad vy
solo el 2% desagle, pero la municipalidad
planificéd gastar la mayor parte del dinero
proveniente del canon en un auditorio
publico. La Municipalidad de Ajoyani, un
lugar muy pobre en los Andes, planificd
gastar la mayor parte de su presupuesto en
instalaciones deportivas, piscinas, una plaza
de toros y “gastos administrativos”. Algo
similar sucedié en el extremadamente pobre
distrito de Chocayén y Cospanse.

La falta de eficiencia y la poca rendicién de
cuentas por parte de los diferentes niveles
de gobierno peruano no permiten al Estado
utilizar los impuestos recolectados de las
compafias mineras en beneficiar a los
peruanos mas pobres. Es por esto que, lo
Unico que esperan obtener si descubren
minerales debajo de sus tierras es una
pequefia compensacion por el uso de las
mismas (su Unico atractivo) y el riesgo de
enfrentar a una compaiiia minera que pueda
contaminar el aire que respiran y el agua
gue toman. Asi, los pobladores de los Andes
tienen muy pocas razones para recibir a
inversores mineros.

. LAS PERSONAS DEBEN SER
PROPIETARIOS DE LOS MINERALES
QUE SE ENCUENTRAN DEBAJO DE SUS
TIERRAS

En esta seccion explicaré por qué un sistema
donde los propietarios sean duefios de los
minerales que se encuentren debajo de sus
tierras solucionaria muchos de los problemas
antes descritos. Compararé mi propuesta con
el sistema que actualmente existe en el Peru
en cinco aspectos: (i) incentivos para una
adecuada distribucién de los recursos; (ii)
los costos de transaccién de la mineria; (iii)
conflictos sociales; (iv) problemas ambientales;
y, (v) perspectivas sobre la distribucion.
Demostraré que mi propuesta, comparada con
el sistema actual, tiene muchas ventajas con
relacion a estos aspectos.

% bid. p. 102.
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A. Incentivos para una adecuada
distribucidn de los recursos

El argumento principal para defender la
propiedad que tiene el Estado sobre los
recursos naturales es que son muyimportantes
para asignarselos a cualquier agente privado.
Por eso, se dice, el Estado debe escoger al
indicado. Este sistema sefiala que no todas
las personas deben tener el derecho de
propiedad sobre un recurso natural especifico
y que son los funcionarios del gobierno los
mas competentes para seleccionar quién es
el titular del derecho.

Perd no es un caso aislado. En Latinoamérica,
las constituciones de Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Ecuador, México, Paraguay,
Venezuela hablan sobre los recursos naturales
en los mismos términos.

Esta vision de cdmo asignar los recursos
implica que algunas personas estan calificadas
para manejarlos y otras no, y que el Estado
es el mejor agente para seleccionar quién
si califica. Esto es bastante debatible, sobre
todo desde un punto de vista econdmico.

Primero, nadie puede predecir quién generara
mayores beneficios explotando los recursos
naturales o quién puede cuidar mejor de ellos;
en la misma linea, nadie puede predecir cual
serd la compafiia mas rentable en la industria
minera. Tales predicciones supondrian la
omnisciencia, por lo menos.

Segundo, si la persona que inicialmente
obtiene la concesidon no es la que puede
ejercerla de manera mas eficiente, un usuario
mas eficiente la comprara, por lo que el que
consiga primero el titulo no es un problema
siempre y cuando los costos de transferencia
y transaccion sean bajos. De esta manera,
no hay necesidad de desperdiciar recursos
asumiendo costos potencialmente altos de la
burocracia dedicada a determinar quien seria
el mejor postor.

Tercero, los funcionarios publicos no
asumen los costos o beneficios de realizar
una buena o mala designacion inicial de los
recursos naturales, por lo que tienen pocos
incentivos de tomar una buena decision. Es
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cierto que mientras los recursos puedan ser
comercializados eso no seria importante en el
largo plazo. Sin embargo, el problema esta en
que como los funcionarios publicos no asumen
ni los beneficios ni los costos, no tienen prisa
en designar los recursos naturales. Un ejemplo,
es el caso de la reserva de gas de Camisea.
La reserva fue descubierta en los primeros
afios de la década de los ochenta por Shell, la
cual trabajaba al amparo de un contrato de
exploracion firmado con el gobierno peruano.
La reserva descubierta era enorme, diez
veces mas grande que la siguiente reserva
de gas peruana y una de las mas grandes
en Latinoamérica. De acuerdo con varias
autoridades publicas, el proyecto de Camisea
se convertiria en el proyecto energético
mas importante en la historia peruana®. Sin
embargo, el gas no podia ser extraido hasta
que el gobierno peruano asignara los derechos
de la extraccion. Tomé mas de 20 afios vy
cinco presidentes conceder los derechos para
empezar el proyecto. Como los funcionarios
publicos a cargo no asumieron los costos de
una demora o los beneficios de un rapido
comienzo, los incentivos para una designacion
oportuna de derechos no eran fuertes.

Esos incentivos perversos de los funcionarios
publicos los podrian llevar a no asignar los
recursos, ya que reduciria los activos y la
influencia politica de los organismos. Los
burdcratas tienen fuertes incentivos para
aumentar el presupuesto de sus organismos
de gobierno para incrementar su poder,
influenciar, asi como asegurar salarios mas
altos y una mayor permanencia®. Asi, los
organismos encargados de concesionar los
derechos de propiedad sobre los recursos
naturales pueden tener, a veces, incentivos
para abstenerse de realizar la designacidn,
pues eso reduciria su presupuesto y, en
consecuencia su importancia y poder. Esto,
por ejemplo, nos puede ayudar para explicar
por qué los organismos del gobierno retienen

39
iadb.org/idbamerica/index.cfm?thisid=3666.

muchas tierras en las manos del Estado,
incluso, habiendo una gran demanda de
tierras. La mayoria de organismos del gobierno
encargados de administrar la tierra prefieren
administrarla por si mismos que privatizarla,
probablemente porque un administrador de
la tierra sin tierra perderia su poder (y, tal vez,
la razén de la existencia de su empleo)*'. Lo
mismo que sucede con las tierras, sucede con
los demas recursos naturales.

Cuarto, cuando el Estado puede, libremente,
escoger quien obtiene los recursos, el proceso
de concesion se convierte en un iman de la
corrupcion, especialmente en paises en vias
de desarrollo y con instituciones fragiles. Los
actos de corrupcién, asi como otros delitos,
pueden ser analizados como un fenédmeno
econémico. Una persona comete un delito,
porque espera que los beneficios excedan
a los riesgos esperados*?. En paises en vias
de desarrollo que cuentan con instituciones
débiles, la probabilidad de sanciéon de los
actos de corrupcidn es generalmente baja, y
eso reduce los costos calculados de los actos
de corrupcién. El beneficio esperado es la
probabilidad de obtener un soborno. La mayor
discrecionalidad en cdmo asignar los recursos
incrementa dicha probabilidad porque les
da a los funcionarios publicos mayores
oportunidades a pedir un soborno. Mientras
mas valioso sea el recurso a designar, mas
grande serd el soborno que se pida (después
de todo, un soborno es un pago que se realiza
de manera clandestina). Es por eso que, en
los paises donde la probabilidad de castigo
es bastante baja, los funcionarios publicos
que tienen mucha discrecionalidad para
designar recursos valiosos como los minerales
o el petréleo tienen grandes incentivos para
participar en actos de corrupcion. Esto
no significa que todo funcionario publico
encargado de asignar recursos naturales sea
corrupto. Pero, existen muchos incentivos
para dejar de ser una persona honesta.

Ver entrevista a Juan Miguel Cayo Mata, viceministro peruano de energia. Por BID America. En: http://www.

40 NISKANEN, William A. “Bureaucracy and Representative Government”. Aldine-Atherton. 1971.

41

Algunos autores sugieren que algo similar ocurri6 en Estados Unidos con la Oficina de Administracién

de Tierras y la Oficina de Asuntos Indigenas. DE ALESSI, Louis. “The Gains from Private Property: The
Empirical Evidence”. En: “Property Rights Cooperation Conflict and the Law 90”. Terry L. Anderson & Fred
S. McChesney (ed.). 2003. Ver también: MCCHESNEY, Fred S. “Government as Definer of Property Rights:
Tragedy Exiting the Commons?” En: Property Rights Cooperation Conflict and the Law 227. Terry L. Anderson

& Fred S. McChesney (ed.). 2003.

42 POSNER, Richard. “Economic Analysis of Law”. Aspen Publishers. Sexta edicion. 2003. p. 219.



Podriamos poner como ejemplo a la
Organizacion de Paises Exportadores de
Petrdleo (OPEC por sus siglas en inglés). Todos
sus miembros son naciones sobre las cuales
se sabe que se manejan recursos naturales
sumamente valiosos y que la corrupcién no
es usualmente sancionada. Ninguna de estas
naciones ocupa un buen lugar en el indice de
Percepcion de Corrupcion de Transparencia
Internacional. En efecto, ocho de estas
se encuentran en la mitad mas corrupta
del mundo, muchas ocupando muy bajas
posiciones*.

El Estado peruano ha sido, también, victima
de la corrupciéon en la designacion de los
recursos naturales en repetidas ocasiones. El
ultimo caso se dio con el escandalo del 2008
que involucré la corrupta designacion de
algunos pozos petroleros*. En el escandalo
estuvieron implicados varios ministros de
Estado y otros funcionarios publicos. El
Primer Ministro y el Ministro de Energia y
Minas fueron obligados a renunciar y otros
funcionarios publicos fueron removidos®.

Al escribir sobre las dificultades que existen
para hacer reformas para combatir la
corrupcion, la profesora Rose-Ackerman
sefiala que “los paises en vias de desarrollo
como Nigeria, Venezuela e Indonesia han
experimentado ganancias extraordinarias
a raiz de la experiencia del petréleo, esto
ha hecho que se resistan a una reforma por
varios afios, y la riqueza mineral de Zaire
contribuy6é a la sostenibilidad del régimen
corrupto”#8. Juan Pablo Pérez Alfonso, un ex

43
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ministro de petréleo y mineria de Venezuela
y cofundador de OPEC, predijo en los afios
setenta “el petrdleo nos llevard a la ruina”
y llamdé al petréleo “el excremento del
demonio”. El temia que la corrupcién del
petroleo emergiera y dominara el pais. No
estaba equivocado. Antes de descubrirse sus
inmensas reservas de petréleo, Venezuela
tenia los mas altos ingresos per capita de
Latinoamérica. Ahora ha retornado a los
indices de los afios sesenta*’. Asimismo, mas
de treinta afios después el asesor de Vladimir
Putin, Andrei lllarinov, acuié el término
“Venezuelizacién” para describir el destino
de Rusia después de la re-nacionalizacion
de la filial de produccién mas importante
de la petrolera Yukos. Temeroso de la
corrupcion que se generaba y “la maldicidon
de los recursos naturales”#, dijo, “hoy hemos
decidido unirnos al tercer mundo”“®. Esto no
significa que la propiedad estatal sobre los
recursos naturales siempre nos conducira
a la corrupcion, en el mismo sentido que
dejar la puerta sin seguro no significa que
necesariamente un ladrén entre a su casa a
robar. Sin embargo, es bastante imprudente
dejar la puerta de la casa abierta, sobre todo,
en vecindarios con alto grado de criminalidad.
Como sefiala Susan Rose Ackerman, el objetivo
principal de la lucha contra la corrupcién debe
ser la reduccién de los beneficios de recibir y
pagar sobornos®°,

Un problema relacionado es que Ila
discrecionalidad del Estado al asignar los
recursos naturales crea incentivos para la
busqueda de rentas en el sector privado, que,

Transparencia Internacional. indice de la Percepcion de Corrupcién. 2008. http://www.transparency.org/

news_room/in_focus/2008/cpi2008/cpi_2008_table Irak es el Unico pais de la OPEC que no aparece en el

ranking.
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intentos de corrupcion relacionados con los depositos de gas y tierras publicas.
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en vez de invertir los recursos en produccion
econdmica, los invierten en obtener favores
politicos®. Esto no es sélo una actividad
de desperdicio y un juego de suma cero.
Es, también, una actividad donde los que
obtienen las reglas que quieren son, por lo
general, los grupos mejor organizados con
mayor poder econdmico o que estan mas cerca
de los politicos en el poder. Evidentemente,
esto afecta a la gente pobre (como los
pobladores de los Andes) y a grandes grupos
no organizados como los consumidores o los
contribuyentes®?,

Finalmente, debemos tener en cuenta que
muchas veces nadie sabe donde se encuentra
el recurso natural mds valioso. En el caso de
los recursos “escondidos” como los minerales,
no solo se necesitan reglas para asignar la
propiedad de los recursos sino también reglas
que creen incentivos para que se invierta en
el descubrimiento de recursos naturales. Asi,
una regla que establezca que el propietario
de la tierra es el duefio de los minerales
crea incentivos toda vez que la inversion
en la busqueda de nuevos recursos se ve
recompensado con la propiedad sobre ellos
(siempre y cuando el sistema permita adquirir la
tierra sin mayores dificultades). Pero, un sistema
en el que el Estado decide quien es el indicado
para asignarle los recursos, no crea incentivo
alguno para descubrir nuevos recursos.

De hecho, este sistema crea, incluso,
incentivos para esconder los recursos. En
la época de la colonia, los indigenas solian
mantener en secreto la ubicacién de diferentes
minas o solian cubrir la entrada de estas
con piedras o plantas para asi esconderlas.
Incluso inventaron historias sobre demonios
para mantener a los espafioles alejados de las
zonas mineras®. Estos incentivos se crearon a
raiz de un sistema legal que no recompensaba
a los nativos que dieran informacion, ya que
la Corona mantenia el derecho de propiedad
sobre los mineralesy el derecho de enviar alos
indigenas a trabajar a las minas. Actualmente,
ya no existe la esclavitud, pero los pobladores
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locales siguen teniendo muy pocos incentivos
para revelar la existencia de minerales debajo
de sus tierras pues muchos de ellos tienen el
temor que la actividad minera contamine el
ambiente. El Unico beneficio que ellos creen
que recibiran es un poco de caridad, por lo
que muchos de ellos prefieren guardarse la
informacién para ellos mismos y empezar a
realizar actividad minera informal.

En efecto, no se puede valorizar los recursos
sino hasta después de algunas inversiones
en el descubrimiento de nueva informacidn
sobre estos, aunque todos sepan donde se
encuentren. Una parcela de terreno baldio,
porejemplo, puede serinutil hasta que alguien
invierte en descubrir si puede ser utilizado
o transformado para la agricultura o el
desarrollo urbano. O, quizas, un rio no es mas
que una corriente de agua hasta que alguien
invierte en descubrir cdmo el agua puede
ser llevada a un lugar donde la necesiten, si
la corriente es suficiente para establecer una
industria o si, ademads, se puede construir una
represa. Incluso una zona llena de oro no es
realmente valiosa hasta que alguien invierte
en producir informacion sobre la calidad y
cantidad del mineral o sobre la posibilidad de
tener un proyecto de explotacién minera en
la zona. Pero, sin una regla que recompense
ese tipo de inversion, los incentivos para
producir informacién sobre el valor real de
los recursos son minimos. ¢Por qué alguien
invertiria en obtener informacién valiosa
sobre algun recurso natural si no recibird
beneficio alguno?

Por tanto, la mejor manera de asignar
inicialmente los recursos naturales (en
paises en vias de desarrollo) es limitando la
discrecionalidad del Estado de asignarlos. La
idea de que el Estado debe ser el soberano de
los recursos naturales, no tiene sentido.

El Perd ha sufrido muchos de los problemas
que he descrito desde largo tiempo atrds. Es
por esto que la limitacion a la discrecionalidad
del Estado al momento de asignar los recursos

En la busqueda de rentas, KRUEGER, Anne. “The Political Economy of the Rent Seeking Society”. En:

American Economic Review 64. 1974. p. 291. Ver también, TULLOCK, Gordon. “The rent seeking society”.

Liberty Fund. 2005.
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naturales es un tema importante en el pais
desde los afios noventa. Muchas reformas
legales y administrativas fueron puestas en
marcha y eso permitid un impresionante
desarrollo del sector minero. Actualmente,
cada persona que cumpla con los requisitos
puede solicitar una concesion minera vy
participar en los procesos publicos de
adjudicacion para que se le asignen los recursos
(sin embargo, el Estado sigue teniendo mucha
discrecionalidad al seleccionar quien puede
participar en tales proceso de adjudicacién).

El sistema actual, en vigor desde los
afios noventa, reconoce que el Estado no
tiene los mejores incentivos para asignar
discrecionalmente los minerales. Es por eso
gue se limitala discrecionalidad del gobierno en
diferentes formas. El sistema que proponemos
es una mejora en la misma direccién. Primero,
porque aun cuando los procesos de asignacion
de recursos no son vistos como corruptos o
extremadamente ineficientes, esto puede
cambiar con el préximo gobierno. Una nueva
burocracia incompetente y corrupta es todo
lo que se necesita para destruir los avances
de los afios anteriores. De hecho, una mirada
rapida a los diferentes procesos burocraticos o
fraudulentos de la asignacion de otros recursos
como el petrdleo, los bosques o tierras, muestra
que la reciente reputacion satisfactoria de la
mineria es una excepcion en el Perd. Con el
fin de garantizar transparencia y eficiencia en
la transferencia de los yacimientos minero, se
deberia poner en marcha un sistema donde
s6lo agentes privados estén involucrados en
la asignacion de los recursos. Sin funcionarios
publicos como intermediarios, habra menos
costos administrativos, ninguna posibilidad
de corrupcién y mejores incentivos para una
rapida asignacion de recursos naturales. Por
otro lado, como lo explicaré en el siguiente
punto, el sistema que propongo reduce los
costos de llegar a un acuerdo para el uso de
la tierra, por lo que facilita la exploracion de
nuevos yacimientos mineros, asi como los
procesos de extraccion.

B. Los costos de transaccion de la mineria
Ademds de obtener la concesién minera
por parte del Estado, las compafiias mineras

tienen que negociar con los propietarios de
las tierras para poder extraer los minerales
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que se encuentran debajo de estas. Esas
tierras puede que sea lo uUnico que los
pobladores tienen. Por tal razén, no las
venderan ni abandonardn de manera tan
facil. Por otra parte, las compafiias mineras
ya le pagan al Estado por la concesion de
los minerales, por lo que no tiene sentido
que, ademas, paguen una inmensa cantidad
de dinero por la tierra. En algunos casos,
sobre todo, cuando se trata de compaiiias
mineras importantes, estas le ofrecen a la
poblacién beneficios como la construccién
de colegios, carreteras, implementacién de
servicios publicos y creacién de puestos de
trabajo. Pero los pobladores sienten que las
compafiias mineras y el Estado estan tomado
la parte mas grande y que se enfrentan a
riesgos eventuales de contaminacion. Ellos
no quieren caridad. Sienten que al ser duefios
de las tierras deben recibir el valor total de
las tierras y los minerales. No entienden
como el gobierno (que no ha estado presente
para defenderlos de los delincuentes o para
brindarles servicios publicos o educacion
basica) un dia decide vender lo que se
encuentra debajo de sus tierras a una
compafiia que, muchos de ellos, piensan
que contaminard el ambiente. No es dificil
comprender su a veces violenta oposicion a
los proyectos mineros.

Mas aun, no es dificil comprender el sentimiento
de exclusién de dichas comunidades que no
s6lo son desplazadas sino que ahora tienen
que vivir al costado de un campamento
minero donde el modo de vida es muy
diferente. Los campamentos mineros estan
implementados con agua potable, electricidad,
telecomunicaciones y servicios de salud. Los
empleados manejan vehiculos deportivos
de utilidad alrededor del pueblo, donde las
personas ni siquiera tienen un auto. A veces,
contratan a policias locales para cuidar el
campamento minero en sus dias libres,
policias que los pobladores locales no sienten
que estdn ahi para protegerlos®. No se puede
culpar a la compaiiia minera de darles a sus
empleados condiciones de trabajo decentes.
Pero, la poblacidn local se siente excluida.

Finalmente, algunas comunidades saben
que si mantienen las tierras para si mismas
tendran la oportunidad, al menos, de explotar
los yacimientos mineros de manera informal.

Defensoria del Pueblo. “Los Conflictos socioambientales por actividades extractivas en el Perd”. Abril de 2007.
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Por otro lado, las compafias mineras creen
que ya estdn contribuyendo lo suficiente. La
mayoria de las compafiias mineras en el Peru
administran programas de desarrollo social en
las zonas donde operan. Por ejemplo, proveen
servicios de educacién, infraestructura,
servicios publicos, programas de prevencion
de drogas, asistencia técnica para los
empresarios locales, entre otros beneficios,
como la compra de productos locales a
precios por encima del mercado. Proveen de
servicios esenciales que, incluso, el propio
Estado no cumple con entregar. Por otra parte,
los trabajos mineros hacen crecer el nivel de
vida de la gente empleada por la compaiiia.
Los ingresos de un operador de mina son diez
veces mayores a los de un campesino en los
Andes®. Ademas de todos los programas de
desarrollo social que realizan las compaiiias
mineras, pagan impuestos bastante altos al
Estado. Adicionalmente, tienen que pagarle
al Estado peruano por la concesidon minera.

Las compaiias mineras sienten que pagan
demasiado. Los pobladores locales sienten que
reciben muy poco. El sistema de propiedad
minera aumenta los costos de transaccion para
llegar a un acuerdo para la extraccion de los
minerales debido a la asignacion inicial de los
derechos. Esa asignacion hace a las empresas
mineras pagar mucho por los minerales
mientras las comunidades reciben muy poco
y se les hace perder sus tierras, la Unica cosa
material que tienen.

¢Qué pasaria si la ley sefalara que los duefios
de la superficie son duefios, también, de
los minerales del subsuelo? En ese caso, las
compafiias mineras tendrian que pagarles a
los pobladores locales (y no al Estado) por el
oro, y no solo por las tierras. En otras palabras,
se volverian millonarios. Ya no tendrian que
trabajar como campesinos, podrian darles a
sus hijos una educacion decente, cuidar de su
salud y darles una buena nutricidn, servicios
con lo que por ahora solo pueden sofiar.
Tendrian importantes incentivos para vender
sus tierras a las compafiias mineras.

Una razdén importante por la que las

comunidades andinas se oponen a los
proyectos mineros es por que estos no
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representan un beneficio, debido a un
sistema juridico inadecuado. Perderian sus
tierras a cambio de un poco de caridad. Es por
esto que los costos de transaccidon que crea
el sistema impide la realizacidon de diferentes
proyectos mineros.

Sin embargo, es cierto que, a veces, compaiias
no pagan tasas altas para obtener la concesion.
Los grandes pagos son el impuesto alarentay al
valor agregado. Entonces, para no imponer un
costo adicional a la actividad minera, si nuestro
sistema propuesto se adoptara seria necesario
permitir a las compafiias mineras, por ejemplo,
la reduccion de su impuesto a la renta y del
costo de compra de los minerales y de la tierra.

Un posible argumento en contra del sistema
que propongo es que las compaiiias mineras
pueden manipular a los pobladores de los
andes para asi pagarles por sus tierras un
precio inferior al del precio del mercado.
Sin embargo, aunque es cierto que muchos
campesinos son analfabetos, ellos saben
mejor que cualquier otra persona el valor
de su tierra. Si pudieran ser tan facilmente
engafiados, estarian, actualmente, vendiendo
sus tierras a las compafilas que quieren
extraer los minerales que se encuentran en
el subsuelo, pero no lo estan haciendo. De
hecho, enfrentan a las compafiias mineras a
negociaciones bastante dificiles para entrar a
sus propiedades. Por otro lado, si existe algun
problema de informacion, la solucién deberia
ser darle la informacién a la poblacion, no
prohibir la transaccion.

C. Conflictos sociales

La Defensoria del Pueblo emite periédicamente
un informe sobre los conflictos sociales mas
importantes en el pais. De acuerdo con dicho
informe el 49% de los conflictos sociales a
julio del 2008 estaban relacionados con
problemas socio-ambientales. El 82% de
dichos conflictos tenia relacion con Ia
actividad minera, y la mayoria de lugares
donde esto se daba era en sitios muy pobres,
pequefias comunidades rurales que viven sin
acceso a los servicios publicos o con niveles
criticos de analfabetismo y mortalidad
infantil®®,

Banco Mundial. “Republic of Peru Wealth and Sustainability: The Environmental and Social Dimensions of the

Mining Sector in Peru”. REPORTE 38044-PE. MAYO 2005. 99.
5 Defensoria del Pueblo. “Unidad de Conflictos Sociales”. Reporte 54.



Muchos de los conflictos involucran a
pobladores que bloquean carreteras o
toman las minas por las fuerza para parar
sus actividades. En muchos casos, cuando
las operaciones mineras ni siquiera han
empezado, los pobladores organizan
protestas demandando la prohibicion de la
actividad minera en el area. Estos conflictos
son alimentados por un sistema legal que le
permite al Estado vender los minerales que se
encuentran en el subsuelo de la tierra de un
privado.

Un ejemplo representativo de un conflicto
minero es el de Tambogrande, comentado
al inicio de este articulo. Un pueblo lleno de
agricultores muy pobres que se dedicaban
al cultivo de mangos y limones sobre el
yacimiento mds grande de la region de oro,
zinc y cobre.

La lucha por la extraccion de los minerales
desencadend la destruccidn de la propiedad
privada, disturbios y un asesinato. Los
minerales aun yacen debajo de los campos
de mango. Estos no son usados para mejorar
la calidad de vida de los pobladores ni para
permitir que las compafias mineras y el
Estado obtengan ingresos. Los Unicos que
obtienen ciertas ganancias son los mineros
informales, quienes contaminan gravemente
el ambiente y utilizan mano de obra infantil.

Evidentemente, la poblacidn de Tambogrande
tiene muy pocos incentivos para permitir la
extraccion de los minerales en sus tierras.
Ellos recibirian tan sélo una compensacién
por el uso de sus tierras (y el valor de la tierra
es casi nada, ya que se encuentra perdida en
medio de una montafia), mientras que otras
personas se quedan con los minerales. Por
otro lado, muchos pobladores tienen miedo
al peligro de la contaminacion. Es por eso que
prefieren mantener sus campos con magos o
explotar informalmente los minerales.

Otro ejemplo de conflicto minero es el caso
de la compaiiia Majaz, que tenia un proyecto
minero llamado Rio Blanco en el norte del
Peru. Aparentemente, dicho proyecto tenia la
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posibilidad de convertirse en la segunda mina
de cobre mas importante en el pais. El Estado
peruano le concedié a Majaz los derechos
para explotar los minerales sobre las tierras
de las comunidades de Yanta, Segunda vy
Cajas, que usaban esas tierras para pastear
animales vy, sobre todo, como una reserva
(una especie de “cuenta de ahorros”)®.

La calidad de vida en dichas comunidades es
bastante baja. En las zonas mas pobres, el
82% de la poblacién no tiene acceso a agua
potable, el 74% no tiene acceso a servicios
de sanidad y el 96% no tiene electricidad.
Ademas, la tasa de analfabetismo femenino
llega al 36% de la poblacion, y en 1999 la
tasa de desnutricidn alcanzaba al 60% de la
poblacion®.

El conflicto comenzé en el 2003 cuando
las comunidades cuestionaron la legalidad
de un acuerdo firmado por algunos de sus
lideres, por el que se le permitia a Majaz
iniciar las obras de exploracidon a cambio del
mejoramiento de algunas carreteras locales.

Hubo una gran controversia respecto de los
derechos de Majaz para entrar en las tierras
de las comunidades®. Pero, la controversia
se torné rdpidamente en un conflicto social
mayor. En el 2004 una gran cantidad de
miembros de la comunidad marcharon
al campamento minero y lo atacaron. Un
poblador murié en el enfrentamiento
con la policia. Después de un tiempo de
conversaciones fallidas, en el 2005, alrededor
de 2 000 a 3 000 pobladores marcharon al
campamento de Majaz. La protesta ocasiond
la destruccion de propiedad publica y privada,
asi como el bloqueo de carreteras y otro
poblador muerto a raiz del enfrentamiento
con la policia. Los pobladores locales, incluso,
secuestraron a tres empleados de Majaz.
Hubo acusaciones de que algunos empleados
de Majaz fueron amenzados y torturados.
Ademas, algunos pobladores que apoyaban
el proyecto minero fueron amenazados
por los opositores, que destruyeron sus
propiedades y les bloquearon el acceso al
agua. Majaz no estaba libre de acusaciones.

Grupo de Apoyo para el Peru, la Mineria y Desarrollo en el Peru, con especial referencia al proyecto Rio

Blanco. Piura: Grupo de Apoyo para el Perd. Marzo 2007. p. 15.

58 Ibid. p. 18.

59 Defensoria del Pueblo. Informe 001/2006/ASPMA-MA. p. 27.
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Las personas de seguridad protagonizaron
episodios de violencia e intimidacion sobre
algunos pobladores, lo que obligd a Majaz a
despedirlos y ofrecer disculpas publicas en un
periddico local®®.

Parte de la justificacién de la protesta fue
el peligro de contaminacién. La diferencia
con el caso de Tambogrande estaba en que
el Estudio de Impacto Ambiental no estaba
listo en ese momento por lo que no existia un
documento oficial que pueda certificar que
el proyecto era seguro. Pero, quizds, la mejor
manera de analizar si existia evidencia de que
el proyecto minero podria realizarse sin dafar
el ambiente era preguntandoles a los que se
oponian al proyecto.

El Peru Support Group es una organizacion
britanicasinfinesdelucro, relacionadaa ONG’s
como Oxfam que apoyan a los movimientos
de izquierda y grupos contra la mineria en el
Peru. Esta organizacidon publicé un informe
donde criticaba la forma cémo manejaron el
conflicto Majaz y el Estado peruano declard
que el proyecto presentaba serios riesgos
ambientales. Pero, en el mismo informe
los autores admitieron que “en general, los
impactos ambientales que pueda ocasionar
la mina, tal cual esta disefiada actualmente,
podrian se manejables”®'. De hecho, el
informe reconoce que muchos de los temores
sobre la contaminacién ambiental eran
producto de la desinformacién. El informe
sefialé lo siguiente: “La poblacién local
mostro, siempre, una falta de conocimiento
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acerca de los posibles problemas causados
por la actividad minera. La desinformacion
era abundante. Muchas personas nos
informaron que numerosos problemas habian
sido causados por la actividad minera en Rio
Blanco, que incluyen: efectos sobre la salud
humana, muerte de animales de campo, agua
de la superficie y agua potable contaminada.
Estos problemas no podian ser posibles ya
que la mina aun no estaba funcionando”®2.

La mayoria de los pobladores ni siquiera
se interesaban en informarse sobre los
riesgos y costos reales del proyecto minero.
Simplemente, tomaban cualquier excusa para
oponerse a éste ya que sentian que iban a
ganar muy poco con la puesta en marcha
del proyecto. Después de todo, lo Unico
gue pueden obtener es caridad y ayuda por
parte de la compafia minera asi como una
compensacion por usar sus tierras. Nicanor
Alvarado Carrasco, el portavoz de alguno de
los grupos que se oponen a los proyectos
mineros en el norte del Perd, dijo: “si
hubiéramos sabido que el cobre extraido de
esas minas iba, verdaderamente, a beneficiar
a nuestro pais, quizds, usando tecnologia
alternativa que no tenga mayor impacto en
el ambiente ni en las personas, hubiéramos
apoyado a las compafiias mineras. Esto
hubiera pasado, si los recursos se utilizaban,
por ejemplo, para brindarle electricidad
a nuestras comunidades, o para crear
artefactos como, por ejemplo, tu grabadora.
Esto hubiera creado puestos de trabajo y
nuestra calidad de vida hubiera mejorado.
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El caso Majaz se convirtid en un enfrentamiento ideoldgico en los grandes medios de comunicacion. Las
diferentes versiones de los acontecimientos puede verse en los siguientes documentos: La minera Majaz
denuncié ataques contra sus oficinas y trabajadores. Diario EI Comercio. 20 de diciembre de 2007. En:
http://www.elcomercio.com.pe/ediciononline/HTML/2007-12-20/la-minera-majaz-denuncio-ataquescontra-
susoficinas-y-trabajadores.html. Liberan a dos trabajadores de la minera Majaz. RPP noticias. 9 de
agosto de 2005. En: http://cms.rpp.com.pe/portada/nacional/8889_1.php. Otro trabajador de minera
denuncia secuestro. Diario Correo 16 agosto de 2005 http://www.correoperu.com.pe/lima_columnistas.
php?id=9403&p=82&ed=14. Defender sus tierras les cuesta denuncia penal. Diario El Regional de Piura.
1 de setiembre de 2005 http://www.elregionalpiura.com.pe/archivosnoticias/2005_09/septiembre_01/
regionales_01.htm Queman una camioneta de la empresa minera Majaz en Huancabamba. Diario El
Comericio. 20 de diciembre de 2007. En: http://www.elcomercio.com.pe/ediciononline/HTML/2007-12-20/
queman-camioneta-empresa-mineramajazhuancabamba.html. Juan Aste Daffés, Lo que esta detras de Majaz,
Diario La Republica. 21 de diciembre de 2005. En: http://www.larepublica.com.pe/index.php?option=com_co
ntent&task=view&id=97929&Itemid=481&fecha_edicion=2005-12-21. Véase el reporte de la Defensoria del
Pueblo y del Grupo de Apoyo para el Peru, previamente citado. Véase también, el programa de television “La
Ventana Indiscreta” y el programa de reportajes de television “Panorama” emitido el 23 de octubre de 2005
alegando que existia una red terrorista en contra del proyecto. Véase también, Responsabilizan a minera
Majaz por torturas contra campesinos de Ayabaca y Huancabamba. Diario El Regional de Piura. 7 de junio
de 2008. http://www.elregionalpiura.com.pe/archivonoticias_2008/junio_2008/junio_07/regionales_07.htm.

Grupo de Apoyo para el Peru, la Mineria y Desarrollo en el Peru, con especial referencia al proyecto Rio
Blanco. Piura: Grupo de Apoyo para el Perd. Marzo 2007. p. 53.

Ibid. p. 42.



Pero, si se trata de ayudar a un extranjero a
gue se haga rico mientras nuestras tierras se
empobrecen, entonces preferimos seguir con
nuestras plantaciones de café, con nuestros
rios de agua dulce, nuestro bosque neblinoso,
nuestras cordilleras y nuestra cultura”®.

Hasta ahora, el Ultimo capitulo de la historia
de Majaz fue un referéndum organizado
por las autoridades locales en el afio 2007
para determinar si la poblacién queria que
la mina detenga sus actividades. Alrededor
del 50% de la poblacion fue a votar y decidid
que se detenga el proyecto. El gobierno
central acusé a las autoridades locales de
manipular la opinién publica y la autoridad
electoral los acusé de cometer delitos, pues
no tenian ninguna autorizacion para organizar
ese tipo de referéndum. Majaz aun sigue
terminando el Estudio de Impacto Ambiental,
esperando que exista algun camino de
empezar el proyecto minero. Mientras tanto,
los pobladores de Yanta y Segunda y Cajas
contindan entre los peruanos mas pobres®.

El sistema que propongo crearia incentivos
para reducir los conflictos sociales. Por
una parte, los pobladores locales tendrian
incentivos para permitir que se den las
operaciones mineras porque obtendrian
muchos beneficios. Eso reduciria las
amenazas, disturbios y ataques contra la
propiedad publica y privada. Por otra parte,
mientras mds abiertos al didlogo y a las
negociaciones estén los pobladores, las
compafiias tendrdn menos incentivos de
utilizar tacticas violentas.

Sin embargo, algunas personas sefialan que
las raices de estos conflictos son la ignorancia
y los prejuicios. El caso de Majaz es un buen
ejemplo para demostrar la desinformacién de
los pobladores locales sobre los verdaderos
peligros de la contaminacidn ambiental, o
que, simplemente, se oponen a cualquier tipo
de mineria. Este también fue el caso de cerro
Quilish donde la empresa Yanacocha queria

o
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expandir sus actividades mineras. Los pueblos
vecinos organizaron una marcha inmensa
para detener el proyecto, aun cuando un
Estudio de Impacto Ambiental establecia que
no habia riesgo alguno de contaminacién y
cuando Yanacocha ofrecié realizar nuevos
estudios. La poblacién local se opuso a analizar
cualquier tipo de argumento o propuesta.
La consecuencia fue que Yanacocha (una de
las cinco compafiias mineras peruanas mas
grandes) pasé de producir tres millones de
onzas al afio a la mitad de esa cantidad®.

El sistema que propongo seria bastante
util para crear incentivos para lidiar con la
ignorancia y con los prejuicios. La ignorancia
es un fendmeno econdmico. La gente decide
informarse si los beneficios de la informacidn
son superiores a los costos de obtenerla®®. Es
por esto que todas las personas son ignorantes
respecto a algunos temas y educadas
respecto a otros. Los pobladores andinos no
esperan obtener beneficios considerables de
la inversidon minera (especialmente desde un
punto de vista individual), por lo que tienen
muy pocos incentivos para informarse de
manera adecuada, acerca de los beneficios
y los costos que implica un proyecto minero.
Pero, si fueran duenos de los minerales del
subsuelo, tendrian incentivos importantes
para obtener informacién, pues los beneficios
de venderlos son gigantescos.

El prejuicio es un tema mdas complicado ya
que implica no sdlo la falta de informacién
sino un comportamiento irracional. Después
de todo, un prejuicio es una opinién
preconcebida no basada en la razén o en la
experiencia actual. Sin embargo, existe una
explicacién econdmica para este tipo de
comportamientos irracionales. Bryan Caplan,
por ejemplo, sostiene que comportarse
de manera irracional es una decision
racional®’. Los actos irracionales como los
prejuicios implican costos y beneficios
que, evidentemente, varia de acuerdo a la
persona. El beneficio seria el sentimiento

Entrevista a Nicanor Alvarado Carrasco. En: http://www.indymedia.be/en/node/8365.

64 “Revolt in the Andes”. En: The Economist. 9 de setiembre de 2007. Volumen 384. Tema 8547. p. 51.
65 “DE ALTHAUS, Jaime. “La Revolucion Capitalista en el Pert”. Fondo de Cultura Econdmica. 2007. p. 205.
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Anthony Downs utiliza esta explicacion econdmica para describer la conducta de los votantes desinformados.

DOWNS, Anthony. “An Economic Theory of Democracy”. Addison Wesley. 1997.
67 CAPLAN, Bryan. “The Myth of the Rational Voter. Why Democracies Choose Bad Policies”. Princeton
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de ser aceptado por otras personas que
comparten el mismo prejuicio, evitando la
desagradable presion social de cuestionar
las creencias mayoritarias, sentirse superior
a otras personas, o no incurrir en el esfuerzo
de informarse a uno mismo y en la verglienza
de aceptar que uno estuvo equivocado
durante mucho tiempo. El costo es el material
o bienestar psicologico de perderse por
estar actuando de manera prejuiciosa. Por
ejemplo, si uno tiene el prejuicio de que los
extranjeros son deshonestos y perezosos,
uno, probablemente, pierda el beneficio de
hacer negocios con ellos o de contratarlos
como trabajadores. En nuestro ejemplo, si
uno tiene muchas oportunidades de hacer
negocios o contratar a un connacional, los
costos de mantener el prejuicio son bajos.
Pero, si los extranjeros son un importante
grupo en el mercado, se tendran mayores
incentivos para superar un comportamiento
irracional. Es por eso que las personas tienden
a superar sus prejuicios (su comportamiento
irracional) cuando los beneficios individuales
son mayores que los costos.

Muchos pobladores andinos tienen el
prejuicio de que las compafiias mineras son,
necesariamente, contaminantes. Dado que
hoy en dia, ellos esperan obtener pocos
beneficios al aceptar la inversién minera
en sus comunidades, tienen muy pocos
incentivos para dejar atras sus prejuicios.
Si el sistema que proponemos se pusiera
en marcha, los pobladores podrian obtener
grandes beneficios si ellos negociaran con
las compafiias mineras, por lo que tendrian
varios incentivos para superar sus prejuicios.

Es cierto, por otro lado, que todos estos
argumentos hacen necesaria la creacion de un
sistema para asegurar beneficios importantes
a las comunidades que se encuentren cerca
de yacimientos mineros, pero que no tienen
tierras sobre estos. Estas comunidades no
son las propietarias de los minerales, por
tanto, no obtendran un beneficio directo de
la operacidon con la compafiia minera. Sin
embargo, se pueden ver potencialmente
afectadas por la contaminacion por lo que
tienen razones para oponerse a los proyectos
mineros, desinformados y con prejuicios. Es
por esto que es importante que obtengan un
beneficio directo de la operacion. Quizas, el
impuesto aplicado a la venta de minerales
por los propietarios y cualquier otra tarifa
abonada para el inicio de las actividades

mineras se podria utilizar para darle a todos
los pobladores locales un cheque. También,
una parte de los otros impuestos pagados
por la compafila minera una vez que han
iniciado sus actividades puede ser usada para
realizar una significativa transferencia de
dinero, de manera directa, a los pobladores.
De esta manera, las personas mas afectadas
por la actividad minera sentiran un beneficio
inmediato a raiz de la inversion minera.

Existe, asimismo, una reforma mds que
debe ser puesta en marcha para hacer
que el sistema funcione: permitir a las
comunidades andinas pasar de un sistema de
propiedad comunal a un sistema individual
de propiedad, si ellos lo desean. Hoy en dia,
la ley hace bastante dificil que el traspaso
del primero al segundo se concrete. Algunas
comunidades pueden encontrar ventajas
rigiéndose bajo una ley comunal, pero otras
prefieren derechos individualizados. Facilitar
el pase a un sistema de propiedad individual
puede ser bastante util para crear incentivos
para negociar la venta de las tierras y de los
minerales.

Ello incentivaria, por ejemplo, a las
comunidades a respetar los acuerdos
firmados entre sus representantes y la
compafiia minera. A menudo, los pobladores
no estan completamente informados acerca
de lo que sus lideres realmente hacen, y
cuando descubren de qué se trata, a veces,
no respetan los contratos con los extranjeros.
Estos problemas se pueden explicar (al menos
en parte) por los incentivos que el sistema
comunal de propiedad crea. A menudo,
dicho sistema puede ser eficaz para lidiar
con los problemas del dia a dia dentro de la
comunidad, donde las tradiciones locales y las
costumbres ancestrales permiten al sistema
trabajar. Pero, las tradiciones y las costumbres
no son siempre Uutiles en un escenario
totalmente diferente, como la negociacion con
una gran empresa minera que quiere utilizar
las tierras de la comunidad. En esa situacion,
en la que no hay practicas locales para apoyar
la accién colectiva, los incentivos pueden
cambiar drasticamente. Los lideres de la
comunidad deben tomar decisiones respecto
a problemas que nunca antes habian tenido.
Los pobladores tienen muy poca informacién
sobre los problemas y las acciones de su lider
enfrentan altos costos para controlar sus
acciones. Aqui existe un problema de free-
rider. Los beneficios que obtenga el lider



seran para toda la comunidad. Cada poblador
enfrenta la decisién de asumir los costos de
informarse acerca de esta nueva situacidn
y de la actuacién de sus lideres, o esperar
hasta que alguien mas asuma los costos de
obtener la informacién por ellos. Entonces,
cada poblador tiene incentivos para esperar
hasta que alguien asuma el costo para que
se le pueda considerar un free-rider por su
esfuerzo. Por otra parte, como las decisiones
son tomadas colectivamente, invertir en
obtener informacion no justifica los costos, ya
que el simple voto de una persona informada
no puede cambiar los resultados. Por tanto,
cada poblador, tiene pocos incentivos para
obtener informacién. Esta es, simplemente,
otra aplicacion del modelo de la ignorancia
racional descrito antes.

Con la propiedad individual, cada persona
asume todos los gastos y beneficios de
tomar decisiones informadas. Por eso, tienen
incentivos para informarse y tomar buenas
decisiones. Cada persona puede negociar
los términos que mejor se amolden a sus
necesidades tratar de obtener los beneficios
que vea conveniente. No existen sorpresas
inesperadas en las que se celebran contratos
con términos desconocidos para sus
supuestos beneficiarios.

D. Problemas ambientales

Otra lamentable consecuencia del rechazo
de las compafiias mineras formales por
parte de las comunidades es que, a veces, la
Unica manera de explotar los minerales sea
de manera informal. Con frecuencia, parte
de la misma comunidad decide explotar los
minerales debajo de sus tierras como una
actividad de subsistencia. A veces, personas
que no son del lugar o mafias mineras
ingresan a las tierras por la fuerza. En ese
caso, las consecuencias ambientales son
nefastas. Como mencioné antes, por ejemplo,
los minerales de Tambogrande ahora son
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extraidos por miles de mineros informales
que viven en esa zona®®,

Los mineros informales, por lo general, no
tienen acceso a informacién o a tecnologia
que reduzca la contaminacion. Ademas, no
tienen plan alguno para reducir el impacto
en el suelo o la contaminacién del agua. Por
otro lado, no tienen dinero para acceder a un
programa de concientizacion ambiental o a
tecnologia minera de limpieza®®.

Ademas, el hecho de que las operaciones
informales no sean supervisadas y no
cumplan con los requisitos de sanidad, hacen
de la mineria informal una actividad muy
peligrosa. Los tuneles que excavan, a veces,
son muy estrechos (de acuerdo a Kuramoto,
el tamafo comun es de 70 cm x 70 cm), no
siguen un plan determinado y tienen una
ventilacion deficiente (las enfermedades
respiratorias son comunes entre aquellos
mineros). Usualmente, los explosivos son
usados sin ningun entrenamiento previo y la
mayoria de los mineros no cuentan con un
equipo de seguridad. También se enfrentan
a altos riesgos de contaminacion de mercurio
durante el proceso de amalgamacion del
oro. De acuerdo a un estudio realizado
en la comunidad de mineria informal de
Mollehuaca, el 62% de las personas analizadas
tenian indices de mercurio que excedian los
permitidos’. Y, evidentemente, los mineros
informales no tienen seguro de salud, lo que
si proveen las compafias mineras formales.

Por otro lado, la mineria informal tiene efectos
perjudiciales sobre el suelo”. Los movimientos
de la tierra durante el proceso de extraccion
del mineral pueden causar graves dafios al
medio ambiente debido a las alteraciones
topograficas, y mientras el Estado puede
exigirle a una empresa formal un plan para
lidiar con estos problemas luego del cierre de
la mina, los mineros informales simplemente
desaparecen dejando el problema sin resolver.

Véanse las declaraciones del ministro del ambiente Antonio Brack. En: http://www.larepublica.com.pe/

content/view/179475/ Del ministro de energia y minas Juan Valdivia. En. http://www.larepublica.com.pe/
component/option,com_contentant/task,view/id,144883/Itemid,/ Y del viceministro de trabajo Javier Barreda.
En: http://www.mintra.gob.pe/mostrar_noticia.php?id_actividades=1757.

69 KURAMOTO, Juana R. “Artisanal and Informal Mining in Peru”. IIED & WBCSD. 2001. pp. 25-29.

70 |bid. pp. 30-31.

™ Ibid. pp. 27-28. Véase también. PASCO FONT, Alberto. “Mineria Informal y Medio Ambiente en el Per(”.

GRADE. 1996.
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Adicionalmente, la mineria informal es un
peligro potencial para las corrientes de agua’.
Nadie sabe realmente donde se encuentran
los mineros informales y como disponen de
sus insumos contaminantes. Por lo tanto, no
hay manera de saber si las leyes ambientales
se estan cumpliendo o si las corrientes de
agua estan siendo contaminadas.

Por otra parte, el trabajo infantil es muy
comun en la mineria informal. Se estima
que unos 500, 000 niflos peruanos trabajan
en las diferentes actividades mineras. Ellos
hacen perforaciones, preparan los explosivos,
cargan los minerales y acompafian a los
adultos que trabajan con mercurio’. Ademas
de exponerlos a serios riesgos, la mineria
informal mantiene a los nifios fuera de los
colegios. En Madre de Dios, por ejemplo,
alrededor del 40% de los estudiantes son
también trabajadores mineros™.

La mineria informal, asimismo, es usualmente
una forma muy ineficiente de actividad
minera. Ya que varios mineros informales
son mineros artesanales, su productividad
es bastante baja. Se estima que las grandes
empresas mineras necesitan 5.5 dias/
hombre para producir un kilogramo de oro,
las operaciones de la mediana y pequeia
mineria requieren entre 60 a 180 y la mineria
artesanal necesita alrededor de 575 dias/
hombre’s.

Ademas de las ineficiencias debido a la falta
de capital, también hay ineficiencias debido a
la falta de conocimiento. En Madre de Dios,
por ejemplo, los mineros informales trabajan
empiricamente sin ningdn conocimiento
geoldgico elemental, por lo que pierden
dinero y tiempo en la extraccion de los
minerales’®.

Si los propietarios de las tierras lo fueran
también de los minerales, los costos de
transacciéon de la transferencia de los
derechos a las compafiias mineras serian muy
bajos. Mientras mas grande es la compaifiia,
mas dificil es realizar la actividad de manera

informal, ya que las operaciones son mas
visibles y faciles de detectar. Asimismo,
las operaciones de las compafiias mineras
grandes y medianas son fiscalizadas de
cerca por el Estado, porque los impuestos
que se pagan son una fuente importante
del presupuesto publico. Ademds, ONG’s
nacionales e internacionales, asi como la
prensa, monitorean de cerca a las compafiias
mineras por ser los mas importantes agentes
econdmicos en el Peru. Es por eso que hacer
mineria informal es dificil para la grande
y mediana empresa, a diferencia de los
mineros pequefios o artesanales, porque
nadie sabe quienes son, dénde viven y sus
operaciones y actividades son muy pequenas
como para llamar la atencidn publica y para
justificar la presencia de organismos no
gubernamentales, de la prensa o, incluso, del
Estado.

Por otro lado, los pobladores de los andes
son, por lo general, bastante pobres vy
viven en zonas muy alejadas donde no hay
presencia policial. Es por eso que se les hace
muy dificil proteger sus tierras de las mafias
mineras. Las grandes compafias, en cambio,
tienen mayores recursos para detener a
aquellos que intenten realizar actividades de
mineria informal en la zona. Por lo general,
tienen fuerzas de seguridad bastante bien
entrenadas, asi como una fuerte influencia
sobre el gobierno para hacer que la policia
proteja la zona. Asimismo, sus operaciones
mineras abarcan vastas areas de terreno, las
que los pobladores ni siquiera pueden ocupar,
asi que si algun minero informal quiere entrar
en la zona encontrard que la compafiia
minera formal ya se encuentra extrayendo los
minerales.

E. Consideraciones distributivas

Es posible argumentar que en un sistema
legal donde los campesinos sean propietarios
de los minerales que se encuentran bajo
sus tierras seria injusto. Después de todo, la
propiedad de los minerales, en la mayoria de
los casos, seria un golpe de suerte de aquellos

72 PASCO FONT, Alberto. “Mineria Informal y Medio Ambiente en el Per’”. GRADE. 1996.
3 KURAMOTO, Juana R. “Artisanal and Informal Mining in Peru”. IIED & WBCSD. 2001. p. 32.

™ Ibid. p. 7.
5 Ibid. p. 4.
6 Ibid. p. 5.



que no han hecho nada para obtener los
recursos. ¢Se merecen dicha ganancia?”’
Asumamos que no, por lo que tendremos
que analizar qué sistema estd mds cerca de
alcanzar la meta de permitir que la mayoria
de los peruanos obtenga beneficios de la
actividad minera. Considero que el sistema
que propongo tiene, también, ventajas en
este aspecto comparado al actual sistema
estatal de propiedad de los minerales.

El sistema actualmente en vigor no contribuye
a la distribucién de la riqueza generada por
la actividad minera, como se ha visto antes
en este articulo. La falta de transparencia,
la corrupcién, la ineficiente burocracia, la
desinformacion y un sistema legal en el que
los funcionarios publicos no rinden cuentas
hace que el Estado peruano sea un mal
candidato para implementar politicas de
distribucion de la riqueza y programas de
asistencia social. Existe una gran posibilidad
de que la mayor parte del dinero termine
en un proyecto de inversidon absurdo, en el
bolsillo de un burdcrata corrupto o congelado
en las cuentas del gobierno. Asimismo, este
sistema eleva los costos de transaccion de las
operaciones mineras.

El sistema que propongo reduciria todos esos
costos de transaccion. Eso permitiria mayores
inversiones y creacion de puestos de trabajo,
que, en estos dias, es la mejor manera de
permitir que los peruanos se beneficien de
la actividad minera. En el 2004, debido a
los puestos de trabajo directos e indirectos
creados por las compaiiias mineras, 1 800 000
personas dependian econdmicamente de
dichas empresas. Asimismo, en poco mas
de una década las compafiias mineras han
construido casi 3 000 km de carreteras, mas
de 400 km ferroviarios, dos puertos y varias
plantas eléctricas. Ademas, gracias a estas
empresas, los distritos mineros elevaron sus
ingresos per capita en un 34% y su consumo
per capita en un 22%. Adicionalmente, las
compafiias mineras realizan varios proyectos
de desarrollo social en las regiones mas

77

THEMIS - Revista de Derecho 61. 2012. p.189.

pobres, en sectores como educacidn,
nutricion, servicios publicos, salud, entre
otros. Estas compafiias cubren muchos
servicios que el Estado no proporciona’.

Por lo tanto, en el Perd, la inversidn privada
minera trae muchos beneficios. Este sistema
esta trabajando para llevarles beneficios a la
poblacién, mientras los programas estatales
de distribucién de la riqueza fallan. Es por
esto que el Peru necesita un sistema que
facilite la inversion minera, uno como el que
propongo. Puede que este no sea el sistema
que algunos defensores de la distribucidn
de la riqueza tienen en mente, pero, en todo
caso, es la segunda mejor opciodn disponible.

Incluso, seria mejor permitirles a los
pobladores mantener la propiedad sobre
los minerales si nuestra intencion fuese
aumentar los subsidios estatales a I;as
personas en situacion de pobreza. Primero,
la transferencia de las tierras y los minerales
puede ser gravada para una mejor distribucion
de lariqueza. Para los procesos de distribucidn
no es necesario que el Estado asigne los
recursos. Dejemos que los privados sean los
que asignen los minerales a fin de facilitar la
inversion mineray establezcamos unimpuesto
sobre la transferencia de propiedad. Mientras
los impuestos no sean demasiado altos como
para desalentar la venta de los minerales,
tendremos los buenos incentivos del sistema
que propongo y la posibilidad de distribuir la
riqueza. En efecto, habra mas riqueza para ser
distribuida, porque el sistema que defiendo
crea incentivos para permitir mas operaciones
mineras.

Ademas, tenemos que entender que la mayor
parte de la ganancia no esta en la venta de
la tierra y los minerales que se encuentran
debajo de esta, sino en la extraccién de estos
y en la venta de los minerales procesados. Los
que generan mas riqueza en el negocio de
la mineria no son los que venden las minas,
sino los que realizan las inversiones y toman
el riesgo de extraer los minerales y venderlos.

Esta no es una pregunta facil. De hecho, muchas de las teorias morales se basan en que la intuicion de

las ventajas arbitrarias son injustas. Véase RAWLS, John. “A Theory of Justice”. Oxford University Press
1971; DWORKIN, Ronald. “A Matter of Principle”. Harvard University Press. 1985; DWORKIN, Ronald. “What
is Equality? Part 2: Equality of Resources”. 10 PHIL. & PUB. AFF. 1981; NAGEL, Thomas. “Equality and
Partiality”. Oxford University Press. 1991; COHEN, Gerald. “; Por qué no el socialismo?”. En. Razones para
el Socialismo. Roberto Gargarella y Félix Ovejero. 2001.

78 DE ALTHAUS, Jaime. “La Revolucion Capitalista en el Pert”. Fondo de Cultura Economica. 2007. pp. 201-213.
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Por lo tanto, si el gobierno quiere aplicar un
programa de distribucién, su objetivo debe ser
crear los incentivos para permitir el ingreso de
la mineria y establecer un impuesto sobre las
operaciones que este realice. De tal manera,
habra mas que distribuir.

IV. CONCLUSION

La propiedad estatal sobre los minerales esta
basada en la premisa de que el Estado es el
mejor agente para administrar y asignar los
recursos naturales. En el presente articulo, he
argumentado que eso es bastante debatible.
El Estado no tiene la informacion para
seleccionar al mejor postor. Los funcionarios
publicos no tienen incentivos para realizar una
eficiente asignacion de recursos e, incluso,
pueden tener incentivos para abstenerse
de la asignacion de los minerales. Por otro
lado, un sistema en el que el Estado tiene
mucha discrecionalidad para asignar valiosos
recursos naturales hace que la corrupcién
crezca. Ademads, dicho sistema no produce
incentivos para crear informacién sobre la
ubicacion y caracteristicas de los minerales.

Por otra parte, el sistema por el que el Estado
es propietario de los minerales incrementa los
costos de transacciéon de la inversion minera,
pues los pobladores andinos tienen pocos
incentivos para permitir que las compaiiias
mineras utilicen sus tierras para realizar sus
actividades. Saben que tienen muy poco
que ganar y tienen que asumir el riesgo de la
contaminacién minera.

El sistema de propiedad estatal crea,
también, incentivos para la aparicidon de la
mineria informal, una actividad altamente
contaminante y riesgosa que, a veces, emplea
a nifios para labores fuertes y peligrosas.
Finalmente, el sistema actual no alcanza sus
objetivos de distribucion.

Cambiar el sistema de propiedad minera
en el Perd no es sélo importante por temas
econdémicos, sociales, ambientales y de
justicia. Es también importante por ser
una forma de garantizar la gobernabilidad
y estabilidad democratica. Actualmente,
en Latinoamérica no se usan tanques para
alcanzar el poder. Se utilizan elecciones como
todos los demas. Se apela a las masas pobres
—la mayoria de latinoamericanos— a quienes
se les vende la idea de que las compaiiias
extranjeras vienen al pais para llevarse la
rigueza, mientras se les hacen recordar
la historia de opresidn que vivieron los
indigenas. Se enfatiza los prejuicios raciales y
sociales, mientras se pide el poder absoluto
para corregir todas esas injusticias histdricas.
Las personas que eligen a estos populistas
son los pobladores de los Andes que el
sistema siempre ha excluido. En el Peru, en las
ultimas décadas, muchos de ellos apoyaron
al socialista Velazco, dictador en la década
de los setenta, al grupo maoista terrorista
en la década de los ochenta, la dictadura de
derecha de Fujimori en los aflos noventa, y
apoyaran a cualquier persona o ideologia que
les prometa cambiar radicalmente el mundo
injusto en el que viven.

El sistema de propiedad que propongo
les permitird a muchos peruanos pobres
obtener grandes beneficios de la actividad
econdmica mas importante del pais. Podra
elevar, tremendamente, su calidad de vida,
los ayudara a superar muchos prejuicios y
les mostrara que las injusticias histdricas
pueden ser superadas. También les mostrara
que la inversién privada puede beneficiar
a la poblacién pobre y ser compatible con
el medio ambiente. Con todo esto, puede
que se abstengan de votar, otra vez, por una
figura autoritaria que ellos ven como la Unica
posibilidad de escapar de la pobreza histérica
que ha caracterizado a los Andes.



