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POR TANTO:

A usted sefior Presidente del Tribunal Constitucional solicito
tener en cuenta los argumentos aportados por la Defensoria del
Pueblo, a titulo de amicus curiae, al momento de expedir sen-
tencia en el presente proceso de inconstitucionalidad.

OTROSI DIGO: Que adjunto a la presente demanda copiadela
Resolucion Defensorial N° 020-2005/DP, publicada en el dia-
rio oficial “El Peruano” el 10 de setiembre de 2005, y del Docu-
mento Nacional de Identidad N° 09178661,

Lima, 23 de setiembre de 2005

ROCIO VILLANUEVA FLORES

Adjunta al Defensor del Pueblo para los Derechos Humanos
y las Personas con Discapacidad

Encargada del Despacho del Defensor del Pueblo
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MINERIA, DESARROLLO SOSTENIBLE Y DERECHOS
CIUDADANOS. UNA APROXIMACION DESDE LA
DEFENSORIA DEL PUEBLO 04

1. INTRODUCCION

En los dltimos afos la actividad minera en el Pert ha enfrentado
conflictos de diversa intensidad con las comunidades locales en
las que se ubican los yacimientos mineros. En varios de estos
conflictos las poblaciones se han opuesto radicalmente al desa-
rrollo de los proyectos mineros. Casos como los de Tambogrande
y Rio Blanco en Piura, Cerro Quilish, La Zanja y otros en
Cajamarca, en |os cuales se han producido enfrentamientos con
pérdida de vidas humanas, lesiones graves a la integridad fisica
o destruccion de la propiedad publica y privada, muestran el
grado de agudizacién al que han llegado estos conflictos.

La mineria es una actividad de primera importancia para la eco-
nomia nacional, no tanto por su aporte al PBl o por la genera-
cion de empleo, sino por ser la principal actividad en términos
de su aporte de divisas para el pais, y también por su contribu-
cion a los ingresos fiscales. Sin embargo, histéricamente la mi-
nerfa ha sido percibida como una actividad que beneficia prin-
cipalmente a empresas transnacionales, que genera escasos be-
neficios econémicos para las comunidades locales, y que, ade-
mas, ha ocasionado grandes pasivos ambientales que afectan
principalmente a dichas comunidades, tanto en su salud como
en su capacidad de desarrollar la agricultura, ganaderfa u otras
actividades econémicas sostenibles. La importancia econémica
de la mineria para el pafs, y la situacion de conflicto que se ha
generado, hacen imperativo el planteamiento de propuestas de
cambio en la gestién publica y privada de esta actividad, con el

104 Documento elaborado por la Adjuntia para los Servicios Pablicos y
Medio Ambiente.
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fin de lograr su aceptabilidad social y un desarrolio de la mine-
ria en armonia con las poblaciones locales y el requerimiento
de un desarrollo sostenible.

En este contexto, cabe destacar que los conflictos mas agudos se
han producido no tanto en relacién a los centros mineros en
explotacion, que también enfrentan problemas, sino particular-
mente respecto de los nuevos proyectos de expléracion. En tales
casos se ha manifestado una oposicion radical al desarrollo de
las operaciones de exploracion, que frecuentemente ha incluido
acciones violentas con lamentables consecuencias de heridos,
pérdida de vidas humanas y destruccion. En algunos casos, esos
conflictos han enfrentado a sectores de la poblacion con posi-
ciones encontradas, habiéndose ejercido la violencia entre los
bandos opuestos. Esta oposicion radical ha conseguido en los
hechos paralizar los proyectos Tambogrande y Cerro Quilish,
respecto de los cuales no ha sido posible llevar adelante proce-
sos adecuados de informacién y consulta, y ahora amenaza lo-
grar lo mismo en Rio Blanco y La Zanja.

Una de las caracteristicas del conflicto minero es la polariza-
cion de las posiciones de las comunidades locales, en algunos
casos incentivadas por intereses politicos o de otra indole, pero
también por practicas empresariales que han contribuido a agu-
dizar las tensiones. En el mismo sentido, estos conflictos se han
intensificado ante la manifiesta incapacidad del Estado para su-
pervisary fiscalizar la actividad minera, de manera que se respe-
ten los derechos de las poblaciones afectadas. En este contexto,
ha sido particularmente dificil generar espacios de didlogo para
la bisqueda de soluciones negociadas y de consenso que hagan
posible, por un lado, la adopcion de medidas concretas orienta-
das a mejorar la gestion ambiental de los proyectos mineros; y
por otro, que viabilicen avances en la normatividad para prote-
ger mejor los derechos de las poblaciones afectadas. Una carac-
teristica que llama la atencion ha sido la tendencia observada en
los sectores mas radicales, contrarios a la actividad minera, de
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rechazar un didlogo en el cual se tome en cuenta los Estudios de
Impacto Ambiental u otros estudios técnicos, los cuales, con
todas sus limitaciones, constituyen un avance de la normatividad
e institucionalidad promovidas por los sectores mas preocupa-
dos por la gestion ambiental sostenible que, ciertamente, deben
ser sujetos de una mejora continua.

El presente informe se propone analizar los aspectos sefalados
con el fin de plantear propuestas que permitan contribuir a posi-
bilitar un desarrollo de las actividades mineras, en el marco del
respeto a los derechos de las poblaciones afectadas, y compati-
ble con los objetivos de un desarrollo regional y nacional soste-
nible. La minerfa es una actividad econdmica que presenta ries-
gos ambientales mucho mayores que los de otras actividades.
Sin embargo, su enorme importancia econémica para el pais
hace indispensable buscar condiciones para su desarrollo, a fin
de lograr una gestion minera ambientalmente adecuada, de ma-
nera que su aporte al impulso del crecimiento econémico sea
concordante con, y promueva un estilo de, desarrollo sosteni-
ble. Esto es, que la minerfa aporte recursos no solamente para el
desarrollo regional y nacional, sino que beneficie también di-
rectamente a las comunidades locales mediante acciones con-
cretas de promocion de actividades econémicas que viabilicen
el desarrollo local.

2. IMPORTANCIA ECONOMICA DE LA ACTIVIDAD MINERA

Historicamente la mineria ha sido una actividad econoémica muy
importante para el Perq, lo cual se refleja en la preponderancia
de esta actividad desde la época de la Colonia. El establecimien-
to de estadisticas econémicas desde los afos 50 permite apre-
ciar que, alin cuando la minerfa no ha sido una actividad desta-
cada desde el punto de vista de su aporte al PBly el empleo, es
la actividad exportadora mas importante de nuestro pafs. Los
ingresos de divisas por exportaciones mineras han representado
y representan aproximadamente la mitad de los ingresos totales

-167 -




Defensoria del Pueblo

de exportacién, porcentaje que se viene incrementando con el
auge reciente de la miner

5T

cido en periodos en los que existia algiin producto de exporta-
cion importante que posibilitaba una amplia disponibilidad de
divisas para realizar actividades manufactureras'y de construc-
cion, que son la base para el crecimiento del PBI y del empleo.
En contraste, durante |os periodos en que se producia una esca-
sez de divisas, la economia nacional enfrentaba fuertes crisis
econdmicas e inestabilidad social. Asf ocurrié en las etapas Q.m
expansion propiciadas por las exportaciones del guano y el sali-

tre en el siglo XIX, posteriormente por las exportaciones de cafia

y azucar, a comienzos del siglo XX, luego las mineras en los

anos 507, y las pesqueras en los 60’, asi como también Q.Emam

la bonanza de precios internacionales en la primera mitad de
los 70", La situacion opuesta se produjo desde mediados n_.m los
70" en que el pais inicié una prolongada crisis de estancamiento

econdmico, matizada por periodos pequefios de recuperacion,
siempre gracias a una coyuntura externa favorable.

La importancia de las divisas para el Qmm_:im:ﬁo. m.no:m:j_no se
refleja en que, en los periodos de escasez, las mm:SQQO.m manu-
factureras resultaron afectadas al no contar con los insumos
importados indispensables para la Qoacnn_oq de bienes. >‘m_-
mismo, el impacto negativo sobre las cuentas fiscales se sumé a

lo anterior para generar efectos multiplicadores negativos sobre

las demas actividades econdémicas, con un claro impacto
contractivo sobre el nivel general de actividad econémica. De
este modo, la disponibilidad de divisas Uﬁo<m3_m3mm. de las ex-
portaciones, principalmente mineras, ha sido el _a_mcm_\dm_u_m
elemento impulsor de la expansion economica en el Perd.

j 1 - 7: Crecimiento
105 Porejemplo, THORP, R. y G. BERTRAM. .hmE 1890-197 !
y wo\_:_.n%m en una Economia Abierta. Lima, Mosca Azul, Fundacién
Friedrich Ebert, Universidad del Pacifico, 1985.
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~ Aliniciarse la primera década del siglo XX, el Perti ha manteni-

do tasas de crecimiento econémico positivas, nuevamente al
influjo del incremento del sector exportador. Y otra vez, dentro
de este sector, la mineria constituye una de las principales acti-
vidades impulsoras.

La importancia de la minerfa también se manifiesta en su aporte
de aproximadamente un cuarto de los ingresos fiscales por im-
puesto a la renta, aunque respecto del total de impuestos su
aporte es tan s6lo 5%. Como se sabe, las dificultades fiscales
han constituido en el pasado una de las principales fuentes de
inestabilidad y crisis econémica en el Perq. Asi, en los periodos
de estrechez fiscal, las medidas de recorte del gasto publico han
sido parte de procesos agudos de recesién econémica. Puede
entenderse entonces que, de ocurrir una paralizacion de las ac-
tividades mineras, el ajuste fiscal que se produciria tendrfa efec-
tos sumamente negativos para la economia nacional. Cabe des-
tacar, a este respecto, que la aplicacién del Canon Minero y el
establecimiento de las regalfas mineras ha abierto la posibilidad

- de distribuir importantes ingresos para las regiones y localida-

des donde se asientan los proyectos mineros, las cuales serian
afectadas severamente si no tuvieran acceso a estos recursos.

Sin embargo, algunos sostienen que a pesar de la mineria, las
regiones donde ésta se asienta suelen encontrarse entre las mas
pobres. Esta idea proviene de diversos estudios los cuales plan-
tean que los paises abundantes en recursos naturales se han re-
trasado en su crecimiento respecto de otros pafses menos ricos
€n recursos. A esto se le ha denominado “la maldicion de los
recursos”'* y, aunque aln existe controversia sobre su validez,
el andlisis ha avanzado para determinar las causas de este feno-
meno, considerando que algunos paises ricos en recursos natu-
rales, como Canadg, Australia, Noruega, y mas recientemente

106 Una descripcion de esta tesis se encuentra en STEVENS, Paul. Resource
Impact-Curse or Blessing? A Literatura Survey. Centre for Energy,
Petroleum and Mineral Policy and Law. University of Dundee, UK, 2003.
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Botswana y Chile, se han librado de este problema. Un factor
clave al que se atribuye la diferencia en los resultados es el desa-
rrollo institucional, y por ello algunos plantean que como con-
dicion previa debe lograrse un cambio institucional en el Perd
para luego recién aceptar la explotacién de nuevos yacimientos

mineros. Sin embargo, una aproximacion mas realista deberia

considerar que el desarrollo institucional es un proceso de
aprendizaje y construccion en la accion. En tal sentido, coincidi-
mos con la importancia de mejorar las instituciones, en particular
las que protegen los derechos de las comunidades asi como aque-
Hlas involucradas en la gestién ambiental y plblica en general, pero
esta mejora puede avanzar en mejores condiciones si al mismo
tiempo se produce desarrollo econémico. En este sentido, la para-
lizacion o freno a la actividad minera representaria un perjuicio
econoémico demasiado importante para nuestro pais. Bajo esta idea
es que la Defensorfa del Pueblo presenta en este documento un
conjunto de propuestas para mejorar la proteccion de derechos y
el aporte de la mineria al desarrollo nacional sostenible,

Respecto de los beneficios de la mineria para el pais, es eviden-
te que la mayor parte de tales beneficios se han concentrado en
las principales ciudades y especialmente en Lima, de tal manera
que es una apreciacion objetiva el hecho de que las comunida-
des locales no han disfrutado de un desarrollo a pesar de la
importancia de la riqueza minera extraida. Ciertamente, esto
debe corregirse porque es injusto que las poblaciones que al-
bergan los recursos hasta ahora hayan recibido tan sélo benefi-
cios menores de la mineria. Empero, de aqui no se desprende
que el pais no se haya beneficiado de la actividad minera, pero
si que la distribucion de tales beneficios ha sido inequitativa al
concentrarse principalmente en la capital. Y esto tampoco des-
carta que se pueda considerar que los beneficios recibidos en el
pais sean insuficientes con relacién a la magnitud de la riqueza
generada, lo cual supondria la necesidad de buscar que ahorael
pafs obtenga una participacion mayor de los beneficios de la
mineria, por ejemplo a través de las regalias.
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Por otra parte, la exigencia a determinados proyectos mineros
para que resuelvan la situacion de pobreza en sus regiones po-
dria ser exagerada. Por ejemplo, atn si se dividiera la totalidad
de los beneficios economicos de la Compafifa Yanacocha entre
la poblacién de Cajamarca, esto sélo representarfa pequefos
beneficios per-capita, que serfan por tanto insuficientes para
superar la pobreza que aqueja a esta region. Ello implica que no
se puede exigir a un proyecto minero o empresa que resuelva
los problemas de desigualdad y pobreza que caracterizan a las
diversas regiones de nuestro pafs, pero si que contribuya al de-
sarrollo local.

Ciertamente, el desarrollo econdmico no puede basarse exclusi-
vamente en la mineria, pero ello no significa que la mineria no
tenga la capacidad de contribuir al desarrollo econémico, o peor
aln, que sea un obstaculo para éste. En otras palabras, el argu-
mento de la pobreza de las regiones donde se ubica la mineria
no es suficiente para afirmar que dicha actividad no aporte be-
neficios al desarrollo de tales regiones. Aunque se pueda consi-
derar que los beneficios transferidos sean insuficientes, y que
resulte justo exigir mayores beneficios para las comunidades
locales, parece excesivo pretender que la existencia de uno o
varios proyectos mineros deba garantizar que una determinada
region logre un desarrollo adecuado.

En realidad, el problema de desarrollo de una regién no se re-
suelve con uno o varios proyectos mineros, porque lograr el
desarrollo requiere una estrategia que involucre a los sectores
agricultura, manufactura, servicios y otros, y no exclusivamente
ala mineria. De alli que solo seria razonable un rechazo radical
ala mineria si se demostrara que sus actividades constituyen un
factor determinante para obstaculizar la expansién de las demas
actividades economicas, lo cual en nuestra apreciacion parece
dificil de sustentar. En otras palabras, tendria que demostrarse
que no existen condiciones técnicas para llevar adelante una
actividad minera que responda a estandares de calidad ambien-
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tal adecuados. A este respecto, la sola observacién de la existen-
cia de actividad minera en los paises industrializados implica
que existiria al menos una opcion para desarrollar una mineria
con estandares ambientales aceptables, y por tanto ese deberia
ser el modelo en base al cual establecer un condicionamiento
para la minerfa en el Pert.

o

3. IMPACTOS AMBIENTALES Y SOCIALES DE LA MINERIA

Uno de los principales problemas de la actividad minera son los
pasivos ambientales de gran magnitud que ha generado en el
pasado. Histéricamente en el Perti la actividad minera ha sido
altamente contaminante y ha ocasionado severos daios al me-
dio ambiente y la salud de las personas. Los casos mas conoci-
dos por su magnitud son los de Cerro de Pasco y La Oroya, asi
como Toquepala e llo; pero asi como ellos existen muchos otros
casos menos conocidos tanto de la mediana como de la peque-
fia mineria, e incluso la informal, en los que las poblaciones
locales han sufrido las consecuencias daninas de la contamina-
cion ambiental causada por esta actividad.

El Ministerio de Energia y Minas ha realizado un estudio en el
que se identifica 610 pasivos ambientales cuyo costo de recupe-
racion se ha estimado en aproximadamente US$ 200 millones.
De este total, 72% de los pasivos podrian ser atribuibles a em-
presas que deberfan encargarse de su remediacion, pero el resto
tendria que ser resuelto mediante el aporte de fondos publicos.
A este respecto, llama la atencion el monto relativamente bajo
estimado como costo de recuperacion, de aproximadamente US$
300 mil en promedio por cada pasivo, asi como el hecho de no
haberse considerado ninguna asignacion presupuestal para tal fin.

Un aspecto que con frecuencia se omite del analisis es el hecho
de que los pasivos ambientales representan pérdidas econdmi-
cas de diverso género. En este sentido, el valor econémico del
dafio ambiental puede medirse mediante técnicas apropiadas
de valoracién econémica del medio ambiente, e incluye el valor
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de los impactos sobre la salud de las personas, expresado en los

costos de atencion médica, medicinas, dias laborables perdidos
aconsecuencia de las enfermedades, reduccién de la esperanza
de vida, valor de la molestia por encontrarse enfermo, etc. Asi-
mismo, incluye el valor de las pérdidas de produccién a conse-
cuencia de los impactos sobre la produccion agricola, pecuaria y
de otros sectores, asi como el valor de los impactos fisicos sobre el
paisaje y sobre la flora y fauna, y en general el valor de la pérdida
de calidad ambiental ocasionada por la actividad minera'® . Una
comparacion de este valor con los beneficios econémicos que ha
obtenido el pais por la actividad minera permitiria efectuar un ba-
lance econémico del aporte de la minerfa al desarrollo nacional.

Sin embargo, independientemente de cudl haya sido el aporte
de la minerfa en el pasado, lo realmente importante es determi-
nar si en las circunstancias actuales esta actividad puede reali-
zarse en nuestro pafs bajo condiciones de viabilidad ambiental,
social, y econdmica. Por tanto, los aspectos sefalados en el pa-
rrafo anterior deberian ser materia de evaluacién en cada pro-
yecto minero, de tal manera que se constituya en una informa-
cién esencial para decidir sobre la conveniencia del proyecto
especifico. En este sentido, no puede ignorarse que la tecnolo-
gia de las actividades mineras ha evidenciado enormes progre-
s0s, esencialmente como consecuencia de las regulaciones am-
bientales mucho maés rigidas en los paises desarrollados, en los
cuales también se realizan actividades mineras. Este progreso
tecnologico se ha incorporado también en la actividad minera
realizada en nuestro pais, principalmente en los nuevos proyec-
tos mineros, pero con mucha lentitud en los centros mineros
mas antiguos. Asi, es notoria la diferencia entre las explotacio-
nes de Yanacocha y Antamina, las cuales por cierto no estan
exentas de problemas, con aquellas de Cerro de Pasco, La Oroya
y Toquepala, respecto de los impactos ambientales que causan
o han causado en su zona de influencia.

107 Mayor detalle sobre el tema puede encontrarse en DIXON J. et al. Ané-
lisis Econémico de Impactos Ambientales. San José, CATIE, 1994.
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El establecimiento de sistemas de evaluacion de impacto am-
biental, asi como los Programas de Adecuacion y Manejo Am-
biental (PAMA), constituyen sin duda un paso positivo para lo-
grar una actividad minera acorde con los principios de
sostenibilidad del desarrollo. De igual manera, el establecimiento
del Canon Minero, que permite transferir a las regiones donde
se ubican los yacimientos mineros la mitad de los impuestos
que pagan las empresas mineras, asi como las regalias mineras,
constituyen instrumentos de gran potencial para beneficiar a las
comunidades locales, mas alla de los problemas que se obser-
van para un uso eficaz de tales recursos. En este sentido, las
propias empresas mineras han comprendido la importancia de
transferir beneficios a las localidades en sus zonas de influen-
cia, por lo que frecuentemente y de su propia iniciativa han ini-
ciado o fortalecido programas para apoyar directamente a las
poblaciones locales.

Ello no significa, empero, que los nuevos centros mineros no
generen problemas ambientales, como ha ocurrido con el derra-
me de mercurio en Choropampa (Yanacocha 02-06-00) y otros
derrames de combustibles. Por otra parte, la aplicacion de los
Programas de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA) en los
centros mineros mas antiguos se ha realizado con problemas de
incumplimiento en algunos casos'®, ademas que las metas se
han establecido para alcanzar los Limites Maximos Permisibles
(LMP) de la normativa peruana, que todavia se encuentran lejos
de los estandares internacionales. Por otra parte, el Estado ha
demostrado una capacidad muy limitada para supervisar y fisca-
lizar la gestién ambiental de las empresas. En este sentido, el
propio establecimiento de LMP excesivamente tolerantes no
contribuye a superar la negativa imagen ambiental de las empre-
sas mineras.

108 El mas notorio es el de la Fundicion de La Oroya, en el que la empresa
Doe Run ha solicitado un plazo adicional para el cumplimiento de las
metas de su PAMA.
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Es cierto que el logro de estandares internacionales cuesta dine-
roy requiere tiempo para adaptarse. Sin embargo, ello se puede
enfrentar sin dejar de establecer una normativa adecuada, pero
otorgando plazos razonables para que las empresas puedan adap-
tarse a las nuevas normas. De este modo los nuevos proyectos
podran establecerse cumpliendo estandares adecuados, mien-
tras que los centros mineros antiguos tendran plazos razonables
para cumplir los nuevos y mas exigentes requerimientos para su
gestion ambiental.

En lo que respecta a los impactos sociales de la mineria, uno de
los mayores problemas es la enorme diferencia de ingresos que
se genera entre los trabajadores mineros y las comunidades lo-
cales, lo cual suele ocasionar tensiones de diverso género, asf
como la proliferacion de males sociales como el meretricio. Este
es un problema dificil de resolver, particularmente en un pais
con tan grandes diferencias sociales y una pobreza extendida
como es el Pert; pero las empresas pueden y deben adoptar
medidas para reducir estos impactos. En particular, pueden apli-
car programas de capacitacion y sensibilizacion a su personal, y
pueden también aplicar procedimientos de aislamiento del per-
sonal, de tal forma que minimicen los impactos negativos.

4. CAUSAS DEL RECHAZO A LA ACTIVIDAD MINERA

Las causas del rechazo a la actividad minera son multiples y de
naturaleza compleja. A continuacién se analizan algunos de los
factores mas importantes que explican la dimension de los con-
flictos mineros.

4.1 El problema ambiental
Una causa muy importante de los conflictos mineros es la per-
cepcion de los graves danos ambientales causados por la mine-

ria'y de los escasos beneficios que han recibido las comunida-
des locales. En este contexto, la mayoria de la poblacion local
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a de gobernabilidad, reflejada en

NG
e5Cas

ierto el espacio para la proliferacion del uso de medidas de
fuerza, e incluso la violencia, como instrumento principal para

ndicaciones de diversa naturaleza. Er este contexto,
los sectores politicos mas radicales han actuado practicamente
sin restricciones, y en algunos casos con impunidad, utilizando
medidas de fuerza y la violencia en contra de los proyectos de
exploracion minera.

Es indudable que el Estado debe recuperar su capacidad de ase-
gurar el orden publico; sin embargo, la estrategia que adopte
para lograr este objetivo debe ser muy cuidadosa y respetuosa
de los derechos ciudadanos. En particular, las demandas de po-
ner “mano dura” de un sector de opinion pueden no sélo ser
ineficaces, sino incluso pueden también contribuir a agravar los
conflictos y afectar la viabilidad de la mineria en el largo plazo.

Una respuesta inadecuada frente a los actos de indisciplina so-
cial, en el contexto de fragilidad del sistema democrético, lejos
de resolver los problemas podria ocasionar consecuencias im-
predecibles.

5. PROPUESTAS PARA UNA MINERIA COMPATIBLE CON
EL DESARROLLO SOSTENIBLE

La importancia econémica de la mineria en el Pert es indiscuti-
ble, como también su pasado de actividad contaminante y su
escaso aporte al desarrollo de las economias regionales y loca-
les. En este contexto, es claro que los riesgos ambientales de la
actividad minera son mayores que los de otros sectores, pero de
alli no se desprende que el pais deba dejar de lado esta activi-
dad como una mas que puede contribuir a aportar recursos im-
portantes, e incluso esenciales, para el desarrollo nacional. Mas
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aln, porque la actividad minera también se realiza en paises
desarrollados en los cuales la preocupacién ambiental es priori-
taria en las agendas nacionales, y no por ello se d ja realizar
esta actividad. La existencia de importantes riesgos ambientales
implica, empero, que debemos ser particularmente cuidadosos
respecto de la gestion ambiental de los proyectos mineros, a la
vez que debemos lograr una transferencia de beneficios signifi-
cativos de tales proyectos al pafs y a las comunidades locales.

En nuestra apreciacion, si bien existen conflictos entre la mine-
riay el desarrollo sostenible, ésta no es una contradiccién inevi-
table, aunque las tensiones entre economfa v sostenibilidad son
en este caso mayores que en otras actividades econdmicas. De
alli que sostener un rechazo cerrado al desarrollo de la mineria
en el Per( es una posicion demasiado radical que, afortunada-
mente, ningun sector ha planteado abiertamente, aunque parez-
ca ser un objetivo de los sectores mas radicales. S, en cambio,
nos parece pertinente enfatizar que los importantes riesgos am-
bientales de la minerfa justifican la cautela y vigilancia, lo cual
requiere desarrollar propuestas de cambio en lo normativo e
institucional, y también en las conductas de los actores, para
lograr una actividad minera aceptable socialmente, que contri-
buya con efectividad a un desarrollo sostenible.

A continuacion se plantean algunas propuestas con este objetivo:
5.1 Necesidad de una autoridad ambiental independiente

Uno de los mayores problemas para comunicar adecuadamente
a las poblaciones locales las caracteristicas de los proyectos
mineros y sus impactos ambientales en la etapas previas a la
explotacion ha sido la falta de credibilidad de los funcionarios
del MEM, debido a la percepcion general de encontrarse
parcializados a favor de las empresas. La normativa ambiental
ha sectorializado la autoridad ambiental al otorgar a los ministe-
rios las funciones normativas y de control y fiscalizacion am-
biental para las empresas de sus respectivos sectores. Este enfo-
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que no es el mas conveniente, debido a que el mandato princi-
pal de un ministro es promover la actividad econémica en su
sector, y por ello es natural que tienda a colocar las considera-
ciones ambientales en un segundo plano. En otras palabras, los
ministerios constituyen parte interesada en la realizacion de las
actividades econdmicas de su &mbito, lo cual resulta contradic-
torio con el rol de supervisar y fiscalizar el cumplimiento de la
normativa ambiental que, en la practica, tiende a.imponer deter-
minadas restricciones a la realizacion de dichas actividades eco-
némicas. No debe sorprender, entonces, que la poblacién se
haya formado esta percepcion de parcializacion de la autoridad
publica.

Pero, como se sefnala en este informe, la parcializacion del MEM
no ha sido solamente una cuestion de percepcién de la pobla-
cion, sino que la practica de los funcionarios de dicho ministe-
rio frecuentemente ha corroborado dicha percepcion al no to-
mar debida cuenta de las preocupaciones de los ciudadanos.
Esta situacion representa una traba importante para posibilitar
una mayor credibilidad de la poblacién frente a las decisiones
ambientales de la autoridad publica en asuntos mineros; de lo
cual se desprende la importancia de constituir una autoridad
ambiental independiente de los ministerios, que tenga mayores
posibilidades de ganar credibilidad en la poblacion y, por tanto,
pueda constituirse en un interlocutor valido del Estado para in-
tervenir en la solucién de los conflictos.

Respecto de esta propuesta, algunos han planteado la creacion
de un Ministerio de Medio Ambiente a partir del CONAM, mien-
tras que otros recomiendan la creacion de una superintendencia
encargada de la fiscalizacién ambiental. Seguramente existen tam-
bién otras opciones, pero lo importante es que se constituya una
autoridad independiente de los ministerios y que se encargue
precisamente, entre otras funciones, de normar y supervisar con
autonomia los asuntos relativos a la gestion ambiental de las
actividades economicas. A este respecto, la experiencia interna-
cional muestra que en paises como Estados Unidos y otros (Unién
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Europea) se ha integrado la autoridad ambiental en una sola en-
tidad. Por otra parte, una medida de este tipo no deberia signifi-
car gastos adicionales significativos, en tanto la nueva autoridad
podria formarse con los recursos humanos y materiales actual-
mente dispersos en las Direcciones Ambientales de los ministe-
rios, y en cambio podria generar una mayor eficiencia en el uso
de estos recursos.

5.2 Adecuacion de los Limites Maximos Permisibles

La introduccién de los Estudios de Impacto Ambiental (EIA) y
los Programas de Adecuacién y Manejo Ambiental (PAMA), ha
representado un avance importante para mejorar la calidad de
la gestion ambiental de las empresas mineras. Sin embargo, una.
restriccion clave para lograr resultados satisfactorios a este res-
pecto es la vigencia de Limites Maximos Permisibles (LMP) para
las emisiones contaminantes en el sector minero, demasiado
permisivos con relacion a los estandares internacionales. El si-
guiente cuadro muestra, a modo de ejemplo, una comparacién
entre los LMP fijados por el MEM para emisiones de determina-
dos elementos contaminantes y los recomendados por el Banco
Mundial para paises en desarrollo.

Banco Mundial 1998

Peru RM
Fundiciones | Fundiciones | 315-96-EM/

Primarias de | Primarias VMM
Plomo/ Zinc | de Cobre

Contaminante

Valor Maximo de Concentraciones (mg/m3)

Arsénico (AS) 0.1 0.5 25
Plomo (Pb) 0.5 0.2 25
Material 100
articulado (PM) 20 20

Fuente: Banco Mundial, Presentacion de Renan Péveda, Lima 12-04-05
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Como puede apreciarse, los LMP fijados por el MEM exceden
largamente los referentes planteados, lo cual plantea serias ob-
Wmmmcsmm respecto de la manera en que nuestras autoridades es-
tarfan ejerciendo su funcion de salvaguardar la salud de las perso-
nasy la calidad del medio ambiente. En este sentido, en la medida
gue los PAMA aprobados por el MEM solo contemplan alcanzar
los LMP nacionales dentro de un plazo demasiado largo, ello im-
plicaria que dichos PAMA no permitirian lograr una mejora signifi-
cativa en la calidad de la gestién ambiental minera.

Uno de fos argumentos para establecer LMP permisivos es que si
ellos fuesen mas exigentes implicarian costos elevados para que
las empresas mineras pudieran adecuarse. Este argumento es aten-
dible; sin embargo, la no adecuaciéon también representa costos
elevados en términos de los impactos sobre la salud de las perso-
nasy la calidad del medio ambiente. En consecuencia, poner todo
el énfasis en los costos para las empresas deja de lado el hecho que
aqui también estan involucrados costos para las personas y para la
sociedad, de tal manera que mientras las empresas reciben directa-
mente los beneficios de la explotacion minera, los ciudadanos afec-
tados solo reciben beneficios indirectos, pero si tienen que enfren-
tar directamente los costos de la afectacion de su salud.

En nuestra apreciacion, sin dejar de considerar el interés econo-
mico de las empresas mineras, el Estado tiene la obligacién de
tomar en cuenta también el interés de los ciudadanos, dispo-
niendo las ﬁmmx__wgo:mm que aseguren una adecuada proteccion
de su salud. Un resultado que armonice ambos intereses podria
lograrse mediante el establecimiento de LMP adecuados para
proteger la salud de las personas y lograr una gestion ambiental
de calidad, conjuntamente con plazos razonables para que las
empresas existentes puedan adecuarse a estandares mas exigen-
tes. De este modo, los nuevos proyectos mineros podrian suje-
tarse desde el inicio a estandares ambientales compatibles con
el logro de un desarrollo sostenible, mientras que los ya existen-
tes tendrian un plazo razonable para adecuarse.
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A este respecto, la Defensoria del Pueblo ha opinado en los
casos mas recientes de propuestas de LMP, por ejemplo emisio-
nes de didxido de azufre (5O2) en la industria hidrocarburifera y
emisiones de azufre por vehiculos automotores, recomendando
la aplicacion de limites mas exigentes, conjuntamente con pla-
zos de adecuacion razonables.

5.3 Mejora de los mecanismos de participacion y consulta ciu-
dadana

Una de las constantes en los conflictos mineros es el reclamo de *
mayor informacion por parte de la ciudadania respecto a las
caracteristicas de los proyectos mineros y de sus impactos posi-
tivos y negativos en lo econémico y ambiental. En este sentido,
la normativa sobre participacion y consulta ciudadana es aun
insuficiente para garantizar una participacion efectiva, en la que
los funcionarios publicos tomen seriamente en cuenta las pre-
ocupaciones ambientales, de tal forma que los ciudadanos no
perciban estos procesos como procedimientos puramente buro-
craticos, sino como mecanismos efectivos en los cuales su par-
ticipacion tiene la posibilidad de influir en las decisiones de ges-
tion ambiental.

La demanda de informacion de los ciudadanos manifestada en
los conflictos mineros, hace aconsejable una revision sustantiva
de los procedimientos actuales de participacion y consulta pu-
blica, con el fin de contemplar una participacion mas ampliay
la mayor provision de informacién a la poblacion. Bajo este en-
foque, la poblacion local deberia recibir informacion desde el
otorgamiento de los derechos mineros, que es el inicio del pro-
cedimiento para otorgar una concesién minera, sobre lo que
ocurrira con sus tierras y sobre los pasos posteriores del procedi-
miento minero, otorgdndoseles la oportunidad de plantear sus re-
clamos y preocupaciones en las diversas fases de este proceso.

De igual manera, las Evaluaciones Ambientales (EA) deberfan
incluir la realizacion de audiencias publicas, para lo cual ten-
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dria que modificarse la normativa actual. Si bien a este nivel atn
se cuenta con escasa informacion sobre el proyecto minero, la
constatacion de una preocupacion muy grande por parte de la
ciudadania por conocer las caracteristicas y previsiones respec-
to del proyecto, hacen aconsejable que a este nivel también se
incluyan audiencias publicas. De otro lado, es muy importante
que en las evaluaciones ambientales, que se elaboran antes del
inicio de la exploracién, se exija a las empresas estudios socio-
econémicos y antropologicos muy detallados, de manera que
las empresas y el Estado puedan entender mejor las dinamicas
sociales y culturales presentes en las comunidades locales. De
este modo, serd posible contar con mejores elementos e infor-
macion para manejar los conflictos de una manera positiva y
evitar los errores frecuentes que se han observado en las relacio-
nes entre las empresas y las autoridades con las poblaciones
locales.

Por otra parte, el MEM deberia establecer con claridad cuantos
talleres informativos se deben realizar en cada proyecto, en qué
fechas y en qué localidades, de tal manera que la poblacion
pueda conocer con anticipacion suficiente cuando y donde serd
informada sobre el proyecto. La Defensoria del Pueblo ha ob-
servado que, frecuentemente, las convocatorias a talleres infor-
mativos tienen escasa difusion, de tal forma que en la practica
muchas personas interesadas no reciben la informacion oportu-
nay por tanto no pueden participar. A su vez, el propio desarro-
llo de los talleres informativos no atiende adecuadamente las
preocupaciones de los participantes, por lo que suelen quedar-
se sin respuesta preguntas de ciudadanos interesados, incluso
cuando han sido presentadas por escrito.

Ello plantea la necesidad de capacitar adecuadamente a los fun-
cionarios publicos y privados para que se relacionen de manera
adecuada con los ciudadanos, de modo que esto no genere pro-
blemas adicionales a los ya existentes y se contribuya a formar
una percepcion adecuada sobre los proyectos mineros.
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Un tema fundamental a este respecto es la relacion asimétrica
que se establece entre las empresas y las poblaciones ubicadas
en el ambito de los proyectos mineros. La empresa minera tiene
un gran poder econémico para contratar profesionales de pri-
mer nivel que la asesore en los aspectos técnicos, econdémicos y
legales, mientras que el ciudadano comun y sus organizaciones
carecen de este poder. La propia elaboracion de los EIA por
empresas consultoras, contratadas y pagadas por las empresas
mineras, ha ocasionado cuestionamientos razonables sobre la
independencia de los encargados de elaborar los EIA. Por otra
parte, en general, los EIA no parecen constituir instrumentos con
la rigurosidad técnica que serfa deseable, y frecuentemente con-
tienen informacion insuficiente o imprecisa para predecir los
impactos ambientales de un proyecto y determinar las medidas
de mitigacion adecuadas para una buena gestion ambiental. A
su vez, las propias autoridades publicas suelen enfrentar restric-
ciones de personal, de recursos econémicos y materiales para
efectuar una evaluacion efectiva de los EIA. Esta debilidad
institucional podria dar lugar a que la correcta gestion ambien-
tal de los proyectos mineros no esté garantizada.

En tal contexto, no deberia extraiar que diversos sectores de la
poblacién manifiesten su desconfianza respecto a los procedi-
mientos de participacién y consulta. Con mayor razén porque
los ciudadanos individuales, e incluso aquellos organizados,
usualmente carecen de recursos para contratar la asesorfa profe-
sional que seria necesaria para participar en las audiencias pu-
blicas y opinar con sustento técnico sobre el contenido de los
EIA. Esta situacion representa una limitacion fundamental para -
una participacion efectiva de los ciudadanos con capacidad real
de influir en las decisiones y cuestiona la esencia misma de los
procedimientos de participacion y consulta.

Para superar este problema, desde su intervencion en la Mesa

de Didlogo de Tambogrande, la Defensoria del Pueblo ha pro-
puesto que el Estado establezca mecanismos adecuados para
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que las empresas mineras aporten fondos que los ciudadanos
puedan utilizar para contratar sus propios asesores con miras a
su participacion en los procesos de consulta de los EIA. De este
modo, sera posible reducir la asimetria de poder entre las em-
presas y los ciudadanos y se asegurara una participacion mas
efectiva y con capacidad real para influir en las decisiones. Ello,
ademas, permitiria lograr una mayor confianza de los ciudada-
nos para su participacion en estos procesos, con-lo cual se redu-
cirfan las fuentes de conflictos con relacion a los proyectos mi-
neros.

Por otra parte, se requiere también ampliar los plazos entre la
puesta a disposicion del publico del EIA y la realizacion de la
audiencia publica. El plazo actual de 40 dfas resulta claramente
insuficiente para que los interesados puedan revisar documen-
tos voluminosos de naturaleza altamente técnica, y también para
obtener la asesoria necesaria que les ayude a entender dichos
documentos y estar en condiciones de presentar sus observacio-
nes. Mas aun, en algunos casos hemos observado que existen
retrasos en la puesta a conocimiento del publico de los EIA, con
lo cual el tiempo realmente disponible suele ser ain menor. En
nuestra opinién, dado el contexto de marcada oposicién a los
proyectos mineros, un plazo de 6 meses para este fin no parece
excesivo, con el fin de garantizar una participacion informada
de la poblacion y reducir las fuentes de conflicto.

Asimismo, los funcionarios encargados de llevar adelante los
talleres y audiencias publicas deben mostrar una actitud mas
abierta frente a las demandas de informacion y pedidos de los
participantes. A este respecto, se tienen casos positivos que de-
berian repetirse, como en el Proyecto Antamina, en el cual se
decidio transportar el material por un mineroducto con el fin de
evitar los impactos ambientales que podria haber ocasionado su
transporte por camiones. De igual modo en el caso de la Planta
de Fraccionamiento de Liquidos del Proyecto Camisea en Paracas,
donde a pedido de los pescadores de la zona se decidi6 optar
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por un tubo submarino en lugar de uno aéreo, para la carga de
las embarcaciones. En la medida que casos como estos se hagan
comunes, sera posible lograr la confianza de la poblacion sobre
los mecanismos de participacion y consulta.

Un tema muy importante de la participacion ciudadana esta re-
lacionado con los procedimientos de monitoreo y vigilancia
ambiental. Aqui también es posible incorporar la participacion
de la poblacion, como ya se ha hecho en el caso del Proyecto
Camisea, de tal manera que se mejore la confianza de la ciuda-
dania sobre la calidad de la gestion ambiental de los proyectos.

5.4 Mayor efectividad en el uso del Canon Minero y aplicacién
de las regalias mineras

Como se ha senalado, una de las criticas al desarrollo del sector
minero es que tradicionalmente no ha aportado beneficios sig-
nificativos para las comunidades donde se asientan los centros
mineros. El establecimiento del Canon Minero, que recientemen-
te ha sido incrementado al 50% de los impuestos pagados por
las empresas mineras, constituye un paso positivo para corregir
esta situacion. Por otra parte, el auge reciente de la mineria, asi
como algunas medidas para mejorar la distribucién del Canon,
han determinado que algunas regiones empiecen a recibir im-
portantes ingresos por este concepto. Ello abre la posibilidad de
que regiones tradicionalmente carentes de recursos para el de-
sarrollo tengan ahora una fuente muy importante para financiar
proyectos de mejora de la infraestructura y en general para pro-
piciar el desarrollo.

Sin embargo, existen algunas limitaciones para lograr este resul-
tado. Por un lado, la restriccion de asignar estos recursos exclu-
sivamente para gastos de inversion podria ser un obstaculo para
efectuar gastos de mejora en la educacion y la salud, que cons-
tituyen servicios claves para el desarrollo del capital humano.
Asimismo, se ha observado en ciertos casos que las obras de”
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infraestructura en que se invierten los recursos del Canon son
principalmente de naturaleza ornamental, antes que vinculadas
a la mejora de las economias locales o al desarrollo. De igual
modo, existen casos de pequena corrupcién, los que sumados a
los problemas sefialados, han ocasionado un uso relativamente
ineficiente y por lo general poco transparente de estos recursos.
Se requiere por tanto, mejorar significativamente la eficacia del
gasto, superar las limitaciones que impiden destinar gastos a la
mejora del capital humano y establecer procedimientos
participativos y transparentes para el uso de los recursos, de tal
manera que la disposicion del canon en las regiones mineras se
traduzca en una diferencia efectiva en el mayor grado de desa-
rrollo que alcancen las localidades ubicadas en el ambito de
influencia de los centros mineros.

Por otra parte, no debe ignorarse el hecho de que con el Canon
Minero se ha empezado a generar una nueva disparidad de in-
gresos a nivel regional. Asi, las regiones que cuentan con cen-
tros mineros, u otras fuentes de Canon, ahora disponen de im-
portantes recursos; mientras que otras regiones se han encontra-
do en una situacion desigual respecto del acceso a recursos
presupuestales. Este es un tema que también debe merecer la
atencion de las autoridades publicas, porque serfa injusto ex-
cluir a las regiones que no cuentan con yacimientos mineros de
los beneficios de recursos que pertenecen a todos los peruanos.

En lo referente a las regalias mineras, la demanda ante el Tribu-
nal Constitucional para declarar la inconstitucionalidad de la
Ley 28258, que establece el pago de regalias mineras, fue decla-
rada infundada, con lo cual ahora las regiones obtendran mayo-
res recursos participando de una mayor porcion de los benefi-
cios de la mineria. Esta nueva situacion acrecienta el reto de las
autoridades regionales y locales de utilizar estos recursos con
eficiencia y transparencia para promover el desarrollo local.
Particularmente, en el contexto de los agudos conflictos entre
las poblaciones locales y grupos ambientalistas con las empre-
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sas mineras, la aplicacion de regalias constituye una oportuni-
dad para transferir mayores beneficios a las poblaciones loca-
les, de tal manera que se reduzca la oposicién radical a la mine-
ria y se abran espacios de didlogo y negociaciéon que permitan
continuar el desarrollo de la actividad minera en el Perd, pero
bajo condiciones ambientales y sociales que sean compatibles
con un modelo de desarrollo sostenible.

5.5 Mayor eficacia en la gestion pdblica minera

Como se ha senalado, existe una gran desconfianza de la ciuda-
dania respecto al compromiso del Estado para garantizar el res-
peto de sus derechos con relacién a la ejecucion de los proyec-
tos mineros. Si bien la desconfianza general es un mal social
cuyas causas tienen raices profundas en las desigualdades so-
ciales histéricas de nuestro pafs, en buena medida la situacién
se ha agravado por la incapacidad del Estado para efectuar una
supervision y fiscalizacion adecuadas de los proyectos mineros
y para garantizar el respeto de los derechos de los ciudadanos
afectados por estos proyectos. Con frecuencia, en los proyectos
mineros ha habido quejas respecto del pago de compensacio-
nes por las servidumbres mineras y por las presiones a que han
sido sometidos propietarios de tierras donde se encuentran los
yacimientos, para otorgar las servidumbres en condiciones des-
ventajosas. La norma vigente sobre servidumbres mineras esta-
blece un plazo de tres meses para que la empresa interesada en
la servidumbre negocie con los propietarios del terreno, luego
del cual, si no se logré un acuerdo, la empresa puede recurrir al
MEM para que éste otorgue la servidumbre. El procedimiento
actual desfavorece claramente a los propietarios de terrenos,
porque sus caracteristicas de medida confiscatoria sobre la pro-
piedad de los afectados. Esta norma, permite a las empresas que
en la practica puedan evitar la negociacion con los propietarios,
comunicandoles su interés por la servidumbre pero sin negociar
efectivamente, y tan sélo esperando que transcurran los tres
meses, para luego solicitar la servidumbre al MEM. En tal senti-
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Aunque debemos reconocer que la promocién del desarrollo
local y regional no es una obligacion de las empresas mineras,
nos parece que la realidad plantea retos de una magnitud consi-
derable, frente a los cuales es necesario dar respuestas que tras-
ciendan los marcos juridicos, inevitablemente inadecuados en
muchos casos, optando por acciones pragmaticas que contribu-
yan a la viabilidad social de la mineria.

6. CONCLUSION

La actividad minera es particularmente importante para la eco-
nomia nacional, por lo que se hace necesario encontrar mode-
los y propuestas para esta actividad que enfrenten adecuada-
mente los problemas sefalados por los sectores de la sociedad
civil que la cuestionan. Ciertamente, la mineria es una actividad
particularmente riesgosa en lo ambiental, por lo cual es necesa-
rio una supervision mucho mas efectiva desde el Estado sobre
los Estudios de Impacto Ambiental, y en particular sobre los Pla-
nes de Gestion y Manejo Ambiental de los proyectos mineros;
lo mismo que sobre los Programas de Adecuacion y Manejo
Ambiental de los centros mineros actualmente en explotacion.
Para ello es indispensable que también se mejore la normativa
sobre Limites Maximos Permisibles, a fin de adecuarlos a
estandares internacionales, otorgando los plazos pertinentes a
las empresas que vienen operando con tecnologias muy anti-
guas.

Un cambio institucional que ahora parece indispensable es el
establecimiento de una autoridad ambiental independiente, que
contribuya a generar una mayor confianza de la ciudadania res-
pecto del cumplimiento por el Estado de su obligacion de defen-
der los derechos ciudadanos y asegurar una gestion ambiental
adecuada de las actividades econémicas. Con este fin es tam-

bién esencial que se establezcan procedimientos de participa- -

cion y consulta ciudadana que sean efectivos y que realmente
tomen en cuenta las preocupaciones de la poblacion.
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Ante todo, el dialogo

Por otra parte, debe mejorarse la distribucion vy la eficiencia y
transparencia en el uso de los recursos del canon minero, asf
como de las regalias, de tal manera que las regiones beneficia-
das puedan contar con un aporte efectivo a su proceso de desa-
rrollo. Pero igualmente, las empresas deben intensificar sus pro-
gramas de apoyo al desarrollo local, en los cuales deberian in-
corporarse también acciones para promover el desarrollo de
actividades econdmicas no necesariamente vinculadas con la
mineria, pero que pueden constituir un aporte importante para
dicho desarrollo.

Asimismo, es indispensable un cambio de actitud de los funcio-
narios publicos y de las companfas mineras para mejorar las
formas como se relacionan con las comunidades locales, y de
ese modo lograr una mejor comunicacién y comprension que
haga posible superar los conflictos por la via del didlogo y la
negociacion. En tal sentido, es necesario proceder a modificar la
norma sobre servidumbres mineras, de tal manera que los dere-
chos de los afectados sean protegidos adecuadamente.

Finalmente, sin dejar de reconocer la situacion particularmente
critica del sector minero por los conflictos agudos que viene
enfrentando, cabe reconocer también los signos positivos desde
el MEM, donde se aprecia un esfuerzo genuino por dar respues-
tas adecuadas a los problemas y adecuar la normativa y procedi-
mientos con el objeto de reducir las fuentes de conflicto; y tam-
bién desde algunas comparias mineras que hacen esfuerzos por
realizar programas de desarrollo para las comunidades en su
ambito de influencia, mas alla de lo que constituyen sus obliga-
ciones legales y tributarias. El progreso de este cambio de actitu-
des y la disposicion de la poblacion a participar en procesos de
didlogo orientados al logro de soluciones negociadas y de con-
senso a los conflictos mineros, permitird abrir nuevas posibili-
dades de solucion aceptables para todos.
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