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LEONIDAS WIENER RAMOS

PROLOGO

Leonidas Wiener Ramos resume y actualiza su tesis de maestria en ciencia
politica para explicarnos la forma en que los modelos de gobernanza inciden
en la gobernabilidad de ambitos de extraccién minera. Su argumentacién
toma como caso de estudio Las Bambas, la mayor operacién minera en
ejecucioén en el pais.

El marco tedrico de este estudio distingue los conceptos de gobernabilidad y
gobernanza,y proporciona elementos para entender los numerosos conflictos
sociales que se producen en nuestro pais a partir de la interrelacién entre
estas dos variables. A partir de esta construccion tedrica, el autor efectia una
caracterizacion y valoracién del modelo de gobernanza aplicado a la gestién
de los recursos naturales del pais que se implement6 a partir de la década de
1990.

Desde esa mirada, el autor se acerca a los acontecimientos ocurridos con
relacion a la mina Las Bambas, desde que fue concesionado en el ano 2004
hasta el primer trimestre del 2018. Este periodo cubre la construcciéon y
puesta en produccién de la mina, asi como los cambios en el operador. La
descripcion del caso contiene un recuento pormenorizado de los hechos,
reuniendo informacién valiosa que no aparece registrada en investigaciones
anteriores. El estudio se soporta en un exhaustivo trabajo de campo en la zona
de influencia de la mina y el acopio de importantes fuentes documentales y
notas periodisticas.

La investigaciéon ha permitido establecer que el modelo de gobernanza
aplicado a Las Bambas ha sido insuficiente para alcanzar niveles adecuados
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de gobernabilidad. Para llegar a esa conclusion, el autor ha estudiado
y analizado las distintas redes de gobernanza conformadas por actores
publicos y privados, en cada una de las etapas por las que ha pasado esta
mina. Se analizé en qué medida estas redes han contribuido a generar
condiciones sociales de gobernabilidad o, por el contrario, han constituido
una explicacion de las crisis.

Este andlisis también ha permitido identificar una serie de vacios o
insuficiencias en el marco legal e institucional formal que regula las
actividades mineras. A este se atribuye parte de responsabilidad en el
deterioro de las condiciones sociales que han dificultado la gobernabilidad
de la mina Las Bambas.

Este trabajo es muy relevante, ya que permite abrir una discusiéon sobre
temas prioritarios para alcanzar condiciones sociales adecuadas en la
gobernanza de los proyectos mineros (y extractivos en general); por ejemplo,
contar con un sistema de prevencién de conflictos mas eficaz, fortalecer la
institucionalidad estatal y los mecanismos de regulacién de este tipo de
actividades econémicas, y por el lado de las empresas, mejorar sus politicas
de responsabilidad social y relaciones comunitarias.

Desde CooperAccion estamos convencidos de que esta investigacion, si
bien parte del andlisis de un caso concreto, al tener caracteristicas de caso
emblemadtico y estar tan bien documentada, facilita una discusién seria sobre
la gobernanza y gobernabilidad de los recursos naturales y las actividades
extractivas en el Perd. Este material, ademas, resulta oportuno en el didlogo
que el gobierno del actual Presidente, Martin Vizcarra, debe abrir con relacién
a nuevos grandes proyectos que se espera implementar y que influirdn en el
desempeno econdmico del pais de los siguientes 30 anos.
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Introduccion

Una de las caracteristicas centrales de la politica econdmica peruana desde
la década de 1990, ha sido el impulso a la inversion privada en la actividad
minera en diversas partes del pais, con énfasis en proyectos de gran enver-
gadura. En los ultimos quince afnos, esta politica ha debido enfrentar un nu-
mero creciente de conflictos sociales, que han llevado a que incluso aquellos
proyectos mineros que han cumplido con todas las formalidades exigidas por
la ley no se hayan podido implementar o tengan numerosas dificultades para
ejecutarse.

Una posible explicacion de lo que viene ocurriendo es que importantes facto-
res sociales que van mads alla del cumplimiento de la ley han alcanzado un alto
protagonismo, hasta convertirse en componentes determinantes de la viabili-
dad efectiva de un proyecto minero. Estos factores pueden ser englobados en
un concepto utilizado cada vez con mayor frecuencia, «licencia social», que
consiste en la obtencién de un consentimiento de las poblaciones aledanas
como condicién para la puesta en marcha de toda actividad extractiva.

El caso del proyecto Las Bambas es paradigmatico en ese sentido. Desde que
fue concesionado, en el ano 2004, se han registrado una serie de desavenen-
cias y episodios conflictivos que han involucrado a las empresas que se han
sucedido como titulares de los derechos, a las autoridades gubernamentales
y a diversos sectores de la poblacion. Varias son las causas que explican estos
hechos, que se han activado debido a las demandas de diversos sectores de la
poblacion para participar de los beneficios (sobreestimados o no) de la acti-
vidad minera. Reducir la problematica de Las Bambas a preocupaciones por
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la afectacion del ambiente impediria comprender la complejidad del proceso
que se ha ido configurando en la zona.

Lo concreto es que el modelo de gobernanza aplicado a Las Bambas en sus
diferentes etapas —en el marco institucional de gobernanza que regula y es-
tablece limites a la actividad minera en el pais— no ha permitido reducir la
conflictividad en la zona. Los mecanismos de interaccion empleados por los
organos estatales o las empresas que han tenido bajo su direccién Las Bam-
bas, han contribuido mas bien a deteriorar los acuerdos sociales sobre los
cuales debia desarrollarse la mina. Asi, los incidentes conflictivos se tornan
ciclicos, con picos de alta tension y, luego, periodos de tenso apaciguamiento
a la espera de otro hecho desencadenante, con lo que se configura un circulo
sin fin.

Este estudio considera que la gobernabilidad, entendida como la capacidad
efectiva de gobierno derivada de una situacién de equilibrio dindmico entre
el nivel de las demandas de la sociedad y las capacidades de las autoridades
gubernamentales para responder a ellas de forma eficaz y legitima, solo pue-
de lograrse con la participacion de los demads actores sociales que conforman
un sistema sociopolitico local y sus conexiones con el entorno nacional. En
el caso de Las Bambas, y con un enfoque simplificador, ello implica que la
gobernabilidad depende de todos los actores que confluyen en el proceso de
toma de decisiones y sobre los cuales se asientan los equilibrios de poder en
la zona: empresa, Estado en sus distintos niveles y poblacién (entendida en
su diversidad de intereses y opiniones, como se detalla mas adelante).

Con esta aproximacion, comprender los problemas especificos de gobernabi-
lidad relacionados con la ejecucion de Las Bambas requiere un analisis deta-
llado que permita delinear las diversas redes de gobernanza que se han ido
conformando entre actores publicos y privados.

En esa linea, esta investigacion busca comprender de qué manera las diver-
sas redes publicas y privadas (formales e informales) aplicadas en la gestién
de Las Bambas han contribuido a generar condiciones sociales de gobernabi-
lidad. A partir de un estudio exhaustivo de la mayor inversién minera hecha
en el pais hasta la fecha, resulta posible evaluar la funcionalidad del modelo
de gobernanza puesto a prueba para el caso Las Bambas respecto al nivel de
gobernabilidad permitido. Ademas, en un segundo nivel de andlisis, a partir
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del caso Las Bambas se pueden problematizar las condiciones para la gober-
nanza de la actividad minera en el pais.

Antes de emprender el andlisis, sin embargo, es importante tomar en cuenta
algunas cuestiones previas. En primer lugar, las dimensiones del proyecto
Las Bambas —medidas por los montos invertidos, el territorio, las comunida-
des y los recursos naturales involucrados, las redes de gobernanza construi-
das o las expectativas generadas— son de tal magnitud que inevitablemente
algunos detalles han quedado de lado. Aun asi, lo sustancial ha sido recogi-
do. La investigacion pudo identificar, de este modo, aquellos desequilibrios
en la gobernabilidad que han tenido un mayor significado e impacto en el
desenvolvimiento de los acontecimientos, algunos de los cuales alcanzaron
resonancia publica a nivel nacional. Ademas, si bien no todos estos desequi-
librios se relacionan directamente con una accién u omision de parte de la
empresa Las Bambas, deben su origen a la presencia de la minera y los inte-
resesy expectativas generados por ella. Es en esa medida que se justifica que
sus alcances sean incluidos en el andlisis.

Segundo, dadas las caracteristicas del objeto de estudio, esta es una investi-
gacion cualitativa. Lo que no se puede obtener como resultado general se su-
ple por la profundidad del anélisis del caso. La riqueza del trabajo se sustenta
en los datos y detalles que permiten configurar y desagregar las dimensiones
de las redes de gobernanza en torno al proyecto minero Las Bambas, y su
funcionalidad frente al alto grado de conflictividad que se ha instalado en la
zona.

En tercer lugar, y con el fin recién expuesto, se han utilizado fuentes de infor-
macién de diverso tipo. Las fuentes primarias, los testimonios, fueron obte-
nidos con una serie de entrevistas semiestructuradas realizadas a un conjun-
to importante de actores —de la empresa, de la poblacién o del Estado- que
han ejercido diferentes funciones. Se entrevistd en total a quince represen-
tantes de la poblacién, cinco de la empresa Las Bambas (o sus subsidiarias) y
siete funcionarios estatales de diversas entidades. El criterio para escoger a
estos actores se basé en su nivel de involucramiento con la problematica des-
crita en el estudio y su interés y disposiciéon para compartir su experiencia,
lo que los lleva a tener una posicion fundamentada sobre el proceso seguido,
las causas del conflicto y los papeles cumplidos por cada una de las partes
involucradas.
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Deben mencionarse a este respecto las ostensibles dificultades a las que se
ha debido hacer frente para acceder a testimonios, principalmente de los re-
presentantes de la empresa pero también del Estado. En reiteradas ocasiones
fueron infructuosas las gestiones para la obtencién de entrevistas, incluso bajo
la condicién de que el nombre del entrevistado o entrevistada permaneceria
en reserva. Ello revela la importancia que ha tenido y tiene Las Bambas, y las
secuelas de cada episodio de conflicto que han deteriorado las relaciones en-
tre las partes y ahondado desconfianzas mutuas. La mayoria de entrevistados
que han sido parte de la empresa y del Estado solicitaron no ser citados con
nombre propio en la investigacién. En el primer caso, debido a las politicas de
la empresa, y también porque el gremio minero se caracteriza por cierto her-
metismo para transmitir informaciéon o comunicar algo que pudiera poner en
minimo riesgo su vision e intereses. En el segundo caso, porque los funciona-
rios estatales entrevistados forman o han formado parte de espacios de didlogo
vigentes sobre Las Bambas, y una opinion valorativa sobre el proceso podria
generarles algtn tipo de conflicto de interés o descalificacion.

Como fuentes primarias de informacién se han incorporado también extrac-
tos de audios y registros de las reuniones de los espacios de didlogo, entre-
vistas televisivas y fragmentos de audiencias de comisiones de trabajo del
Congreso de la Reptiblica que han tratado el caso Las Bambas. Por otro lado,
las fuentes secundarias utilizadas comprendieron informes de organismos
estatales, investigaciones académicas, informes y publicaciones de organis-
mos no gubernamentales (ONG), entre otras. Para la descripcion del caso se
han considerado ademas numerosas notas de prensa y entrevistas con acto-
res que estan disponibles en la web (Youtube).

Finalmente, respecto al marco temporal de la investigacion, el analisis se
centra en el periodo comprendido entre el anuncio de la venta en el ano 2013
(que determ¢ las posteriores modificaciones en el EIA de Las Bambas y la
ulterior venta de la minera a MMG) hasta fines de febrero de 2017, con la
aprobacion del Plan de Desarrollo de Cotabambas. En una primera etapa de
la investigacion se fijé esta tltima como la fecha de cierre, porque coincidié
con un periodo en el que la conflictividad se detuvo, tras la cuestionada vali-
dacion del Plan de Desarrollo de Cotabambas por su alcalde provincial y las
autoridades del gobierno nacional. Ello en un contexto signado por las malas
condiciones climatolégicas existentes en la zona debido a la temporada de
lluvias (que neutralizan cualquier medida de movilizacién social) y la emer-
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gencia por el fendmeno El Nino costero en la zona norte del pais, que ocupd
en su momento la atencién ptblica y la del gobierno nacional.

Siendo este (2013-febrero de 2017) el periodo central del estudio, se incorpo-
ran sin embargo algunos hechos y procesos producidos antes y después de €,
de modo que se cubre todo el tiempo de existencia de Las Bambas, desde su
concesion en el ano 2004 hasta el primer trimestre del ano 2018, que coincide
con la renuncia a la presidencia de PPK y el cierre de una etapa de crisis po-
litica, en un contexto de estado de emergencia en el corredor minero de Las
Bambas desde agosto de 2017 (véase la nota 49 de este trabajo).

Es claro que para entender los problemas surgidos en las redes de gobernan-
za a partir del ano 2013 resultaba necesario explicar de qué forma se orga-
nizaron y funcionaron previamente, en particular en lo que se refiere a las
interacciones creadas entre la empresa y la poblacion; en el otro extremo
temporal, el tiempo anadido se justifica por los acontecimientos ocurridos
a lo largo de todo el ano 2017 y comienzos de 2018, que comprenden ele-
mentos de cambio y continuidad en las redes de gobernanza, necesarios para
tener una perspectiva integral de la problematica social en la zona y las pers-
pectivas a futuro.

Hechas estas precisiones generales, queda indicar que la investigacion se
divide en tres partes principales que, a su vez, se subdividen en una serie
de capitulos y subcapitulos. La primera parte aborda algunas lineas concep-
tuales de las principales variables del estudio, gobernanza y gobernabilidad,
buscando establecer la manera en que interacttian entre ellas, en funcién
de los fines de la investigacion ya descritos. Luego se hace una presentacion
general del modelo de gobernanza minero que se implement6 en el pais a
comienzos de la década de 1990. Por la extensién y amplia variedad de temas
abordados en este modelo, realizar una descripcién y analisis exhaustivo de
cada uno de ellos excederia los alcances de este documento. Por ello, se busca
limitar el analisis a aquellos temas incluidos en el marco normativo e institu-
cional estatal que permitan contextualizar y comprender de forma mas clara
los alcances y limitaciones del modelo de gobernanza aplicado a Las Bambas.

En la segunda parte se ingresa en el estudio de caso, desarrollando la narrati-
va central de la historia de Las Bambas, con énfasis en la manera como se han
estructurado las redes de gobernanza entre actores publicos y privados, los
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principales arreglos formales/institucionales obtenidos para la consecucién
de los objetivos de la mina, y los principales episodios conflictivos ocurridos
desde que se aprobd la concesion del proyecto. En este dltimo caso se dife-
rencian los elementos y variables del modelo de gobernanza aplicado que
explicarian la alteracion de los niveles de conflictividad existentes.

Los hallazgos identificados en el estudio de caso son presentados y anali-
zados en la tercera parte, en funcién de las variables que se han delimitado
conceptualmente en la primera: gobernanza y gobernabilidad. Considerando
la magnitud y variedad de informacién recogida para este trabajo, se ha visto
pertinente dividir el analisis en dos secciones: la primera aborda algunos as-
pectos especificos del caso Las Bambas que evidencian una serie de deficien-
cias y vacios en el esquema de gobernanza institucional-formal que regula
diversos aspectos relacionados con la ejecucion de actividades mineras en el
pais, y que han contribuido a deteriorar las condiciones sociales que susten-
tan la gobernabilidad de la mina.

La segunda seccion de esta tercera parte analiza como la aplicacion de ciertas
formas de interaccién con la poblacién por parte de las autoridades guber-
namentales y la empresa, ha contribuido a atenuar o agravar los problemas
de gobernabilidad en la gestion de Las Bambas en sus diferentes etapas. Una
mencién particular refiere, en un subcapitulo aparte, al papel cumplido por
los alcaldes, cuyas acciones u omisiones han tenido efectos significativos so-
bre la gobernabilidad. Diferente ha sido el caso de las autoridades regionales:
sea por la distancia y desconexion existente con la capital del departamento
(Abancay), sea por las escasas competencias del gobierno regional de Apuri-
mac (GORE Apurimac) para asumir alguna funcion en la gestién de la conflic-
tividad alrededor de Las Bambas, lo concreto es que esta instancia de gobier-
no no tuvo mayor protagonismo en los sucesos descritos en la investigacion.

Por ultimo, se presentan las conclusiones generales del trabajo, los anexos
y las referencias bibliograficas. Respecto a los anexos, se han seleccionado
aquellos documentos que permiten sustentar algunas de las afirmaciones
que se desarrollan en la investigacién, tomando como criterio, también, su
nivel de accesibilidad por otros medios. Ademas, considerando la extensién
de los anexos, se ha optado por incorporarlas en la pagina Web de Coope-
rAccion, a través de la siguiente direcciéon URL: http://cooperaccion.org.pe/
gobernanza-las-bambas/; o http://bit.ly/20wcVIi.



PRIMERA PARTE

1. GOBERNANZA Y GOBERNABILIDAD
1.1. ALGUNOS APUNTES SOBRE CONFLICTO SOCIAL Y GOBERNABILIDAD

El conflicto social, definido por la Defensoria del Pueblo como un «proceso
complejo en el cual sectores de la sociedad, el Estado y las empresas perciben
que sus objetivos, intereses, valores o necesidades son contradictorios y esa
contradiccién puede derivar en violencia» (2012: 25), es entendido en este
documento a partir de dos premisas planteadas por diversos autores'. La pri-
mera, que es inherente a la vida en sociedad, constituye una de sus manifes-
taciones: «el conflicto siempre esta presente, de manera latente o manifiesta,
como expresion del propio dinamismo y diversidad social» (Calderén 2012:
46). Para Tanaka (2013: 2), «en regimenes democraticos la conflictividad so-
cial es parte de una dinamica pluralista y consecuencia l6gica de un ejercicio
de libertades, de capacidades de accién colectiva y de participacion en el es-
pacio publico». Por tanto, la vida en sociedad comprende intrinsecamente el
conflicto.

De lo anterior se desprende la segunda premisa: los conflictos sociales
no conllevan necesariamente violencia, sino que albergan la posibilidad de
transformar las relaciones entre los grupos sociales enfrentados de forma po-
sitiva o negativa. El resultado depende de una serie de variables, tales como
la fuerza de cada uno de los actores involucrados, los intereses que se buscan

1 Como la Defensoria del Pueblo (2007: 40;y 2012: 28), Calderdn (2012: 46), Mercado & Gonzalez
(2007: 207), Silva (2008: 29) y Tanaka (2013: 2).
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defender vy, principalmente, la forma en que estos son gestionados por el Es-
tado en su funcion de garante del orden publico y el respeto de la legalidad.

De esa manera, el conflicto contiene en si mismo el germen de su propia
transformacion —para bien o para mal-, lo cual depende en buena parte de
los mecanismos aplicados para la solucién de la controversia. Una deficiente
gestion de una situacion conflictiva puede contribuir a ahondar atiin mas las
divisiones entre las partes enfrentadas, hasta situaciones que podrian deri-
var en actos de violencia. Pero una gestion adecuada que permita establecer
equilibrios minimos entre los intereses involucrados, sobre la base de pro-
cesos de entendimiento mutuo y consenso, puede conducir a una «transfor-
macion positiva» del conflicto. Como apunta la Defensoria del Pueblo (2012:
29), «todo conflicto social puede devenir en violencia, pero el conflicto no
conlleva, per se, el ejercicio de actos violentos [...] pues las percepciones dis-
crepantes entre los actores sociales pueden tener un curso pacifico mediante
negociaciones directas o mediadas o procedimientos legales».

El papel de las autoridades consiste justamente en buscar una transfor-
macién positiva de los conflictos, pues ello contribuye a que las capacidades
de gobierno (en un sentido amplio) se hagan efectivas. En términos agrega-
dos, es lo que en ultima instancia permite alcanzar la gobernabilidad. Para
los efectos de esta investigacién se recoge la definicion de gobernabilidad
de Antonio Camou, que la entiende como «el estado de equilibrio dindmico
entre el nivel de las demandas societales y la capacidad del sistema politico
(Estado/gobierno) para responderlas de manera legitima y eficaz» (2001: 36).

Tal como indica el autor (2001: 33-36), esta definiciéon recoge cuatro
de los componentes basicos de la gobernabilidad: eficacia (y, agregariamos,
eficiencia), que «es pensada como una propiedad de los sistemas politicos
definida por su capacidad para alcanzar objetivos prefijados al menor costo
posible». Luego, la legitimidad, que parte de la tradicién politica humanista
del «buen gobierno», cuyos fines son la busqueda de la justicia y el bienestar
general; esta categoria destaca «los componentes consensuales que requiere
el funcionamiento adecuado de todo sistema politico» y enfatiza las «ame-
nazas a la gobernabilidad provenientes de la exclusion, los rezagos sociales y
la imposibilidad —por parte de vastos sectores de la poblacion- de acceder a
una vida digna». Por dltimo, la estabilidad, enlazando los componentes des-
critos (eficacia, eficiencia y legitimidad), se relaciona con la continuidad o
sostenibilidad del accionar politico.

Una de las premisas que guian este trabajo es que las leyes e institu-
ciones formales no son estaticas, sino constituyen una expresiéon dindmica
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de las interacciones sociales y los equilibrios de poder existentes. Derecho 'y
sociedad se encuentran en una relacion de mutua dependencia, en la cual el
primero busca regular a la segunda, pero, a su vez, la segunda condiciona y
moldea al primero. Nuevas condiciones sociales invocan nuevas leyes e ins-
tituciones. En esa medida, un sistema politico sera mas gobernable (estable)
«en la medida en que posea una mayor capacidad de adaptacién y una mayor
flexibilidad institucional respecto de los cambios de su entorno nacional e
internacional, econdmico, social y politico» (Camou 2001: 33-35).

Dado que la gobernabilidad surge de un equilibrio dindmico entre el ni-
vel de demandas y las capacidades de respuesta gubernamentales, es posible
establecer niveles de gobernabilidad como producto de las interacciones en-
tre ambas variables. Camou, que define la gobernabilidad como «un estado,
una propiedad o una cualidad que nos indica el “grado de gobierno” que se
ejerce en una sociedad» (2001: 25), distingue cinco situaciones en un espec-
tro continuo (2001: 38-39):

e Gobernabilidad «ideal»: equilibrio arménico entre el nivel de deman-
das sociales y las capacidades de respuesta gubernamental (sociedad sin
conflictos o conflictos «neutralizados»).

e Gobernabilidad «normal»: equilibrio dindmico entre demandas so-
ciales y respuestas gubernamentales. Ello no quita que se presenten
conflictos o divergencias entre los actores, pero «esas diferencias son
aceptadas como tales e integradas en el marco de la relacion de gobier-
no vigente en una sociedad» (2001: 39). Por lo tanto, es posible que en
un modelo de gobierno existan demandas sociales irresueltas o insatis-
fechas (es decir, situaciones conflictivas o potencialmente conflictivas)
y, a la vez, niveles adecuados de gobernabilidad; aun en esa situacion,
resulta posible llegar a ciertos acuerdos basicos sobre la conduccion del
gobierno y la forma en que se relacionan (o se enfrentan) los distintos
actores sociales.

e Déficit de gobernabilidad: implica que los desequilibrios entre deman-
das sociales y respuestas gubernamentales (que se presentan en el nivel
de gobernabilidad «normal») son percibidos como inaceptables «por ac-
tores politicamente organizados y que hacen uso eficaz de su capacidad
para amenazar la relacién de gobierno en una situacién dada» (2001:
37-38). De esa manera, las percepciones, valores o creencias de la pobla-
cion condicionan su mayor o menor rechazo frente a aquellas demandas
irresueltas o situaciones consideradas injustas.



24

GOBERNANZA Y GOBERNABILIDAD: EL CASO LAS BAMBAS

e Crisis de gobernabilidad: implica una proliferacién de desequilibrios
entre demandas sociales y respuestas gubernamentales, en la cual las
primeras superan continuamente y de modo significativo a las capacida-
des de respuesta del gobierno.

e Ingobernabilidad: implica una situacion limite que conlleva «la virtual
disolucién de la relacién de gobierno que une, por ambos lados, a los
miembros de una comunidad politica» (2001: 39). Segin Camou, tanto la
gobernabilidad «ideal» como la ingobernabilidad constituyen conceptos
limites y excepcionales. Por ello, el andlisis debe centrarse en los otros
tres estados intermedios, en tanto describen las situaciones politicas
mas frecuentes.

Otra cuestion importante a tomar en cuenta en esta definiciéon de gober-
nabilidad planteada por Camou, es que parte de una aproximacién axiolégica,
en el sentido de que la gobernabilidad contempla una dimensién valorativa
o ética en la practica de gobierno, orientada a obtener legitimidad. Por tanto,
alcanzar la gobernabilidad supone respetar los margenes que establecen los
principios democraticos de equilibrios y contrapesos de poderes y respeto de
derechos fundamentales, los que sostienen los sistemas politicos modernos
como el peruano. De acuerdo con este esquema, no basta la capacidad de
las autoridades gubernamentales para tomar decisiones en torno a bienes
publicos, sino que se busca alcanzar ciertos consensos minimos o puntos en
comun con todos los actores involucrados.

Sin embargo, ello no siempre ha sido asi; los sistemas politicos tradicio-
nales se han caracterizado por mantener una estructura vertical y centraliza-
da en su proceso de toma de decisiones, con reducidos espacios para el invo-
lucramiento de la poblacién en el manejo de los asuntos publicos. Este mo-
delo de gobierno se quebré en la década de 1970 con la denominada «crisis de
gobernabilidad» de las democracias occidentales?, lo que dio lugar a una serie
de estudios que buscaban diagnosticar los problemas que habian suscitado
esta crisis y plantear alternativas. El informe pionero, denominado «Sobre

2 Entonces habia concluido el extraordinario impulso de la reconstrucciéon de posguerra y
el mundo enfrentaba un escenario de gran inestabilidad econémica y politica empujada
por el colapso del sistema monetario y la subsiguiente crisis del petrdleo. El aumento del
precio de este empujo la inflacién que se estaba gestando por abultados déficits fiscales que
sostenian la carrera armamentista y los conflictos de baja intensidad de la Guerra Fria, y
las obligaciones crecientes del Estado de bienestar que habia sido una fuente fundamental
de la legitimidad de los Estados democraticos en los paises centrales.
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la gobernabilidad de las democracias»®, permitié diagnosticar una serie de
problemas estructurales que afectaban la gobernabilidad en las principales
democracias industrializadas: pérdida de confianza y liderazgo de un Estado
omnipresente, con una estructura jerarquica y vertical que era incapaz de
asimilar y dar respuesta adecuada a las demandas de una ciudadania que re-
clamaba mayores niveles de participacion en la toma de decisiones publicas,
y que estas pudieran incorporar sus propios intereses y prioridades (Fontaine
& Velasco 2011: 27-28; Rios & Trujillo 2014: 367).

Y aunque el diagndstico presentado en estos estudios se centraba en los
problemas de los paises industrializados, recogia varias de las dificultades
que enfrentaban los sistemas politicos de paises con menores niveles de de-
sarrollo como los latinoamericanos: los mecanismos de representacion poli-
tica tradicionales (a través de elecciones periddicas) no habian logrado aten-
der necesidades basicas de su poblacién y establecer relaciones mas equita-
tivas en materia de desarrollo econémico y social, lo que gener6 una brecha
creciente entre las expectativas ciudadanas (que en el caso de América Latina
se plasmaron en la emergencia de movimientos sociales antisistema) y las
capacidades del Estado de canalizarlas positivamente.

Los factores descritos reflejaron la necesidad de muchos Estados nacio-
nales de impulsar un rediseno de sus estructuras politico-institucionales con
el fin de redefinir el ejercicio de su soberania y la idea misma de gobernar,
como medio para evitar continuas crisis de gobernabilidad, con una ciuda-
dania progresivamente mas empoderada y consciente de sus derechos. Este
rediseno debia considerar ademas una emergente globalizacién, que traia
consigo la apertura de fronteras, la propagacion de los medios de comunica-
cion masivos y la aparicion de nuevos actores con capacidad de influir en las
decisiones publicas: organismos internacionales, organizaciones no guber-
namentales y corporaciones multinacionales.

Los modelos tedricos y practicos que surgieron para dar una salida a esta
crisis en el contexto descrito alimentaron el concepto moderno de gobernan-
za, que se desarrolla a continuacion.

3 Entregado a la denominada Comisién Trilateral, fundada en 1973 para fomentar la
cooperacion entre Estados Unidos, Europa y Japon.
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1.2. ALGUNAS LINEAS CONCEPTUALES SOBRE GOBERNANZA

Originalmente, el concepto de gobernanza (governance) fue entendido como
sinébnimo de gobierno, sea como accion de gobernar (o gobernarse), o como
forma o sistema de gobierno. También se asociaba este concepto al de gober-
nabilidad. Solo a partir del 2000, el Diccionario de la Real Academia Espanola
(RAE) antepone como definicion el «arte o manera de gobernar que se propo-
ne como objetivo el logro de un desarrollo econdmico, social e institucional
duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil
y el mercado» (Gonzales 2014: 343-344). Pero, en su acepciéon moderna, go-
bernanza engloba un fendmeno mucho mas amplio y complejo, que podria
parecer etéreo y poco preciso.

Con base en las aproximaciones de distintos autores* a este concepto, se
han podido identificar diversas acepciones, pero también algunos elementos
comunes y caracteristicas transversales; estas dltimas se desarrollan a conti-
nuacion, en funcién del enfoque trazado en esta investigacion:

1) Jan Kooiman (2005: 59) parte de concebir a las sociedades modernas
como diversas, complejas y dindmicas: la diversidad se refiere a la natura-
leza misma de los actores sociales y al grado en el que difieren; la com-
plejidad constituye un indicador de la densidad de los entramados en
las interacciones y estructuras que rigen las relaciones entre los actores
sociales que forman un sistema sociopolitico determinado; y el dinamis-
mo concierne a las tensiones que se presentan en un sistema y entre sis-
temas, y que dan lugar a un proceso continuo de transformacion social.
En el marco de esta definicion, la gobernanza se conforma sobre la base
de practicas dindmicas de intercambio, coordinacién, control y toma de
decisiones entre complejas redes de actores, tanto pablicos como priva-
dos; estas redes interactian entre si para obtener un beneficio mutuo,
asignandose recursos y prestandose servicios. Los actores se definen por
su capacidad de agencia o poder de accidn, y se caracterizan por su inter-
dependenciay por su diversidad de intereses, valores, metas o posiciones
ideolodgicas. Otra caracteristica de estas redes es que son flexibles y se
expresan en multiples niveles.

4 Como es el caso de Kooiman (2005), Laporta (2014), Natera Peral (2005), Fontaine &
Velasco (2011), Rhodes (1996), Rios & Trujillo Urrea (2014) y Czempiel & Rosenau (1992).
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2) Las redes de actores crean sus propias reglas de juego y estructuras de
gobierno, de modo que pueden establecerse redes de tipo publico-pri-
vado, privado-privado o incluso publico-publico. Las formas primarias
de relaciones en una sociedad se desarrollan entre privados y estan sig-
nadas principalmente por principios de l6gica racional (mercado) para
asignar recursos de forma mas eficiente. Las intervenciones de los acto-
res publicos se dan en la medida en que estas interacciones de privados
afecten un determinado interés o bien publico. Pero no es infrecuente
que redes interdependientes entre privados mantengan ciertos niveles
de autonomia respecto a las estructuras y jerarquias estatales en la ges-
tion de asuntos publicos.

3) Las estructuras de gobierno, funciones y reglas de juego que crean
y ponen en practica estos actores publicos o privados en sus interac-
ciones limitan sus capacidades de accion. Algunos de estos limites
adoptan la forma de instituciones formales (reconocidas por el siste-
ma juridico-politico), mientras otras permanecen en la informalidad.
Como indica Kooiman (2005: 74), «las instituciones dan forma a los
intereses de aquellos que interactiian y son, a su vez, influenciados por
ellos». El hecho de que muchas de estas practicas de interaccién entre
redes de actores no sean reconocidas legalmente no les resta validez
para asignar recursos de forma eficiente y resolver los conflictos que
pudieran surgir (incluso en muchos casos con mayor eficacia que los
procedimientos formales).

4) Es la fortaleza y sostenibilidad de estas practicas entre redes de acto-
res publicos y privados lo que coadyuva a su institucionalizacion. Para
Robert Putnam (1993: 167), una mayor institucionalizacion demanda
contar con «capital social», concepto que hace referencia al conjunto
formado por la confianza, las normas y las redes de cooperacién que
personas o grupos de personas pueden construir en sus interacciones
sociales con la finalidad de resolver sus problemas comunes de forma
mas eficiente. Mientras mas sélidas sean estas redes, mayores seran las
posibilidades de que los miembros de un grupo social cooperen para lo-
grar una meta comun.

De esa manera, la gobernanza estd impregnada de valores y princi-
pios éticos que rigen las relaciones entre los actores sociales, entre
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gobernantes y gobernados; conceptos como <«justicia», «desarrollo»,
«responsabilidad», «lealtad», «compromiso», estdn siempre presentes
en el imaginario de la diversidad de actores que conforman un siste-
ma sociopolitico. Esta aproximacién axiolégica corresponde al nivel
«meta» de la gobernanza, donde puede ser mas reconocible la relacion
entre gobernanza y conceptos como «buen gobierno», «democracia» o
«Estado de derecho». La gobernanza no se puede disociar de valores y
principios éticos que configuran las instituciones que establecen las
reglas de juego sobre las cuales se desarrollan las interacciones a un
nivel primario.

Ademas, en el nivel «meta» de la gobernanza se disocian los modelos de
gobierno; como indica Kooiman, «lo que para un elemento, modo u or-
den de gobierno puede parecer prudente, puede ser bastante imprudente
para otro» (2005: 76). El caracter diverso de la sociedad hace que puedan
existir distintas miradas sobre un mismo valor o principio ético, lo cual
constituye una expresion de su complejidad vy, a la vez, es fuente de su
dinamismo.

5) La gobernanza reconoce que los asuntos de interés ptblico ya no son
materia exclusiva de las estructuras estatales; ya no hay un tnico centro,
no existe una sola autoridad depositaria del poder de decisién, sino mul-
tiples redes con una considerable autonomia (Rhodes 1996: 657). En esa
medida, las decisiones sobre politicas ptiiblicas ya no emanan solamen-
te de las disposiciones de la autoridad gubernamental central, sino que
constituyen el resultado de un proceso de socializacién y negociacion
con los actores y agentes que pudieran estar involucrados o ser afec-
tados, de modo que se generan consensos minimos y puntos en comin
respecto al contenido y alcances de estas politicas. Este proceso previo
contribuye a generar confianza y legitimidad entre los actores involucra-
dos, y otorga sostenibilidad a las acciones ejecutadas.

6) Gobernanza no es sindnimo de gobierno (Czempiel & Rosenau 1992:
4). Ambos hacen referencia a conductas que se enmarcan en un conjunto
de reglas; pero gobierno se relaciona con actividades respaldadas por la
autoridad formal, coactiva, que ejercen los poderes publicos. Por su par-
te, gobernanza se refiere a actividades que se sustentan en metas y fun-
ciones compartidas que pueden derivar o no de obligaciones y responsa-
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bilidades establecidas formalmente, y que no necesariamente requieren
de los poderes facticos estatales para garantizar su funcionamiento. En
ese sentido, la gobernanza engloba un fendmeno mas amplio que el go-
bierno («gobierno mas alla del gobierno»), abarcando instituciones for-
males pero también informales (no prescritas por ley). Por tanto, para la
gestion de los asuntos publicos la autoridad estatal se ve obligada a sos-
tenerse menos en su autoridad y mds en sus capacidades para articular
los intereses de todas las partes concernidas.

7) La gobernanza contempla una redefinicion de las funciones «publi-
cas» y «privadas». Como indica Kooiman: «las lineas divisorias entre
los sectores publico y privado se estan borrando, y los intereses no son
tan solo publicos o privados, ya que frecuentemente son compartidos»
(2005: 58). De esa manera, existen responsabilidades que formalmente
les corresponden a los poderes publicos pero podrian ser asumidas por
actores privados. Como indica Natera Peral (2005: 62):

En la gobernanza tiende a producirse una difuminacién de las responsa-
bilidades (escasa accountability), que halla su expresién institucional en
la desaparicion de los limites entre lo ptblico y lo privado. La dificultad
para la atribucién de responsabilidades en la red de gobernanza acaba
por suscitar incertidumbre en los actores encargados de formular politi-
cas -y en los ciudadanos en general- acerca de quién es responsable, a
quién deben rendir cuentas y, por lo mismo, lleva en muchas ocasiones a
que los politicos y directivos publicos imputen responsabilidad a actores
privados cuando el funcionamiento o los resultados de los programas y
servicios publicos no son satisfactorios.

8) A pesar de lo que pudiera aparentar, la gobernanza no implica un de-
clive o un debilitamiento del Estado o gobierno como un actor clave para
la promocidn del interés comin. Constituye mds bien una respuesta a los
desafios de afrontar las demandas de diversos actores sociales, que cada
vez tienen mayores niveles de autonomia y posibilidades de amenazar
la gobernabilidad de un modelo de gobierno existente. La gobernanza
conlleva entonces un rediseno politico-institucional hacia un enfoque
en el cual no solo se toman en cuenta los intereses de los gobernantes y
a quienes estos representan mas directamente, sino también los de los
gobernados en el sentido amplio.
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1.3. La gobernanza de los recursos naturales

La gobernanza de los recursos naturales constituye una de las dimensiones
del modelo expuesto. Altomonte & Sanchez (2016: 16) la definen de la si-
guiente manera:

Es el gobierno del sistema de relaciones y conductas que articulan el
funcionamiento de la industria en su entorno social, politico, econdmico
y natural. Se trata del conjunto de mecanismos, procesos y reglas a tra-
vés del cual se ejerce la autoridad sobre dicha actividad, de las conductas
entre las partes y la proteccién de la naturaleza y de los derechos basicos,
y se refiere al funcionamiento de las instituciones en la amplia diversi-
dad de agentes y reglas que influyen sobre ella, con miras al presente y
al futuro.

En ese sentido, la gobernanza de los recursos naturales no se agota en las
regulaciones ambientales estatales, o en las estructuras redistributivas de
los ingresos fiscales generados por las actividades extractivas. Implica un
entramado mucho mas complejo de redes interdependientes en funcién de
diversas variables: requisitos legales para la explotacién del recurso; con-
tratos de compraventa y alquiler privados por el uso del espacio territorial;
otorgamiento de derechos de uso del agua; relaciones laborales; dotacién de
servicios publicos; seguridad laboral; desplazamiento (o reasentamiento) de
poblacidn; vigilancia y control de los impactos ambientales, entre otras.

.Y quiénes son los actores que intervienen en la gobernanza de los re-
cursos naturales? Para efectos de esta investigacion se ha adoptado un en-
foque simplificador de las amplias dimensiones de este fendmeno, pero que
a la vez sirve como un valioso punto de partida para comprender de manera
clara el caracter multidimensional de cada actor. De esa manera, los tres ejes
principales en la gobernanza de los recursos naturales que se han definido
son: las autoridades gubernamentales, principalmente aquellas encargadas
de la regulacién del uso de estos recursos; las empresas o corporaciones (pu-
blicas o privadas) cuyos intereses se orientan a explotar estos recursos; y la
poblacion que habita en las zonas de influencia de las actividades extractivas
y que, en mayor o menor medida, también hacen uso de parte de los recursos
naturales y el entorno que requieren las empresas para su operacion.

Resulta ahora importante describir algunas ideas generales que permi-
tan caracterizar a cada uno de estos actores.
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AUTORIDADES GUBERNAMENTALES

Sus mecanismos de gestion de los asuntos publicos y de interrelacion con
los demas actores se enmarcan principalmente en las leyes y procedimientos
formales. Estos se pueden ir modificando de acuerdo con variables internas o
externas, como por ejemplo la orientacién del gobierno de turno, los cambios
en la correlacién de fuerzas y equilibrios existentes con los demds actores
(empresa y poblacién), la cotizacién de las materias primas en el mercado
internacional o los compromisos internacionales asumidos (cuyos niveles de
cumplimiento pueden derivar en el otorgamiento o restriccion de préstamos
y la incorporacioén en espacios de libre comercio).

Ademads, hay que tomar en cuenta las dimensiones que ahora tiene el
aparato estatal. Como senala Natera Peral (2005: 57):

El Estado tradicional se ha fraccionado en una multiplicidad de organi-
zaciones que operan a distintos niveles, se solapan entre si e interaccio-
nan con la sociedad de multiples modos. Y ello como consecuencia de
una mayor descentralizacion administrativa tanto territorial —hacia las
regiones y municipios— como funcional hacia organismos auténomos,
agencias independientes, ONG’s y organizaciones privadas o semipubli-
cas mediante procesos de privatizacion y/o externalizacién-—;y, en senti-
do ascendente, un mayor grado de integracién supranacional.

El Estado debe ser entendido, pues, en esa multidimensionalidad. En muchos
asuntos publicos, como es el caso de la gestiéon de los recursos naturales y
la resoluciéon de conflictos que se derivan de su uso o intencién de aprove-
chamiento, intervienen no solamente los ministerios u organismos técnicos
especializados pertenecientes al nivel del gobierno central (o nacional), sino
también representantes de toda la estructura vertical del Estado: autoridades
regionales y locales. Estas dltimas no siempre coinciden con las posiciones
o intereses de los representantes del gobierno central, y pueden presentar-
se en algunos casos incluso como abanderadas de las demandas locales. Por
tanto, en un modelo de gobernanza, las acciones o politicas promovidas por
el gobierno central no solo tienen que lidiar con los intereses de la poblacién
o los de las empresas privadas, sino también con los de los representantes de
la propia estructura jerarquica del Estado (autoridades locales y regionales).

Otro punto que debe ser tomado en cuenta para caracterizar a las auto-
ridades gubernamentales es que Estado no es lo mismo que gobierno. Una
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forma simplificadora de diferenciar ambos términos parte por analizar el
Estado en su doble dimensién: como instituciéon que representa el nivel
agregado mas desarrollado de arreglos institucionales que penetran todas
las esferas y dimensiones de la vida en sociedad; y como actor, encargado
de impulsar las politicas en funcién del interés comun. Las orientaciones
ideoldgicas, lineamientos, principios o marcos que guian al Estado como
actor son las definidas por el gobierno, es decir, aquel 6rgano que tiene el
poder estatal en un determinado periodo. Es preciso resaltar que, en esta
investigacion, las menciones al gobierno central refieren a los 6rganos con-
formantes del Poder Ejecutivo de nivel nacional (ministerios y organismos
técnicos especializados) que establecen las guias orientadoras de gobierno
en cierto periodo.

Esta distincion resulta importante, en la medida en que las funciones y
reglas de juego definidas con otros actores sociales (empresas, sectores de
la sociedad civil), asi como las formas y principios que estructuran y rigen
estas practicas (el cémo), pueden variar de acuerdo con las caracteristicas de
cada gobierno de turno. Sin embargo, para los demas actores sociales puede
resultar indistinto cudl es el gobierno con el cual se lleg6 a un determinado
compromiso o arreglo institucional. En ulterior instancia todos ellos buscan
reflejar sus demandas en un mismo érgano (Estado-gobierno).

EMPRESAS

Las empresas extractivas que operan o tienen la intencién de operar en un
territorio determinado se rigen también, y en primer lugar, por las leyes vi-
gentes del Estado en el cual actian. Asimismo, en mayor o menor medida
(dependiendo de variables como el tamano de las empresas y sus necesidades
de financiamiento), estas empresas han ido adecuando sus practicas a es-
tandares ambientales y sociales internacionales, establecidos desde agencias
multilaterales como el Banco Mundial. Ello ha generado una cierta normali-
zacion en el sector extractivo, de modo que ahora resulta posible la identifi-
cacién de buenas y malas practicas, mas alla de lo establecido en la normati-
va nacional de cada pais.

Ademas, en el marco -muchas veces difuso— de los principios y obliga-
ciones que incorporan las empresas como buenas practicas en sus ambitos de
influencia, estas desarrollan un conjunto de acciones para mejorar las condi-
ciones de vida de la poblacion que pudiera ser afectada por sus operaciones.
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Estas acciones se pueden enmarcar en el concepto de Responsabilidad Social
Empresarial (RSE), y tienen como propésito generar legitimidad entre la po-
blacién. Los alcances de la RSE involucran un cambio de paradigma en el
papel de las empresas privadas, en particular para las extractivas que operan
en zonas rurales alejadas. De acuerdo con este concepto, la responsabilidad
de las empresas extractivas en el mejoramiento de las condiciones sociales
de la poblacién que se ubica en su campo de accion trasciende el mero cum-
plimiento de las normas y procedimientos formales necesarios para obtener
la licencia de operacién®.

Por lo general, las empresas extractivas se encuentran asociadas en gre-
mios, que buscan incidir en los demds actores en funcién de los intereses de
sus agremiadas. Las cdmaras de comercio constituyen otra modalidad a tra-
vés de la cual las empresas extractivas actian en los ambitos regional y local.
Ademas, los medios de comunicacién también contribuyen a la formacién de
una opinion publica favorable a la actividad extractiva.

El poder econémico del que gozan las empresas las coloca en una situa-
cién de ventaja sobre la poblacion para conseguir que las normas se definan
en funcién de sus propios intereses. No debe perderse de vista que la signifi-
cativa contribucién de la actividad minera a las economias nacionales cons-
tituye un argumento muy importante cuando se trata de tomar decisiones
sobre la conveniencia de una operacion de extraccién de minerales, que de
otro modo permanecerian en el subsuelo con un valor presente declinante
conforme las tecnologias reducen su utilidad futura.

POBLACION

La otra parte involucrada en la gobernanza de los recursos naturales es la
poblacién, principalmente aquella cuyos espacios territoriales y formas de
vida son impactados de alguna manera por las actividades extractivas. En

5 En el caso de las actividades mineras, las estrategias de RSE conllevan por lo general la
movilizacion de tres tipos de mecanismos de relacionamiento con la poblacion: 1) las
oficinas de relaciones publicas, que tienen a su cargo la difusiéon de informacion sobre
las actividades de la empresa; 2) las oficinas de relaciones comunitarias, encargadas de
las relaciones cotidianas con la poblacién local (que incluyen la funcién de control de
danos frente a situaciones conflictivas con la poblacién); y, 3) las fundaciones, o fondos de
desarrollo, que canalizan los recursos que aporta la empresa para mejorar las condiciones
sociales de la poblacion del area de influencia (De Echave et al. 2009: 220).
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ese sentido, por las dimensiones de la operacion, el area de influencia podria
tener un alcance comunal, local, o regional (e incluso hasta multirregional).
La poblacién tampoco representa un solo bloque unificado. Se subdivide a
su vez en distintos niveles y dimensiones, en funcién de la similitud o con-
vergencia de sus intereses, necesidades y demandas, algunas de las cuales
pueden ser excluyentes entre si. Esto obliga al resto de actores (empresa y
autoridades gubernamentales) a interrelacionarse con mas de un grupo so-
cial a la vez para poder gestionar la explotacién de un recurso natural. No se
debe dejar de lado que la puesta en operacién de un proyecto extractivo atrae
también a individuos ajenos al &mbito de influencia, quienes buscan trabajo
o hacer negocios en el nuevo contexto, o simplemente confian en obtener
beneficios de modo oportunista, agregando nuevas agendas de intereses no
siempre legitimas.

La poblacion original puede dividirse para tomar posicion frente a los
demas actores de acuerdo con diversas variables: su pertenencia a un mis-
mo ambito geografico o politico; el ser afectada de la misma manera por al-
gun componente del proceso operativo (como el procesamiento y traslado
del mineral para el caso de la mineria); el tener expectativas econémicas o
politicas (electorales o de legitimidad de liderazgos locales) sobre la base
de la presencia de la empresa extractiva; o el buscar un modelo de desarro-
llo alternativo, entre otras. Pero en muchos casos subyace a estas demandas
una insatisfaccién de necesidades basicas que no han podido ser mitigadas
por el Estado. De ahi la necesidad de diferenciar el problema de la deman-
da social en una situacion de conflicto. Para la Defensoria del Pueblo, «el
problema es el objeto del conflicto. Es un componente de la realidad que se
pretende cambiar o modificar para avanzar en la direccién de una solucion
propuesta» (2012: 29). La demanda social es la forma como se materializa el
problema: «pliegos de reclamos», «pronunciamientos publicos» o «platafor-
mas de lucha» que expresan las posiciones de los actores de la poblacién. Las
demandas constituyen, propiamente, las acciones colectivas de protesta. De
esa manera, no siempre coinciden el problema por resolver (o las reales aspi-
raciones que se busca satisfacer en una situacion conflictiva) y las demandas
planteadas (la manera en que esas aspiraciones se expresan ptublicamente).

Los mecanismos con los que cuenta la poblacion para interpelar a las
autoridades gubernamentales y a las empresas sobre la forma cémo se ges-
tionan los recursos naturales son el resultado de las reglas de juego y los
procedimientos establecidos en la legislacién. Sin embargo, en muchos ca-
sos ocurre que los marcos institucionales formales no resultan suficientes
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para que los diversos sectores de la poblacién (y sus variadas necesidades por
atender) perciban que sus demandas (legitimas o no) son razonablemente
atendidas. Cuando los procedimientos legales resultan insuficientes o care-
cen de legitimidad, la poblacién puede ejercer mecanismos de presion para
que sus demandas se atiendan, lo que en muchos casos deriva en situaciones
violentas si los demas actores (empresa y autoridades gubernamentales) no
tienen las capacidades para gestionarlas adecuadamente.

Un desenlace de esta naturaleza también requiere una poblacién con
cierto nivel de organizacion y preparacion. A las formas propias de asocia-
cion y representacion social se afade el papel que cumplen los organismos
no gubernamentales (ONG) que intervienen asesorando y brindando apoyo
técnico y logistico a la poblacién para que sus demandas tengan mayor in-
cidencia. A su vez, estas ONG se apoyan en organismos internacionales y de
cooperacion para el desarrollo, que financian sus actividades (y que en mu-
chos casos operan con fondos estatales).

Similar papel cumplen los colegios profesionales, las iglesias, las univer-
sidades, las federaciones de todo tipo, los foros de dialogo, las asociaciones
de comerciantes y de productores, entre otros. Sin embargo, la posicién que
podria asumir una u otra (a favor o en contra de alguno de los tres actores
intervinientes) varia en cada caso.

1.4. GOBERNANZA Y GOBERNABILIDAD

Para los fines de esta investigacidn, se entiende la gobernanza como la for-
ma en que diferentes actores publicos y privados toman decisiones sobre un
bien comun, con base en unas reglas de juego que se materializan en leyes,
arreglos institucionales y acuerdos entre privados o de tipo publico-privado
(sean formales o informales). Seglin esta definicién, alcanzar niveles «nor-
males» de gobernabilidad conlleva que el modelo de gobernanza aplicado
pueda articular adecuadamente los intereses y expectativas de los actores
concurrentes; o, dicho de otra manera, que las desigualdades existentes sean
percibidas como «aceptables» por todas las partes (que, en el caso de las acti-
vidades mineras, son el Estado-gobierno, la empresa y la poblacion).

Asi, en Gltimo término, un modelo de gobernanza funciona cuando per-
mite la gobernabilidad. Parafraseando a Camou, lograr esos niveles «norma-
les» de gobernabilidad dependera de las capacidades que tenga el modelo de
gobernanza aplicado para hacer que las decisiones se cumplan (eficacia) con
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el menor costo posible (eficiencia), para adaptarse a nuevas y complejas inte-
racciones sociales (estabilidad) y sobre la base de ciertos consensos minimos
(legitimidad).

Siguiendo esta definicion, uno de los sustentos de la gobernabilidad re-
fiere al grado de institucionalidad de las practicas de interaccién aplicadas
por las redes interdependientes de actores privados (en materia de roles y
responsabilidades individuales y compartidas). Por ello, segin el esquema
propuesto, resulta mas adecuado hablar de la gobernabilidad del sistema so-
ciopolitico, que representa un concepto mas amplio e integrador que enfocar
el problema desde la gobernabilidad estatal. Kooiman define el sistema so-
ciopolitico como producto de un conjunto de interacciones «amplias y sis-
témicas entre aquellos que gobiernan y los que son gobernados», y que se
funda sobre el reconocimiento de las interdependencias entre estos actores,
bajo la premisa de que «ningtn actor por si solo, publico o privado, tiene el
conocimiento y la informacién necesarios para solventar problemas comple-
jos, dindmicos y diversificados» (2005: 60-61).

Pero si bien la gobernabilidad depende tanto de actores publicos como
privados, no se puede negar la primacia de los poderes publicos en un siste-
ma sociopolitico. El Estado es, asi, el primer garante de la gobernabilidad me-
diante el ejercicio de su ius imperium, aquel que reclama para si el ejercicio
de la violencia fisica legitima, parafraseando a Max Weber. Para gestionar los
asuntos de interés publico, los érganos del Estado se rigen por las leyes y pro-
cedimientos formales (reconocidos juridicamente) y, en menor medida, por
mecanismos no reconocidos por ley («<informales»), que pueden tener mayores
o menores grados de institucionalizacion. A su vez, estas reglas y practicas de
los poderes publicos se configuran en un sistema de valores y principios que se
dotan de contenido y se recrean como consecuencia de las dinamicas sociales
y los cambios en los equilibrios entre los poderes existentes.

De esa manera, en su nivel mas agregado o desarrollado, la gobernanza
es el sistema sociopolitico que emerge de este entramado de interacciones
institucionalizadas, y constituye a la vez el cuerpo organico que va a ser go-
bernable o ingobernable. El modelo de gobernanza que se ponga en practica
se ira modificando y delineando en funcién de sus capacidades para esta-
blecer equilibrios razonables entre las demandas sociales y las capacidades
de respuesta gubernamentales. Los déficits o crisis de gobernabilidad que se
presenten conllevan un replanteamiento de las relaciones y mecanismos de
interaccion entre los actores y, por tanto, una transformacién en el modelo
de gobernanza.
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En suma, la aproximacién propuesta sobre gobernanza y gobernabilidad
resulta muy util para los efectos de esta investigacion, pues permite evaluar
la funcionalidad del modelo de gobernanza que se ha puesto a prueba con
la explotacion minera en el Perd para el caso Las Bambas (como marco o
categoria de andlisis). Se volvera sobre este tema mas adelante, al analizar
el caso.

1.5. ALGUNOS ASPECTOS GENERALES DEL MODELO DE GOBERNANZA
MINERO IMPLEMENTADO A INICIOS DE LA DECADA DE 1990

Para comprender el marco actual de la gobernanza minera en el Pert resulta
necesario remontarse a inicios de la década de 1990, cuando se implementa-
ron una serie de reformas estructurales que liberalizaron la economia para
desarmar el aparato productivo estatal y facilitar la inversion privada, en es-
pecial la extranjera. Estas reformas, de caracter neoliberal, redefinieron el
papel del Estado en la economia y la actividad productiva. Se modificé asi
su antigua funcion productora por la de reguladora de diversas actividades
econémicas, y se establecieron las condiciones necesarias para promover la
inversion privada.

Como parte de este nuevo esquema, la promocion de la actividad minera
paso a constituir un elemento primordial para reactivar la economia peruana
en los afnos 1990 y para la insercion del pais en el mercado global. Pero para
insertarse con éxito en los mercados mundiales de minerales, cuyo apogeo
coincidi6 con el inicio de este periodo de reformas neoliberales, se tenian que
realizar una serie de reformas estructurales en el modelo de gobernanza mi-
nero vigente. Para Damonte (2014: 46), fueron tres las reformas implementa-
das en ese periodo que mas incidieron en la actividad minera: la privatizacion
de los derechos para explorar y explotar yacimientos (transfiriendo unidades
de producciéon de manos del Estado al sector privado); la creacién de excep-
ciones tributarias y ventajas arancelarias; y medidas de flexibilizacion laboral.

Este nuevo marco de gobernanza mejoré sustancialmente las condi-
ciones para atraer una abundante cantidad de capital al sector minero. Los
principales inversores fueron grandes corporaciones que, en un contexto in-
ternacional favorable en el que las mineras buscaban nuevas reservas y se
estaban implementando las condiciones para facilitar los flujos de inversién,
dieron el impulso necesario para el boom minero que se inicié en el pais a
mediados de la década de 1990. Fue asi como resurgio6 la actividad minera
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en el pais, con la puesta en marcha de proyectos de gran envergadura y que
funcionan hasta la actualidad.

Sin embargo, este desarrollo de la mineria en el pais no se vio reflejado
en un crecimiento institucional ni en la decision de fortalecer la presencia
del Estado en las areas de actividad extractiva; aun cuando se vivia un con-
texto de democratizacion y posicionamiento de los temas ambientales a nivel
global, hubo pocos incentivos para montar un sistema de gestion ambiental
eficaz y estdndares sociales altos. Peor auin: las reformas neoliberales imple-
mentadas tuvieron como consecuencia directa la reduccién de la presencia
del Estado en espacios de desarrollo minero. El pensamiento neoliberal pre-
valeciente impulsé la idea de que el mercado y los acuerdos entre privados
tenian resultados mads eficientes que la intervencion estatal, por lo que la
nueva politica minera releg6 a esta tltima tanto en la produccién como en la
regulacién de las relaciones entre las empresas y las poblaciones aledanas a
los proyectos mineros.

En consecuencia, han sido y siguen siendo principalmente arreglos pri-
vados los que han venido definiendo el desarrollo de los emprendimientos
mineros. En la practica, cada empresa minera ha ido desarrollando sus pro-
pias reglas de juego en lo que consideran su ambito de influencia, de acuer-
do con sus necesidades operativas. De esta manera, «cada emprendimiento
minero es un espacio social diferenciado, que se reproduce a partir de las di-
ndmicas sociales especificas desarrolladas en la interaccién corporacién-co-
munidad a través de anos de tensa y, muchas veces, conflictiva convivencia»
(Damonte 2014: 49). En este marco, las transacciones y los acuerdos entre
empresas y comunidades se definirian principalmente por los equilibrios de
poder existentes: por un lado, por la capacidad de las empresas para impo-
ner sus intereses y viabilizar la ejecucién de los proyectos mineros; vy, por
otro, por la capacidad de presién de las comunidades para participar de los
beneficios obtenidos por la actividad extractiva o, simplemente, evitar ser
afectados por sus impactos.

Una serie de estudios nacionales® identifican diversos problemas aso-
ciados a este marco de convivencia entre empresa minera y comunidades,
signado por una notoria ausencia del Estado. Por una parte, las deficiencias
estatales en la oferta de servicios ptblicos basicos (saneamiento, electrici-
dad, salud, infraestructura, etcétera) son suplidas en muchos casos por las

6 Como Alayza (2009), Bebbington (2009), Bebbington et al. (2013), Burneo (2014) y De
Echave et al. (2009).
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inversiones sociales de la empresa minera. Pero, tal como senalan Bebbing-
ton et al. (2013: 26), por lo general estas inversiones carecen «de una vision
de desarrollo social a largo plazo, ya que responde[n] a la presion de las areas
de operaciones que necesitan que se establezcan acuerdos con la poblacién
para seguir adelante con los proyectos. Esto también hace que se firmen con-
venios que frecuentemente no se cumplen, incrementando el nivel de con-
flictividad y desconfianza». Esto se relaciona con la percepciéon de muchas
empresas mineras de que la inversién social constituye un mecanismo de
gestion de conflictos, por lo que su objetivo se orienta principalmente a man-
tener satisfecha a la poblacion y a sus autoridades.

Otra de las consecuencias asociadas con las reformas puestas en marcha
ainicios de los anos 1990 tiene que ver con el poder y la influencia del gremio
minero en las politicas estatales. Tal como ya se indic6, las reformas neo-
liberales redujeron sustancialmente los niveles de intervencion directa del
Estado en las actividades econémicas. La privatizacion de empresas ptblicas
y de diversos activos estatales (como operaciones mineras) generd una con-
centracién de poder en pocos grupos econémicos, que se vio fortalecida por
un conjunto de incentivos tributarios. Empezé entonces la era de la tecno-
cracia, en un contexto de despolitizacién del manejo de los asuntos publicos
y relegamiento de los partidos politicos y las organizaciones sociales’.

En un marco como el descrito —con un Estado reducido y manejado con
criterios mas técnicos que politicos y la conformacién de grupos creciente-
mente concentrados de poder econémico—, se cumplen las condiciones para
que los actores privados mejoren sus mecanismos de gestién de intereses
y para que los organos estatales, en sus diferentes niveles y dimensiones,
tengan un mayor grado de permeabilidad respecto a los intereses privados,
lobbies y capacidad de presion de los grupos de poder facticos. Asimismo, las
medidas de presién sobre el Estado pueden provenir no solo de las mismas
empresas: medios de comunicacion, gremios y think tanks también cumplen

7  Francisco Durand (2016: 28), en su estudio sobre captura regulatoria del Estado, califica
a los tecndcratas como personajes «estrechamente relacionados con los organismos
financieros internacionales y las corporaciones [principalmente economistas], tendiendo
a ser empleados por uno y otro, y siendo particularmente propensos a usar la puerta
giratoria». Como senala este autor, desde inicios de la década de 1990 hasta la actualidad,
el manejo econémico del pais esta a cargo de estos tecndcratas, que ocupan los cargos mas
altos en entidades como el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) o el Banco Central
de Reserva (BCR). Su perfil ideoldgico los orienta a limitar el papel regulatorio del Estado
con el prop6sito de promover las condiciones mas favorables para la inversion privada y el
crecimiento como objetivo fundamental de las politicas publicas.
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un papel importante, generando las bases comunicacionales (medidticas) y
cientificas sobre las cuales se sostienen los intereses empresariales.

En un modelo de gobernanza determinado, esta situacién genera una se-
rie de asimetrias desfavorables en relacién con otros actores (por lo general de
la poblacién) que no cuentan con este tipo de ventajas. Con ello no se quiere
decir que el modelo neoliberal es el tnico modelo de Estado que reproduce
estas distorsiones en la vida social. La experiencia indica que todo modelo de
Estado —pasado y presente— genera sus propias asimetrias de poder. Lo que se
modifican son los actores, asi como las formas a través de las cuales estos gru-
pos de poder gestionan sus intereses y resuelven sus diferencias.

En el caso de la actividad minera, la situacion descrita se conjuga a la vez
con una alta dependencia del Estado de los ingresos generados por ella. En
contextos de desaceleracién econdémica, ocasionados justamente por la baja de
los precios de los minerales, la buisqueda de las empresas por reducir sus costos
enfila contra los estandares ambientales o los derechos de las poblaciones so-
bre sus tierras, con el fin de mantener los flujos de inversién en esta actividad.

En sintesis, el modelo de gobernanza minero instaurado en la década
de 1990 empoderd a las empresas como impulsoras de los procesos de rela-
cionamiento con la poblacién. El Estado, en su papel de actor secundario, se
limit6 a establecer ciertos parametros basicos que debe procurar toda estra-
tegia de gestidn social para generar una convivencia pacifica entre empresa
y poblacién. Posteriormente, a partir de la década de 2000 se han venido im-
plementando una serie de modificaciones y reformas para erigir una institu-
cionalidad ambiental y para que las poblaciones aledanas a los proyectos mi-
neros cuenten con mayores mecanismos para informarse y opinar sobre los
alcances de tales proyectos. No obstante, estos avances no se han propuesto
modificar sustantivamente el modelo de gobernanza minero puesto en prac-
tica a inicios de la década de 1990. A contramano, muchos de estos avances
han sufrido una serie de frenos y retrocesos que han limitado y restringido
varias mejoras ya logradas.

En tanto los elementos que configuran el modelo de gobernanza minero
son muy amplios, su tratamiento excederia los propésitos de este estudio.
Sin embargo, para contextualizar y comprender de mejor manera las limita-
ciones de este modelo aplicado al caso Las Bambas, resulta pertinente des-
cribir previamente algunos aspectos especificos del marco normativo e insti-
tucional estatal que regula las actividades mineras y la conflictividad social
subyacente. Este analisis se organiza de acuerdo con ciertas materias objeto
de regulacion, al tiempo que se describe su evolucion en los tltimos anos.
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1.5.1. Respecto a la evaluacion y aprobacién de los Estudios de
Impacto Ambiental

El Estudio de Impacto Ambiental (EIA) constituye la certificacién ambien-
tal indispensable para la puesta en operacién de cualquier tipo de actividad
minera. Por un lado, permite identificar los alcances de los efectos que pro-
ducira un proyecto minero determinado, asi como describir las medidas o ac-
ciones que realizara la empresa titular para mitigarlos o atenuarlos. También
delimita el espacio geografico sobre el cual la actividad minera ejerce algin
tipo de impacto ambiental (drea de influencia ambiental) o social (drea de
influencia social). En muchos casos también describe diversos compromisos
y obligaciones de la empresa para con la poblacién, que se entrecruzan con
los programas impulsados por la empresa como parte de sus politicas de RSE.

En ese sentido, los contenidos del EIA van mas alla de los temas ne-
tamente relacionados con la protecciéon del ambiente; involucran también
lineamientos para el relacionamiento con la poblacién, asi como ciertas
pautas de convivencia. Ello revela su importancia y la necesidad de que su
proceso de elaboracion y aprobacion sea lo suficientemente riguroso para
establecer un razonable equilibrio entre los intereses de las empresas y los
de las poblaciones aledanas, y la necesaria cautela ambiental, que excede los
intereses de esas poblaciones.

En el caso de la actividad minera, el Reglamento para la Proteccién Am-
biental en la Actividad Minero-Metaludrgica, que entrd en vigencia en 1993,
defini6 que sea el Ministerio de Energia y Minas (MEM) el ente encargado de
aprobar los EIA de estas actividades, y el que fiscalice el cumplimiento de los
compromisos establecidos en estos EIA y en las demdas normas ambientales.
Este sistema generaba una evidente distorsion, pues el mismo sector asumia
la obligacién de promover la actividad minera y fijar sus limites. Recién en
diciembre de 2012 se cred el Servicio Nacional de Certificacion Ambiental
(SENACE), entidad adscrita al sector Ambiente que viene asumiendo las fun-
ciones del MEM en la aprobacion de los EIA para los proyectos extractivos (a
partir de diciembre de 2015 en el caso de la actividad minera).

La activacion del SENACE constituye un importante avance para corre-
gir esta distorsion del sistema certificador. Pero tampoco se puede dejar de
mencionar que, de forma casi simultanea al proceso de implementacién de
este nuevo organismo, se crearon normas que reducian los plazos para la
aprobacién de los EIA y generaban mayores restricciones para que el proceso
de evaluacion sea lo suficientemente cuidadoso.
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Para ejemplificar este punto, cabe hacer referencia a una de las normas
emitidas como parte de los denominados «paquetazos ambientales» decre-
tados por el gobierno de Humala entre los anos 2013 y 2014. En un contexto
de desaceleracion econémica y de reduccion de los precios de las materias
primas en el mercado internacional, que devino en una serie de presiones
del sector empresarial para agilizar la aprobacion de proyectos de inversion
en diversos sectores productivos, el gobierno aprob6 un conjunto de normas
que buscaban incentivar la inversion privada mediante el otorgamiento de
ventajas directas a las empresas.

Una de esas normas es el Decreto Supremo (DS) 054-2013-PCM, publi-
cado el 16 de mayo de 2013, cuyo analisis resulta aqui pertinente porque se
relaciona de manera directa con el caso Las Bambas y los episodios conflicti-
vos ocurridos alrededor de esta mina. El articulo 4 del citado decreto permite
a las empresas seguir un procedimiento simplificado para la modificacién de
componentes de su proyecto de inversién que cuenten con un EIA aprobado,
y cuyos alcances tengan un impacto ambiental no significativo o representen
mejoras tecnoldgicas. Asi, aplicada esta norma a las actividades mineras, si
una empresa considera que alguna modificacién en el disefio original de su
proyecto (que ya fue aprobado por un EIA) no va a generar un efecto ambien-
tal significativo, puede sustentarlo ante el 6rgano competente (antes el MEM
y ahora el SENACE) a través de la presentacion del denominado Informe Téc-
nico Sustentatorio (ITS). Los ITS constituyen instrumentos de gestion am-
biental como los EIA, pues establecen obligaciones a las empresas mineras
respecto de aquellas modificaciones realizadas en sus proyectos de inversion.

De acuerdo con el DS 054-2013, que regula los ITS, el 6rgano competente
tiene un plazo maximo de quince dias habiles para admitir o rechazar el ITS,
esto es, para valorar si las modificaciones propuestas son «significativas».
Resulta discutible si en un plazo tan corto se pueden evaluar adecuadamente
las reales dimensiones del impacto ambiental y social que la modificacion de
un componente minero trae consigo; maxime si se considera que la evalua-
cion de los ITS solo contempla una labor de gabinete (no obliga a efectuar un
trabajo de campo o una inspeccion in situ del proyecto). Por lo tanto, en las
condiciones descritas, queda la duda si el érgano competente para evaluar
y aprobar un ITS puede determinar con relativa certeza si una modificacién
propuesta tiene o no impactos ambientales significativos. Esta cuestion ha sido
alertada por el mismo Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental
(OEFA) en un informe emitido en diciembre de 2014 por la Coordinacién de
Mineria de la Direccién de Supervision de este organismo (457-2014-OEFA/
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DS-MIN), y en él se advierte que la modificaciéon aprobada para la minera
Atacocha mediante ITS no se encontraria dentro del supuesto de la norma;
es decir, tendria un impacto ambiental significativo.

Asimismo, si bien pareciera que los ITS fueron creados para ser aplicados
de forma excepcional (respecto al procedimiento regular de modificacion de
un EIA), de acuerdo con informacién brindada por la ONG Derecho Ambien-
te y Recursos Naturales, desde mayo de 2013 a noviembre de 2015 habian
sido presentados 348 ITS para el sector mineria, de los cuales 272 fueron
aprobados por el MEM. Datos estadisticos elaborados posteriormente por el
SENACE revelan que los ITS se han mantenido como el procedimiento mas
frecuente para las modificatorias de los EIA. Asi, de un total de expedientes
ingresados al SENACE? (78), 46 corresponden a solicitudes de ITS y solo 7 a
modificatorias regulares del EIA.

1.5.2. Mecanismos de participacion ciudadana y de difusion de
informacion a la poblacién

La participaciéon ciudadana constituye uno de los derechos fundamentales
reconocidos en la Constitucién Politica del Pert (CPP)’. En su concepcién
inicial, este derecho se encontraba limitado a la participacién politica, o a
su ejercicio por las personas a ser elegidas o elegibles en procesos electo-
rales. Luego, La Ley General del Ambiente y otras normas complementarias
definieron los parametros para el ejercicio de este derecho en la gestiéon am-
biental del pais. El Reglamento de la Ley del Sistema Nacional de Gestion
Ambiental (DS 008-2005-PCM) define los mecanismos de participacion ciu-
dadana ambiental como «conjuntos de reglas y procedimientos que facilitan
la incorporacién de los ciudadanos en los procesos de toma de decisiones en
materia ambiental, asi como en la ejecucion de las mismas, incluyendo el
acceso a la informacién ambiental y a la justicia ambiental, de acuerdo a Ley»
(articulo 79).

8  Que comprenden el periodo desde el 28 de diciembre de 2015 (fecha a partir de la cual esta
entidad se encarga de la revision y aprobacion de los EIA-d, las modificaciones de los EIA-d
y los ITS, entre otros procedimientos vinculados a la actividad minera) hasta el 31 de enero
de 2017.

9  El numeral 17 del articulo 2 de la CPP de 1993 establece: «Toda persona tiene derecho a
participar, en forma individual o asociada, en la vida politica, econémica, social y cultural
de la Nacion». La CPP también regula el derecho de todo ciudadano al acceso a informaciéon
publica en el numeral 5 del articulo 2.
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Los procedimientos de participacion ciudadana en el sector minero se ri-
gen hasta ahora por lo establecido en el Reglamento de Participacién Ciuda-
dana en el Subsector Minero (DS 028-2008-EM) y las Normas que Regulan el
Proceso de Participacién Ciudadana en el Subsector Minero, aprobadas me-
diante Resolucion Ministerial 304-2008-MEM-DM. Estas normas definen las
actividades, plazos y criterios especificos para el desarrollo de los procesos
de participaciéon ciudadana en cada una de las etapas de la actividad minera.
Regulan trece mecanismos de participacion ciudadana; algunos obligatorios,
otros optativos y otros cuya ejecucién no depende directamente de las em-
presas mineras.

Sin embargo, existen algunos puntos criticos que merecen ser toma-
dos en cuenta en el marco legal de la participacion ciudadana para el sec-
tor minero. Para ejemplificar esta cuestion, es util hacer referencia a una
cita del MEM en una publicacion del ano 2010, «Guia de Participacién Ciu-
dadana en el Subsector Minero», que en su parte introductoria senala lo
siguiente:

Los talleres y audiencias publicas en el subsector minero se convirtieron,
en muchos casos, en espacios aprovechados para movilizaciones politi-
cas mds que para difundir y recoger informacién netamente relacionada
con el desarrollo del proyecto minero. Aqui, el Estado y el titular minero
deben dialogar y coordinar para que se den las condiciones idéneas para
el éxito de los objetivos de los mecanismos de participacion ciudadana
a realizarse.

La poblacién tiene derecho a expresar sus dudas, inquietudes, incomodi-
dades y exigir que se cumplan compromisos y obligaciones ya pactadas.
Sin embargo, no se debe obviar que segtin la norma vigente dichos espa-
cios son principalmente informativos, entendiéndose éstos como espa-
cios de informacioén bidireccional, es decir, del Proyecto hacia los actores
sociales y de los actores sociales hacia el Proyecto, en el marco especifico
del desarrollo de las actividades del Proyecto. [...]

Esta dindmica, la conversion de un espacio informativo en un espacio po-
litico que ha venido ganando fuerza a lo largo de los anos, contribuye a
complicar atin mas relaciones de por si complejas entre actores sociales
que parten frecuentemente de visiones de desarrollo distintas. Esta es una
de las principales razones por las cuales el titular minero deberia conside-
rar implementar mecanismos de participacién ciudadana que van mas alla
de la obligatoriedad de la norma para conseguir un verdadero, multifacé-
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tico y sostenible proceso de participacion ciudadana para con los actores
sociales de sus proyectos.

Este cambio de paradigma, del cumplimiento del requerimiento mini-
mo de la norma hacia el desarrollo de un verdadero proceso de partici-
pacién ciudadana comprometido entre todos los actores sociales, es lo
que ofrece la implementacién de un conjunto de mecanismos pensado
dentro de una visiéon de manejo a largo plazo de las relaciones entre el
proyecto y su entorno social especifico. Es decir, pasar de realizar un
tramite formal a crear una potente herramienta que permite el empo-
deramiento de todos los actores sociales involucrados en pos del esta-
blecimiento de relaciones mutuamente respetuosas y benéficas para
lograr contribuir al mejoramiento de las condiciones y calidad de vida
de todos los involucrados, sociedad civil, empresas y Estado. (MEM
2010: 10)

Esta cita describe de forma clara los lineamientos sobre los cuales es aplicado
el proceso de participacién ciudadana (en adelante, PPC). El papel del Estado
consiste en establecer unos pisos minimos que debe cumplir toda empresa.
Pero, en la practica, estas condiciones minimas no necesariamente satisfa-
cen los objetivos de la participacion ciudadana, lo que traeria como conse-
cuencia que la empresa se vea en la necesidad de realizar esfuerzos adicio-
nales —ir mas alld del mero cumplimiento de la norma- para garantizar una
convivencia pacifica con la poblacién. Es en ese sentido que se debe entender
la fortaleza y, a la vez, debilidad de estos mecanismos de interaccioén entre
empresas, Estado y poblacion. Los alcances y la capacidad de generar un real
didlogo con la poblaciéon se derivan de las mismas capacidades (y voluntad)
de las empresas'°.

Resulta entonces debatible si estos mecanismos de participacién ciu-
dadana, transparencia y acceso a la informacién son suficientes para la ob-
tencion de la denominada «licencia social», es decir, para generar confianza
en la poblacion respecto al desempeno social y ambiental de las empresas
mineras. Habiéndose producido un incremento significativo de la conflicti-

10 Por ello, algunas publicaciones (SER 2011a: 17 y 22; SER 2011b: 14) senalan que, en la
practica, estos mecanismos son meramente informativos y no han funcionado como
espacios de participacién real. Ello debido a que las empresas se habrian limitado a cumplir
solamente los requisitos minimos establecidos por ley, y no habrian adoptado todas las
medidas de didlogo y participaciéon necesarias para otorgarle sustentabilidad social a su
proyecto.

45
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vidad socioambiental en los Gltimos anos, llama la atenciéon que no se ha-
yan ideado acciones para fortalecer los mecanismos de participacion exis-
tentes. Todo lo contrario: aprovechando ciertos resquicios legales, se han
relajado ain mas los avances obtenidos en esta materia. Un buen ejemplo
de ello es una de las normas de los «paquetazos ambientales», el DS 054-
2013-PCM, que regula la figura de los ITS. En tanto estos tienen caracter de
declaracion jurada y cuentan con un plazo de quince dias hébiles para su
aprobacion, no contemplan la aplicacién de ningiin mecanismo de partici-
pacién ciudadana.

1.5.3. Respecto al tratamiento de la conflictividad social

Con la llegada de Alberto Fujimori a la presidencia de la Reptblica (1990) se
cerrd un ciclo de conflictividad en el pais, cuyo punto mas alto fue la derrota
de la subversion. Este nuevo régimen combind una economia neoliberal con
practicas autoritarias en el ejercicio del poder que debilitaron y fragmenta-
ron a los partidos politicos, los sindicatos, las organizaciones campesinas y
nativas y otras formaciones sociales del ambito rural. Hasta 1997 hubo esca-
sas protestas, pero desde entonces estas empezaron a escalar hasta alcanzar
su punto mas alto en el ano 2000.

El inicio de un nuevo periodo democratico con el gobierno de transi-
cion de Valentin Paniagua (noviembre de 2000-julio de 2001) y el de Toledo
(2001-2006) abri6 un ciclo de conflictos sociales en el pais, cuya cantidad y
tipo se incrementaron significativamente. El proceso de regionalizacion lan-
zado en 2003 se tradujo en transferencias de recursos y competencias a los
niveles de gobierno departamentales y municipales, en un contexto de cre-
cimiento econémico y mayor apertura para la aplicacién de mecanismos de
participacién ciudadana y rendicion de cuentas. En este marco, los conflictos
producidos en los primeros anos del nuevo milenio se focalizaron en el am-
bito subnacional: cuestionamientos a la gestion y el uso de los recursos por
parte de los alcaldes; localidades que buscaban escindirse para constituirse
en municipios, de modo que pudieran recibir directamente los recursos esta-
tales; o disputas por el uso de los recursos publicos en general. El asesinato
del alcalde provincial de Ilave (Puno) en el afio 2004 constituyé un hito de
esta nueva etapa.

Fue también en 2004 que el gobierno de Toledo cre6 la primera oficina
especializada en la atencién de la conflictividad social, a cargo de la Presi-
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dencia del Consejo de Ministros (PCM). Un ano después se instituy6 la Uni-
dad de Analisis de Conflictos a través del Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico (CEPLAN). Durante ese periodo comenzaron a manifestarse
con mayor notoriedad los conflictos de tipo socioambiental, cuyos alcan-
ces comprenden un espectro mucho mas amplio que la mera preocupacion
por los impactos ambientales, pues incluyen todas las interacciones belige-
rantes que pueden surgir entre los actores involucrados en la gobernanza
de las actividades extractivas'!l. Asi, durante el gobierno de Toledo se ma-
nifestaron acciones de oposicién a grandes proyectos mineros, siendo los
casos mds significativos los de Tambogrande y Rio Blanco en Piura y Cerro
Quilish en Cajamarca. La poca capacidad de respuesta de este gobierno ha
determinado que ninguno de esos proyectos haya podido ejecutarse hasta
la actualidad.

Posteriormente, durante el segundo gobierno de Alan Garcia (2006-
2011), se cre6 la Secretaria de Coordinacion y, luego, la Oficina de Gestion
de Conflictos Sociales (OGCS), ambas bajo la conduccién de la PCM. Durante
este periodo aumenté significativamente la recurrencia e intensidad de los
conflictos socioambientales en el pais, lo que se vio alimentado por las poli-
ticas de este gobierno, orientadas a flexibilizar los requisitos para el acceso
y explotacion de los recursos naturales. Las respuestas gubernamentales a
los conflictos siguieron siendo reactivas; se pretendi6 atribuir a la protesta
un caracter conspirativo, con lo que, en la practica, se termind por crimina-
lizarla. Esta confluencia de elementos alcanzé su punto mas algido con los
hechos acaecidos en Bagua (Amazonas) en el afno 2009, que determinaron el
retroceso de las medidas del gobierno y el impulso a la aprobacion de la Ley

11 Un aspecto importante para caracterizar este tipo de conflictos se relaciona con los
asuntos en disputa. Para Bedoya (2014: 44), estos son variados y se centran principalmente
en: «la posibilidad de obtencién, por parte de las comunidades, de mayores beneficios de
la presencia minera, el respeto de sus modos de vida, asi como el cuidado de los recursos
naturales, tanto por un interés vinculado al desarrollo de actividades econdémicas
tradicionales (agropecuaria) como a la preservacion del medio ambiente. Puntualmente
identificamos como asuntos claves los siguientes: acceso al sistema de empleo rotativo
en la empresa; contratacion de empresas comunales como proveedores locales; provisién
de servicios sociales (postas médicas, aulas, agua, luz, canales riego, etcétera); control y
uso de recursos hidricos (cantidad); contaminacién del medio ambiente (aire, agua, suelo,
flora y fauna); afectacion de la salud de la poblacion local (plomo en la sangre); acceso a la
tierra para trabajos de exploracién y explotacién minera; percepcion de maltrato, falta de
comunicacion e incumplimiento de compromisos; demandas locales y regionales en torno
a las posibilidades de desarrollo social y econdémico; y gestion de fideicomisos, fondos
sociales y fondos del canon».
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de Consulta Previa a los pueblos originarios. Sin embargo, esto solo ocurriria
al inicio del gobierno de Humala (2011-2016).

Durante la gestion de Humala la OGCS se transformé en la Oficina Nacio-
nal de Didlogo y Sostenibilidad (ONDS), que asumia aparentemente un enfo-
que mas preventivo para abordar situaciones conflictivas en etapas iniciales.
Pero el manejo gubernamental de la conflictividad socioambiental no mejoré
sustancialmente, y las reacciones del gobierno ante emergencias sociales si-
guieron siendo tardias, como lo demostraron los casos de Conga, Tia Maria y
el de Las Bambas, materia de esta investigacion.

Finalmente, ya en el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski (PPK), a fines
de febrero de 2017 la PCM cre6 el Viceministerio de Gobernanza Territorial.
Uno de sus componentes, la Secretaria de Gestion Social y Didlogo, asumié
la gestion de los conflictos sociales y asi quedd desactivada la ONDS. Luego
de la renuncia de PPK (21 de marzo de 2017) asumi6 la presidencia el pri-
mer vicepresidente, Martin Vizcarra, quien no ha definido atin con claridad
si mantendra el mismo enfoque que su antecesor para la gestion de los con-
flictos sociales.

Ademas, la creacion de oficinas especializadas para la atencién de con-
flictos por parte de la PCM tuvo un progresivo correlato en ministerios y or-
ganismos especializados estatales, que han ido creando sus propias oficinas
de conflictos. En la actualidad existen al menos quince oficinas de estas ca-
racteristicas en diversos sectores gubernamentales.

Si se presta atencién a los mecanismos de manejo de conflictos socioam-
bientales aplicados por el Estado desde el gobierno de Toledo, que es cuan-
do estos aparecen con notoria fuerza, se puede concluir que los espacios de
dialogo y negociacién se han plasmado en las denominadas «Mesas»'?, re-
guladas como uno de los trece mecanismos de participacién ciudadana para
el sector minero cuya ejecucion no depende directamente de las empresas
mineras. Las Mesas se han concebido como espacios de concertacién y cons-
truccion de consensos donde las partes involucradas dialogan y tratan de
encontrar soluciones o acuerdos que satisfagan sus intereses.

Por lo general, las Mesas se encuentran conformadas por funcionarios del
Estado, de la empresa y representantes de la poblaciéon. La pertenencia y el

12 Un antecedente de estas Mesas de Didlogo son las Mesas de Concertacion para la Lucha
Contra la Pobreza, que se crearon durante el gobierno de transiciéon de Paniagua (2001) y
que tenian como finalidad abordar aspectos relacionados con la reduccién de los niveles
de pobreza.
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nivel de los funcionarios estatales participantes depende del tipo de conflic-
to (minero, energético, pesquero, etcétera), de su urgencia o de los niveles
de convulsion social producidos previamente. Por ejemplo, ante una situa-
cion algida surgida en algin punto del pais y que ha provocado heridos o
fallecidos, es frecuente que uno o mas ministros tengan que acudir a la zona
convulsionada para calmar las aguas y canalizar el didlogo. De acuerdo con
la presion de los pobladores, el o los ministros podrian seguir asistiendo a las
siguientes reuniones o dejar de ir. Y esta es una cuestion que merece ser to-
mada en cuenta, porque uno de los reclamos frecuentes de la poblaciéon que
participa en estas Mesas de Didlogo tiene que ver con el nivel jerarquico de
los funcionarios que acuden a las reuniones y sus escasas capacidades para
asumir compromisos.

También las autoridades regionales y locales, como parte de la estructura
estatal, suelen formar parte de las Mesas de Didlogo. Ocurre en muchos casos
que estas autoridades, principalmente los alcaldes, tienden a asumir posicio-
nes de abierto respaldo a las demandas de la poblaciéon. Mas alla de inicia-
tivas loables, lo comun -y légico— es que estos apoyos se derivan del hecho
de que la mayoria de proyectos de inversion publica comprometidos en las
citadas Mesas corresponden a sus fueros. Los continuos casos de corrupcion
y malos manejos de estos recursos que se han ido revelando llevan a discutir
la buena voluntad de muchas autoridades locales.

En el caso de los representantes de la empresa, su incorporacion en las
Mesas se justifica porque los problemas o hechos que dan origen a este tipo
de conflictos se relacionan con acciones u omisiones de la empresa, o porque
las soluciones para canalizar positivamente los conflictos dependen de ac-
ciones o compromisos que ella puede asumir.

Por su parte, los representantes de la poblacién son —principalmente—
aquellos que han participado de los hechos que dieron origen al espacio de
didlogo, y otros con distinto nivel de involucramiento, como los asesores
externos. También pueden participar delegados de ONG, de Iglesias u otros
organismos como representantes de la poblacién, dependiendo del caso por
tratar.

La ONDS (2013: 35-36) establece una caracterizacion de las Mesas de
acuerdo con la finalidad o los objetivos que pretenden alcanzar vy, asi, dife-
rencia las «Mesas de Didlogo» de las «Mesas de Desarrollo». Las primeras son
definidas como aquellas que «suelen conformarse en respuesta a un conflicto
social que ha escalado y hecho crisis [...] su propoésito es dar lugar a un pro-
ceso que ayude a la creacién de un clima de confianza entre los principales
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actores [...] con el fin de llegar a conocer mejor sus intereses, posiciones y
necesidades, y de esta manera arribar a acuerdos mutuamente beneficio-
sos». En cambio, las Mesas de Desarrollo surgen como una respuesta ante
las falencias de las Mesas de Didlogo, y tienen como objetivo «contribuir al
desarrollo local mediante intervenciones multisectoriales articuladas, que
trasciendan la mera suma de trabajos dispersos y fragmentarios, con la pers-
pectiva de ampliar la presencia del Estado en una determinada localidad,
poblacién o ambito».

De lo recién expuesto se puede colegir que las Mesas de Didlogo tendrian
un caracter «reactivo» frente a una crisis derivada de una situacién de con-
flicto, mientras que las Mesas de Desarrollo tendrian un enfoque preventivo
orientado a evitar el escalamiento de un conflicto en escenarios de riesgo.
Caracterizaria a estas tltimas, entonces, una légica similar a la de los fondos
de adelanto social, pero incluyendo el componente comunicacional. Ambos
tipos de Mesas pueden, a su vez, desagregarse en grupos de trabajo (también
denominados comuinmente Mesas Técnicas), en funcién de los acuerdos a
los que hayan llegado las partes para abordar un tema especifico (ambiente,
responsabilidad social, inversion publica, entre otros).

Mas alla de la caracterizacion de la ONDS, la practica revela que los
limites entre uno y otro tipo de Mesa no son tan claros, puesto que, en la
practica, las Mesas de Didlogo terminan definiendo la ejecucién de progra-
mas sociales a cargo de la empresa o proyectos de inversién por parte del
Estado. En esa linea, diversos autores'® coinciden en resaltar que un pa-
tron comun de estas Mesas es, paraddjicamente, su aleatoriedad. No exis-
ten protocolos formales o criterios comunes que permitan determinar qué
actores intervienen, quién hace las convocatorias de las reuniones, cual es
el periodo de duracién de las Mesas, cada cuanto tiempo se realizan las
sesiones de trabajo, de qué manera se toman las decisiones o quiénes las
presiden.

Incluso algunas Mesas han sido conformadas por normas, por lo gene-
ral una Resolucién Ministerial (RM), mientras que otras no tienen respaldo
legal, siendo precisamente una demanda frecuente de los representantes de
la poblacion que se formalicen los espacios de didlogo. Es su capacidad de
presion sobre los otros actores (empresa, Estado) lo que suele determinar la
formalizacién de las Mesas.

13 Como De la Puente & Paredes (2014), De Echave et al. (2009) y Flores (2016).
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Por lo general, las Mesas creadas —o formalizadas— mediante una norma
incorporan un reglamento interno y procedimientos de toma de decisiones,
asi como un plazo de duracion. El hecho de que no todas las Mesas de Dialo-
go tengan un respaldo legal configura la naturaleza hibrida de este espacio
de interaccién entre actores, de modo que oscilan entre la formalidad y la
informalidad. Ello determina, a su vez, que las dinamicas y reglas de juego de
estos espacios de didlogo varien, dependiendo de la magnitud del conflicto o
de la actitud de los actores participantes.

Otro asunto que es preciso tomar en cuenta es el periodo posterior a la
finalizacion de una Mesa de Didlogo. Por lo general, en estos espacios las au-
toridades estatales asumen muchos compromisos de proyectos de inversion;
pero una practica recurrente en el pais ha sido el retraso o incumplimiento
de estos compromisos, lo que genera una situacion ciclica en la cual los con-
flictos se vuelven a activar cada vez que la poblacion reclama por el incum-
plimiento de los compromisos asumidos en Mesas de Didlogo creadas ante-
riormente (y que, en teoria, ya habian finalizado satisfactoriamente). Pare-
ciera que los procedimientos administrativos para la ejecucioén de proyectos
de inversién no coinciden con las expectativas y tiempos de la poblacion, lo
cual constituye otro factor de conflictividad.

Lo concreto es que en los tltimos anos las autoridades estatales han te-
nido que enfrentarse a un niimero creciente de conflictos socioambientales
y, como parte de estos, a aquellos que se derivan de actividades mineras, al
punto que se han convertido en la modalidad mds recurrente hasta la actua-
lidad. El aumento exponencial del nimero de concesiones mineras otorgadas
y de unidades en operacion ha provocado una mayor presién sobre los recur-
sos naturales existentes, principalmente agua y tierras. La gran mineria mo-
derna utiliza métodos de extraccién a gran escala (tajo abierto), lo que trae
como consecuencia la necesidad de acceder a mayores volimenes de agua y
a una mayor extension de territorio para sus instalaciones o la realizacion de
otros estudios exploratorios.

Estas transformaciones estan alterando de una u otra manera las for-
mas de vida de las comunidades y localidades aledanas; algunas demandan
participar de los beneficios generados por la minera, como acceder a pues-
tos de trabajo, brindar servicios de todo tipo o vender sus terrenos; otras
expresan su preocupaciéon e incertidumbre por los impactos ambientales
que podrian generarse. Pero en muchos de estos casos subyacen otras de-
mandas de la poblacién, como ser participes de los procesos de toma de
decisiones, o que se les brinde informacién clara y transparente sobre los
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alcances del proyecto (qué impactos va a tener y de qué manera los podria
afectar o beneficiar).

Finalmente, considerando que no existe mayor evidencia cientifica o
data objetiva que permita determinar cual era el estado de un territorio de-
terminado antes de la llegada de la empresa minera y cémo se transformo
después (una linea de base ambiental y socioeconémica), la percepcion de la
poblacién sobre los impactos que puede generar la actividad minera cumple
un papel esencial para definir los términos de gobernanza. Ello en el marco
de una marcada desconfianza en la actividad minera que ha calado en un
importante sector de la poblacién, lo que se sustenta, a su vez, en una larga
tradicion de actividad extractiva en el pais que ha dejado a su paso innume-
rables pasivos ambientales y abusos contra las poblaciones aledanas a es-
tos proyectos (el despojo de las tierras comunales con argucias legales es el
ejemplo mas extremo). Esta sensacion se conjuga a su vez con un extendido
recelo hacia el papel del Estado, al que se atribuye una innata vocaciéon por
parcializarse a favor de las empresas.



SEGUNDA PARTE

2. PRIMERA ETAPA CON XSTRATA

2.1. ANTECEDENTES DEL PROCESO DE LICITACION DE LAS BAMBAS Y
PRIMEROS EPISODIOS CONFLICTIVOS RELACIONADOS CON EL FONDO
DE FIDEICOMISO

El proyecto Las Bambas se ubica entre las provincias de Grau y Cotabam-
bas, en el departamento de Apurimac. Representa una continuacién geo-
l6gica del denominado Copper Belt del Sur, que comprende zonas con alto
contenido de cobre y proyectos mineros situados en el norte de Chile y el
sur peruano. Si bien existen referencias de explotaciéon minera en ambas
provincias desde la época colonial, hasta antes de la década de 1990 no se
desarroll6 una operacién concreta en la zona en la que se encuentra empla-
zada Las Bambas (De Echave et al. 2009: 149-150). Posteriormente, como
parte de las reformas iniciadas por el gobierno de Fujimori, se sanearon y
pusieron en valor los yacimientos mineros existentes en Apurimac, y asi se
incrementaron sustantivamente las actividades de exploraciéon a cargo de
inversionistas privados'4.

En 1993, Las Bambas fue incluido en los alcances de la Ley de Promo-
cién de la Inversion Privada de las Empresas del Estado, vigente desde el afio
1991. A partir de ese momento, el area que comprendia Las Bambas y sus

14 Asi, los derechos mineros vigentes en Apurimac, que representaban al inicio de la década
el 3,37% de su territorio, ocupaban el 24,8% en 1999, el 33,4% en 2007 y el 57,1% en 2015
(Flores 2016: 59).
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yacimientos (Ferrobamba, Sulfobamba, Charcas y Chalcobamba) debi6 pasar
por su propio y largo proceso administrativo de saneamiento. Finalizada esta
etapa, en 2003 el Estado encargé su concesion a la Agencia de Promocién de
la Inversiéon Privada (Prolnversién). De esa manera se lanzé la convocatoria
a participar en el Concurso Publico Internacional PRI-80-2003 del Proyecto
Las Bambas (Prolnversion 2005: 55).

En las bases del Concurso se estableci6 que el contrato debia incluir un
aporte a un fondo en fideicomiso, destinado al financiamiento de proyectos
a favor de las comunidades de la zona de influencia directa. Asimismo, se
incluy6 un anexo K referido a las «Condiciones sociales para la explotacion
del Proyecto Minero Las Bambas». Este anexo detallé diecisiete compromi-
sos, de los cuales siete eran responsabilidad de la empresa ganadora y los
restantes corrian por cuenta del MEM, del Ministerio de Economia y Finan-
zas (MEF) y de Prolnversion (Prolnversién 2005: 63-64), como se muestra
en la tabla 1.

Tabla 1.
Compromisos empresa y Estado, de acuerdo con el anexo K

Compromisos de la empresa Compromisos del Estado

1. Estudio de Impacto Ambiental de
conservacion del medio ambiente,
flora, fauna y recursos hidricos

3. Inversion en proyectos de infraestructura
bdsica social

2. Oportunidad de trabajo a profesio-
nales, técnicos y obreros de provincia
y regién como prioridad

6. Programas de sanidad animal y agraria

4. Reubicacion de comunidades afec-
tadas en condiciones adecuadas, pre-
vio pago de justiprecio conforme a ley

7. Transferencia de tecnologia y asistencia
técnica en programas de cultivo y crianza

5. Reposicion de tierras y pasturas
afectadas

8. Apoyo en comercializacién de productos
agricolas y pecuarios

9. Respeto a la cultura, costumbres
y fundamentalmente a derechos hu-
manos

10. Seguro de salud para comuneros afectados

13. Responsabilidad social y ambien-
tal de empresas, estableciendo rela-
ciones positivas con comunidades

11. Asignacién preferencial de regalias y
canon para comunidades afectadas, distrito,
provincia y region
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Compromisos de la empresa Compromisos del Estado

14. Integrar y armonizar el desarrollo | 12. Fiscalizacién externa periédica con espe-
minero conactividades agropecuarias | cialistas para evaluar cuantitativa y cualitati-
vamente contaminacién hidrica, suelo y otros,
acompanado por comité de medio ambiente
orientado a prevencién de impactos negativos

15. Proyectos de contratos de conocimiento de
habitantes de provincia y regién

16. Suscripcién de contrato en el lugar del pro-
yecto, con pleno conocimiento de autoridades
y sociedad civil

17. Recursos generados por proyecto canaliza-
dos a comunidades involucradas de provincia
y region que sea responsable y genere desarro-
llo sostenible

Elaboracion propia.

Paralelamente al proceso de Concurso, se inici6é un didlogo entre fun-
cionarios de Prolnversién y autoridades regionales y locales, dirigentes
de organizaciones sociales y representantes de comunidades, con la fina-
lidad de generar condiciones sociales favorables para la ejecucién de Las
Bambas. La Gerencia de Asuntos Sociales y Comunitarios de Prolnversion
tomo a su cargo la tarea de informar sobre los alcances de Las Bambas,
como parte de una campana de promocién para mejorar la imagen de la
actividad minera entre la poblacion. Con ese fin se realizaron una serie
de foros y audiencias publicas en las comunidades del area de influencia,
entre otras iniciativas.

Finalmente, de las catorce empresas precalificadas en el Concurso, que-
daron nueve para la dltima etapa. El 31 de agosto de 2004 se declaré como
ganadora a la empresa suiza Xstrata AG, que oferté 121 millones de ddlares,
tres veces mas que el precio base de US$40 millones (ProInversion 2005: 63).
El 1 de octubre se firmé el contrato de opcién con la citada empresa en la
comunidad campesina de Fuerabamba, con la presencia del entonces presi-
dente Toledo y autoridades de los tres niveles de gobierno.

Una vez iniciados los trabajos de exploraciéon por Xstrata, se presenta-
ron las primeras desavenencias publicas alrededor de la gestién del fondo
en fideicomiso que aporto la empresa. Prolnversion, como representante del
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Estado y en su calidad de fideicomitente, transfirié los recursos recibidos de
Xstrata al Banco Wiese Sudameris, elegido como fiduciario mediante con-
curso publico. Las provincias de Grau y Cotabambas eran los fideicomisarios
o beneficiarios. Para la administraciéon del fondo, denominado inicialmente
«El Fideicomiso Aporte Social Proyecto Las Bambas», se estableci6 un Conse-
jo de Administracién, encargado de la definicion de los proyectos prioritarios
en los cuales se iban a aplicar los recursos'®. Inicialmente este Consejo no
incorporé a representantes de la sociedad civil, lo que originé el reclamo de
algunas organizaciones sociales, como la Federacion Provincial de Campe-
sinos de Cotabambas. Se demandaba un mayor nivel de participacién en la
gestion del Fondo, y que se incluyera en el Consejo a representantes de las
comunidades de la zona de influencia directa. También se cuestionaba que
Prolnversion ejerciera la presidencia del Consejo. La pugna inicial entre las
provincias de Grau y Cotabambas, como parte de la zona de influencia de
Las Bambas, se extendid luego a otras autoridades y organizaciones sociales
del resto de Apurimac, que también buscaban acceder a los recursos de este
fondo.

Asi, las tensiones iniciales fueron escalando. Para destrabar la situa-
cion se conformé una comisién de alto nivel —integrada por los ministros
de Agricultura, Educacién, Salud, y Energia y Minas-, que, luego de una
serie de reuniones y negociaciones, plante6 algunas modificaciones en el
manejo del fondo. De esa manera, se incorpor6 a representantes de las co-
munidades campesinas de Grau y de Cotabambas y se retir6 al representan-
te de Prolnversiéon del Consejo de Administracién (De Echave et al. 2009:
167-168).

Como parte de las normas aprobadas para la implementacién del Tra-
tado de Libre Comercio (TLC) entre el Perd y los Estados Unidos, el 13 de
marzo de 2008 entrd en vigencia el Decreto Legislativo 996, que modifico
el esquema de fideicomisos para las inversiones privadas promovidas por el
Estado. Con este nuevo modelo, los consejos directivos de los fondos sociales
dejaban de tener un cardcter multiactor y adquirian una figura renovada de
naturaleza privada bajo la forma de asociaciones civiles. Asi, la propia em-
presa Xstrata paso a concentrar el manejo efectivo de los recursos del fondo

15 Este Consejo estuvo originalmente conformado por representantes de los gobiernos
locales de las provincias de Cotabambas y Grau (en este caso solo el distrito de Progreso),
de los consejeros regionales de ambas provincias, de un representante de Xstrata y otro de
Prolnversion. En diciembre de 2006 se incorpord un representante del gobierno regional
de Apurimac — GORE Apurimac (Prolnversién 2005: 86).
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en fideicomiso, y en el ano 2009 se cre6 el denominado Fondo Social Las
Bambas (FOSBAM).

El sitio web del FOSBAM ' reporta la ejecucién de 46 proyectos sociales
entre los anos 2009 y 2014, que beneficiaron a 45 comunidades del area de
influencia directa (AID) de Las Bambas. Estos proyectos comprenden sa-
neamiento basico integral, desarrollo productivo, reforestacién, construc-
cion de infraestructura educativa y vial, entre otros. El sitio no proporciona
informacion que permita determinar cudles fueron los criterios para la eje-
cucién de estos proyectos. De acuerdo con testimonios de un relacionista
comunitario de Las Bambas y de un exfuncionario de la ONDS, los proyec-
tos ejecutados por el FOSBAM habrian tenido un escaso impacto en las
condiciones de vida de las comunidades. Ademas, no se habria realizado un
acompanamiento para asegurar la sostenibilidad de estos proyectos (mu-
chos han quedado olvidados), e incluso se habrian presentado quejas por
deficiencias en su ejecucion y por presuntos actos de corrupcién. Estos ele-
mentos habrian determinado que el FOSBAM pierda trascendencia con el
transcurso de los anos, al punto de que todas las reclamaciones posteriores
y actuales no lo toman en cuenta.

En sintesis, la estrategia inicial adoptada por el Estado —por medio de
Prolnversion— para obtener la licencia social en el proceso de licitacion de
Las Bambas constituia toda una novedad y marcaba un hito histérico en el
modelo de gobernanza minera de ese entonces: la adopcion de un «Anexo
K» con compromisos sociales (econdmicos) y ambientales y la instauracion
de un fondo en fideicomiso!’. De ahi que surgiera una perspectiva auspicio-
sa respecto a la posibilidad de que Las Bambas pudiera establecer una re-
lacién mas equilibrada entre los protagonistas de la gobernanza (empresa-
Estado-poblacion). Sin embargo, esta estrategia del Estado no tuvo la con-
tinuidad que se requeria para mantener la iniciativa frente a la poblacién y
evaluar el cambiante clima social con la debida anticipacién. El progresivo
repliegue del Estado empoderd a Xstrata como principal impulsor de las
diversas redes de gobernanza que se irian implementando desde entonces
en la zona.

16 Fuente: http://www.fosbam.com/

17 Es importante resaltar que las acciones realizadas por Prolnversién para concesionar el
proyecto Las Bambas le vali6 ganar en el ano 2004 el Premio Creatividad Empresarial
(categoria Gestion Publica) que otorga anualmente un comité encabezado por la
Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas (UPC).
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2.2. REDES DE GOBERNANZA ESTABLECIDAS ENTRE XSTRATA
Y LA POBLACION

Los episodios de conflicto, marcados en un inicio por la gestién del fi-
deicomiso, fueron sucedidos por las controversias derivadas de las relaciones
que fue entablando Xstrata con las diversas comunidades y localidades de su
zona de influencia. Inicialmente estas relaciones tuvieron como protagonis-
ta a la comunidad de Fuerabamba, en cuyos territorios se encontraban los
yacimientos de Las Bambas, por lo que el inicio de la explotacion requeria
el reasentamiento de este poblado. Durante la primera fase de este proceso,
Xstrata y la comunidad comenzaron a firmar acuerdos especificos segin los
cuales la empresa adquiria ciertos compromisos, como la dotacién de pues-
tos de trabajo, la entrega de vacunos, los programas de capacitacién y for-
macion de liderazgos, entre otros. Los conflictos comienzan a ser reportados
a partir de marzo de 2008, cuando Fuerabamba empieza a demandar que se
aumenten las remuneraciones en los puestos de trabajo que brindaba la em-
presa (Defensoria del Pueblo 2008: 23-25). Ese mismo ano se produjo otro
incidente con el bloqueo de la ruta de acceso al campamento, como rechazo
a la propuesta que habia planteado Xstrata para el reasentamiento (Moreno
2014: 136).

En enero de 2010 se concreto el Acuerdo de Reasentamiento, por medio
del cual se determind el traslado a la zona denominada Nueva Fuerabamba,
ubicada cerca del drea urbana de Challhuahuacho. Sin embargo, este reasen-
tamiento se inici6 apenas a mediados de 2014, debido a las resistencias de la
poblacion al desplazamiento y las continuas renegociaciones de las condi-
ciones del traslado'®. Algunos testimonios de extrabajadores de Las Bambas
hacen referencia a un intercambio perverso entre los comuneros y la empre-
sa: primero los comuneros daban su conformidad al traslado cuando se les
entregaba un monto, pero luego se volvian a oponer bajo diversos pretextos,
con la finalidad de que se les entregara mas dinero.

18 La poblacién de Fuerabamba se incrementé exponencialmente durante el proceso de
negociacién para el reasentamiento, dadas las expectativas creadas por los beneficios
que se podrian obtener con el traslado. Asi, en el ano 2004 vivian en la comunidad de
Fuerabamba 140 familias; en 2009, 290; y en 2013, 400 (Flores 2016: 64).
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La relacion construida entre Xstrata y Fuerabamba se explica como parte
de un entramado mayor compuesto por las estrategias seguidas por la em-
presa con diversos actores sociales de su area de influencia. Inicialmente es-
tas relaciones se circunscribian a Fuerabamba y otras comunidades aledanas,
pero luego este espacio se extendio significativamente. Para tener una idea
de las dimensiones de Las Bambas, el EIA aprobado en marzo de 2011 (Reso-
lucién Directoral 073-2011-MEM/AAM) para pasar a la fase de construccion
de la mina y la ulterior explotacién del yacimiento definié que el proyecto
tendria tres areas:

1) AreaLasBambas (Apurimac), constituida por la mina, los botaderos,
la planta concentradora y los componentes auxiliares (laboratorios,
areas de almacenamiento, talleres, caminos internos, campamentos,
oficinas, entre otros).

2) Area del mineroducto (206 km de longitud), que partia de la plan-
ta concentradora, atravesaba las provincias de Cotabambas (Apuri-
mac), Chumbivilcas y Espinar (Cusco), y tenia como destino final las
plantas de molibdeno v filtros ubicadas en la mina Tintaya (Espinar,
Cusco). El mineroducto debia transportar los concentrados de cobre
y molibdeno extraidos en la mina.

3) Area de la mina Tintaya-Antapaccay, también de propiedad de Xs-
trata, a la cual llegaria el mineroducto para el procesamiento de los
concentrados de cobre y molibdeno.

La ilustracion 1, extraida del Resumen ejecutivo del EIA (p. 4), describe el
mapa de Las Bambas en sus tres dreas, incluyendo la trayectoria prevista para
el mineroducto.
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Iustracién 1. Ambito de influencia del proyecto Las Bambas
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Tal como se puede apreciar en el mapa, las dimensiones de Las Bambas
—considerando sus tres areas— involucraban un extenso territorio ubicado
en dos departamentos (Apurimac y Cusco), en cuyos contornos habia otras
companias mineras con sus propios problemas con las poblaciones aledanas.
Considerando los grandes yacimientos existentes en el denominado «cintu-
rén de cobre», desde hacia muchos anos se venia desarrollando una intensa
actividad minera en la zona (es el caso de la mina Tintaya de Xstrata, en
el distrito y provincia de Espinar, en Cusco). Mas recientemente se han ido
asentando alli otros proyectos mineros, de los que destaca Antapaccay (como
la continuaciéon de la mina Tintaya, también de Xstrata) y Constancia, de la
empresa Hudbay (distritos de Livitaca, Chamaca y Velille, en la provincia de
Chumbivilcas, Cusco). Como se podra advertir posteriormente, los problemas
derivados de las modificaciones en el EIA de Las Bambas también tuvieron
repercusion directa en las relaciones de las poblaciones de estas zonas con
las mineras descritas.

De esta manera, las relaciones entabladas inicialmente con Fuerabam-
ba, que tenian como propédsito el reasentamiento de esta comunidad, defi-
nirian los modos como Xstrata se relacionaria con los otros actores sociales.
Se establecieron asi, en definitiva, negociaciones signadas por un marcado
clientelismo, que fue contribuyendo paulatinamente a que los pobladores
percibieran a la empresa como la gran proveedora de recursos, cuya obliga-
ciéon consistia en generar puestos de trabajo y brindar una serie de servicios
bésicos. Una forma comun de este asistencialismo consistia en el financia-
miento de las fiestas y celebraciones de Fuerabamba y otras comunidades,
para las que la empresa contrataba artistas y compraba numerosas cajas de
cerveza. Se volvio una costumbre en esa época que las comunidades de Chall-
huahuacho y el propio municipio acudieran a Xstrata para el financiamiento
de sus fiestas.

Otra de las caracteristicas de esta forma de vincularse con las comuni-
dades era su caracter bilateral y reservado. Xstrata se relacionaba de forma
directa con cada comunidad, evitando la intromisién de terceros externos,
como organizaciones sociales de segundo y tercer nivel (federaciones) y ONG
con presencia en la zona. Tal como lo refieren algunos testimonios de per-
sonas vinculadas a ONG, la empresa condicionaba las negociaciones con una
comunidad determinada a que ninguna ONG participara asesorandola.

Si las negociaciones con la comunidad resultaban especialmente duras,
la empresa impulsaba tratos individuales con algunos comuneros. Incluso se
rumorea que a algunos los llevaron a night clubs en la ciudad del Cusco para,
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alli mismo, hacerlos firmar los documentos de compraventa de sus tierras.

La légica subyacente a este tipo de negociaciones entre Xstrata y las co-
munidades, tanto a nivel individual como colectivo, era la de «divide y ven-
cerds», por medio de la cooptaciéon de comuneros influyentes para que in-
dujeran a los demdas miembros de sus comunidades a llegar a acuerdos con
Xstrata o simplemente los dejen trabajar. Muchos de estos comuneros eran
contratados como relacionistas comunitarios, de modo que fungian de in-
termediarios directos entre la empresa y las comunidades. En muchos casos,
ademas, estas personas terminaron brindando diversos servicios directos a
Xstrata a través de empresas familiares o comunales creadas a partir de la
presencia de Las Bambas.

Asimismo, algunas actividades relacionadas con la obtencién del pro-
yecto fueron tercerizadas. Por ejemplo, se contraté a Grana & Montero para
construir Nueva Fuerabamba, y para la construccion de la carretera se requi-
rieron los servicios de Overseas Bechtel. A su vez, estas empresas terceriza-
ban ciertos servicios —como alimentacion, vivienda y transporte— a través de
empresas locales o conformadas por pobladores de la zona.

Incluso, en ocasiones estas empresas subsidiarias tenian que contratar
personal no calificado para determinadas actividades. En esos casos se prio-
rizaba a la poblacion de la zona, como parte del programa de empleo local
que venia aplicando Xstrata, lo que daba lugar a situaciones como la siguien-
te: Grana & Montero requeria contratar a cien personas que removieran las
tierras para la construccién de Nueva Fuerabamba. En funcién de los acto-
res y grupos de interés identificados previamente, Xstrata enviaba una lista
de cien comuneros aptos —esto es, con bajo riesgo de provocar conflictos— a
Grana & Montero para que sean contratados. Asi, las empresas subsidiarias
establecian un vinculo laboral directo con pobladores de la zona.

De esa manera, en la practica la mayoria de comunidades terminaron
prestando algin tipo de servicio a Xstrata o a sus contratistas, de modo que
se generd un encadenamiento productivo y diversas redes de gobernanza.

Esta forma de relacionarse con las comunidades tuvo sus propios bemo-
les. Por ejemplo, de acuerdo con diversos testimonios recogidos, una practi-
ca recurrente refiere a una mala utilizacién de los recursos por parte de un
numero significativo de relacionistas comunitarios. Por ejemplo, si se habia
establecido que el monto que se debia pagar por un terreno de la comunidad
«X» era «50», el relacionista podia negociarlo en 30 y quedarse con los otros
20 (o dividirlo con algunos dirigentes de la comunidad con los que negociaba
directamente). Este tipo de practicas —que revelan los laxos mecanismos de
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control interno por parte de Xstrata— generaba distorsiones entre las mismas
comunidades, debido a que la comunidad «X» se enteraba después de que la
comunidad «Y» habia recibido un monto mayor por la venta de sus terrenos
comunales, lo que contribuia a elevar los niveles de conflictividad en la zona.

Es probable que la forma mas notoria de manifestacion de estas asime-
trias sea la que vinculaba Fuerabamba con el resto de comunidades. Este tra-
to preferente hacia ella —quiza justificado si se considera que eran los tinicos
que iban a ser desplazados en esa fase de construccion del proyecto— provocéd
una mayor competencia intercomunal por los beneficios que se podrian ob-
tener de la minera. Como indica Moreno (2014: 136), el caracter bilateral y
reservado de las negociaciones entre Xstrata y Fuerabamba llevaba a acre-
centar los temores de las restantes comunidades de que se adoptaran acuer-
dos que las afectaran de alguna manera. Este modo de relacionarse con las
comunidades que aplicé Xstrata no solo generd asimetrias entre Fuerabamba
y el resto, sino también entre las otras comunidades del area de influencia
directa'’. Se debe resaltar, asimismo, que el trato preferente a Fuerabamba
dio pie a muchos recelos entre las otras comunidades, debido a que muchos
fuerabambinos adoptaron actitudes empoderadas ante su nueva situacion,
buscando diferenciarse de los pobladores de las otras comunidades aledanas.

Por otro lado, desde su llegada a la zona Xstrata fue asumiendo una se-
rie de compromisos no solo con las comunidades del AID, sino también con
aquellas de la zona alta de Challhuahuacho y con empresas de servicios que
fueron asentandose en el centro urbano de este distrito. En el primer caso,
cre6 numerosos puestos de trabajo para el mantenimiento de viveros fores-
tales, principalmente, y otras labores no calificadas relacionadas con la cons-
truccién del proyecto.

En el segundo caso, Xstrata propicié encadenamientos empresariales en
el centro urbano de Challhuahuacho, alrededor de diversos servicios como
restaurantes, hospedajes, lavanderias o transporte. En pocos anos, Challhua-
huacho dejo de ser un pequeno centro poblado para convertirse en un impor-

19 Por ejemplo, en la compra de tierras de las comunidades de Huancuire y Pamputa, en las
cuales la empresa exigié una negociacion individual sin la presencia de terceros externos,
los resultados no fueron simétricos para todas las comunidades. Tal como indica Flores
(2016: 66), Huancuire vendié 1900 hectareas a Xstrata por un valor de S/122,4 millones
en febrero de 2013, lo que equivale a US$2,49 por m% En Pamputa la transaccién fue
por 4343 44 hectareas a US$2 millones en marzo de 2011, lo que equivale a US$0,46 por
m?. Huancuire, entonces, recibié de la empresa 5,4 veces mds por metro cuadrado que
Pamputa.
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tante centro urbano, concentrando una cantidad mucho mayor de comercios
y servicios que la misma capital de la provincia, al punto que se la podia
comparar con Abancay, la capital del departamento. Durante este periodo
se produjo una acelerada inmigracion de personas que vieron en la mine-
ra una oportunidad de emerger econdmicamente. No se tiene informacion
precisa de la procedencia de la poblacién que se trasladé a Challhuahuacho
y al area aledana a Las Bambas, pero se conoce que incluye a retornantes y a
otros apurimenos e inmigrantes procedentes de otras regiones (muchos de
los negocios y servicios que se han venido asentando en este centro urba-
no les pertenecen). El aumento de la oferta laboral y de servicios en la fase
de construccién de la mina gener6 un importante dinamismo econémico en
Challhuahuacho, sustentado en los compromisos asumidos por la minera
con estas empresas de servicios (mediante la dotacion de cupos), que se fue-
ron agrupando en gremios para mejorar sus mecanismos de negociacion (y
presiéon) ante la empresa.

En este mismo periodo Xstrata ejecuté un plan de capacitacién para po-
bladores locales con la finalidad de mejorar sus competencias técnicas; asi,
formé operadores de maquinaria pesada, electricistas, asistentes de planta,
entre otros para que, posteriormente, pudieran incorporarse a trabajar en la
mina.

Mas alla de cédmo se valoren estos mecanismos de relacionamiento
social aplicados por Xstrata, lo cierto es que fueron efectivos para sacar
adelante la construccién de la mina y generar un relativo consenso social
respecto a su viabilidad. Prueba de ello es que durante la aplicacion del
PPC realizado en el marco del proceso de evaluacién del EIA para la fase
de construccién y explotacion, no se registraron episodios conflictivos de
mayor significacion.

2.3. MESA DE DESARROLLO DE COTABAMBAS

Una vez aprobado el EIA e iniciada la fase de construccién de la mina, co-
menzaron a manifestarse una nueva serie de sucesos conflictivos que tuvie-
ron su origen en las relaciones -y compromisos— que habia ido entablando
Xstrata con los diversos actores locales de Challhuahuacho. Asi, por un lado,
en mayo de 2011 se produjo un paro en Challhuahuacho, promovido por la
Federaciéon Campesina y el Frente de Defensa de los Intereses de este distri-
to. El reclamo se sustentaba en el presunto incumplimiento de los diecisiete
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compromisos del anexo K de las Bases del Concurso Publico para el proyecto
Las Bambas, y en él se solicitaban mds puestos de trabajo para comuneros
de Challhuahuacho. Luego de una serie de enfrentamientos con la Policia
Nacional del Peri (PNP), que dejaron numerosos heridos, se levanto el paro
con la condicion de que Xstrata accediera a proporcionar puestos rotativos a
veintisiete comunidades de la zona (Defensoria del Pueblo 2011: 20).

Posteriormente, entre fines de 2012 e inicios de 2013 se comenzaron a
registrar situaciones tensas entre Xstrata y los gremios hoteleros, de lavan-
derias y restaurantes de Challhuahuacho, que acusaban a la minera de no
haber cumplido con el nimero trabajadores que se habria comprometido
a contratar, lo que habria reducido la cantidad de sus potenciales usuarios
(Defensoria del Pueblo 2013a: 30; Defensoria del Pueblo 2013b: 29). Estos
reclamos por un mayor nimero de puestos laborales y por el incumplimiento
por Xstrata de ciertos acuerdos no se atenuaron en los meses siguientes. Mas
tarde esta situacion incluso se agravo, cuando se redujo aiin mas la cantidad
de puestos de trabajo debido a la finalizacion de la etapa de construccion
de la mina. La reduccién de la demanda laboral se convertiria asi en un eje
fundamental para entender causalmente el incremento de la conflictividad
social en la zona, tal como se analizard mas adelante.

En términos generales, los conflictos asociados con la presencia de Las
Bambas en el periodo de Xstrata presentaron las siguientes caracteristicas:
1) no estaban relacionados directamente entre si, pues respondian a diversas
demandas; en ese sentido, no existia en las provincias de Cotabambas o Grau
una estructura social (organizacion de base) que pudiera aglutinar todas esas
demandas en una sola plataforma de lucha; 2) no surgian de una oposicién
directa a la ejecucién de Las Bambas (por lo menos, no a un nivel que cobrara
notoriedad publica); 3) tenian como motivo principal las expectativas de ob-
tener beneficios inmediatos o una mejora en sus niveles de vida como conse-
cuencia de la presencia de la mina, expectativas alimentadas a su vez por los
mecanismos aplicados por la empresa en sus relaciones con las comunidades
y gremios de Challhuahuacho; vy, 4) la cuestion ambiental todavia no habia
ocupado lugar en la agenda de discusion.

Asi, si bien atin no se habia producido una crisis que pusiera en cuestion
la explotacion del yacimiento de Las Bambas, ya habia elementos de aler-
ta suficientes para activar mecanismos que permitieran que la poblacién se
sienta participe de los beneficios de la mina, maxime si se considera la situa-
cion de larga postergacion, pobreza y carencia de bienes y servicios basicos
que caracterizaba a la poblacién de esa zona. Fue en esas condiciones que
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se gestd un primer espacio de didlogo para la provincia de Cotabambas. Tal
como senala la ONDS en su revista Willagniki:

En marzo de 2013, hace 15 meses, el alcalde de la provincia de Cotabam-
bas acudi6 a la Presidencia del Consejo de Ministros para buscar una re-
union de trabajo con el representante de la Oficina Nacional de Didlogo y
Sostenibilidad a fin de abordar sus preocupaciones en torno a la falta de
inversion publica en la provincia y de cémo la frustracion y el desanimo
se venian apoderando peligrosamente de la poblaciéon campesina que
veia pasar ante sus o0jos una oportunidad perdida en forma de paradoja:
la construccién de la infraestructura de la mina Las Bambas, el proyecto
minero de cobre mds grande del Per(, avanzaba bien, pero los fundados
reclamos de la poblacién para mejorar, o en su caso desarrollar, infraes-
tructura de salud, educacién, saneamiento basico integral, infraestruc-
tura de riego, entre otros, se acentuaban a tal punto de estarse gestando
un conflicto social de proporciones mayores |[...]. Al identificar las de-
mandas, la ONDS se comunicé con los sectores del Poder Ejecutivo para
medir la densidad del problema y conocer con mas detalle la situacién
de los proyectos. Las respuestas fueron mas desalentadoras atin, porque
en sus radares la inversion publica de impacto en Cotabambas no estaba
prevista en el corto plazo. [...] No estd presupuestado, el proyecto tiene
observaciones, falta presentar otros documentos, la norma no lo permi-
te, esta previsto para el 2016, ahora no se puede hacer nada, entre otras
negativas. (ONDS 2014: 49-50)

En ese contexto, el Poder Ejecutivo previ6 la necesidad de generar un
espacio de trabajo con los alcaldes para impulsar un paquete estructurado
de proyectos de inversion en la provincia de Cotabambas. Asi nacié la Mesa
de Desarrollo de Cotabambas (en adelante, MDC), que formalmente se de-
nominé «Mesa de Trabajo para el Desarrollo de la Provincia de Cotabambas,
departamento de Apurimac» (RM 180-2012-PCM, publicada el 25 de julio de
2012). La MDC tuvo un caracter «preventivo», pues no surgio a raiz de un
conflicto en particular o de una situacién de malestar social generalizada que
ameritara una reaccion inmediata del Poder Ejecutivo. Aun asi, no se puede
obviar que pocos meses antes, entre octubre y noviembre de 2011, se habian
producido violentos estallidos sociales en Cajamarca por el proyecto Con-
ga y, en mayo de 2012, en Espinar (Cusco), por la mina Tintaya-Antapaccay.
Ambos habian generado serios problemas de gobernabilidad a la gestién de
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Ollanta Humala y un cambio de rumbo sin retorno en su orientacion ideo-
l6gica. Es incluso probable que estos hechos hayan acelerado las gestiones
para la creacién de la MDC.

La MDC qued6 conformada por representantes de diversos ministerios y
otros organismos del Poder Ejecutivo, asi como de la Municipalidad Provin-
cial de Cotabambas y sus municipalidades distritales. Luego se acordd la in-
corporacion de un representante del Gobierno Regional de Apurimac (GORE
Apurimac) y de los sectores Educaciéon y Ambiente. No se incluy6 a organiza-
ciones de la sociedad civil o de las comunidades del drea de influencia de Las
Bambas, ni a funcionarios de la empresa.

Si bien la MDC no tenia ninguna relacién directa con Xstrata —por lo me-
nos en términos formales—, lo cierto es que su creacion obedecia a la necesi-
dad de instaurar las condiciones sociales necesarias para el adecuado desen-
volvimiento de la minera. No obstante, de acuerdo con testimonios recogidos
de representantes de la poblacién y con otros estudios, hubo escasa difusion
publica de la existencia o de lo tratado en este espacio de didlogo. Y esto, a
su vez, probablemente se debi6 a no haber incluido en ella a representantes
de la poblacion®.

En tales circunstancias, mejorar las percepciones de la poblacién depen-
dia de las gestiones que pudieran llevar a cabo las autoridades locales y los
miembros del Poder Ejecutivo en la MDC, con el fin de agilizar la ejecucion de
proyectos de inversion en la zona. Pero de los catorce proyectos de inversion
que se contemplaron en la Mesa, a comienzos de 2015 solo uno estaba casi
concluido, mientras que el resto presentaba solo avances parciales (Flores
2016: 82). Ademas, la gestién de los alcaldes que participaron en la MDC cul-
mino en diciembre de 2014 y ninguno de ellos fue reelegido en su cargo, lo
que restd continuidad a la ejecucién de los compromisos alcanzados en este
espacio de didlogo (con la excepcion del alcalde distrital de Challhuahuacho,
Odilén Huanaco, que en las elecciones de 2014 seria elegido alcalde, pero de
la provincia de Cotabambas).

20 En un trabajo realizado por CooperAccion en los distritos de Tambobamba, Haquira y
Challhuahuacho se pudo verificar que existia poco conocimiento sobre la existencia de la
MDC y sus alcances en materia de proyectos y acciones por realizar. Para ejemplificar este
punto se puede senalar que en un taller realizado en febrero de 2015 en Tambobamba,
de los veintinueve asistentes (entre dirigentes de comunidades, rondas rurales y urbanas,
federaciones campesinas y organizaciones de mujeres), solo una persona conocia la
existencia de la MDC debido a una audiencia publica organizada por el exalcalde provincial
(Flores 2016: 71).
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Ante los requerimientos del alcalde provincial de Cotabambas y de los
alcaldes distritales de esta provincia por la demora en la ejecucion de las in-
versiones comprometidas, en marzo de 2015 se retomaron las reuniones de
este grupo de trabajo, y asi se cre6 el denominado «Taller de Planificacion e
Intervencién de los Sectores en la provincia de Cotabambas». En la reunién
final, realizada el 21 de julio de 2015, se anunci6 el compromiso del gobierno
de destinar 600 millones de soles a proyectos de inversién en Cotabambas, a
cargo de diferentes sectores. Sin embargo, durante los siguientes meses no
hubo avances sustanciales en la ejecucién de los proyectos comprometidos
en este espacio de didlogo, lo cual constituiria un elemento adicional -y muy
importante- que contribuyo a elevar los niveles de descontento social de la
poblacion, principalmente del ambito de Challhuahuacho.

3. SEGUNDA ETAPA: VENTA DE LAS BAMBAS EN ADELANTE

Luego de prolongadas negociaciones, el 2 mayo de 2013 se anunci6 por los
medios de comunicacién la fusién entre las empresas Glencore y Xstrata,
que se convirti6 asi en la corporacién mas grande de la historia de 1a mine-
ria (Glencore adquirié Xstrata por US$35 000 millones). Ambas empresas
ya habian acordado esta fusién meses atras, pero se requeria el visto bueno
de las leyes antimonopolicas chinas (principales compradores de cobre),
debido a la preponderancia que adquiriria Glencore Xstrata en el mercado
mundial de este metal tras esta operacién. A través de su Ministerio de
Comercio, el gobierno chino dispuso que para aprobar la fusion se debia
poner a la venta el proyecto Las Bambas. Esta condicion fue aceptada por
Glencore Xstrata, que se comprometié, ademas, a suministrar un minimo
de 900 000 toneladas de cobre anuales a clientes chinos durante ocho anos
a partir de 20132,

A partir de ese momento se iniciaron las negociaciones para la venta
de Las Bambas vy, paralelamente, se pusieron en marcha una serie de modi-
ficaciones en el diseno original de la mina. Desde que fueron anunciadas la
fusién entre Glencore Xstrata y la futura venta de Las Bambas, el diseno ori-
ginal de la mina fue modificado hasta en cinco ocasiones en menos de veinte

21 Fuente: http://gestion.pe/empresas/glencore-completo-su-fusion-xstrata-2065100; http: //
eleconomista.com.mx/industria-global/2013/04/16/china-da-luz-verde-fusion-glencore-
xtrata
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meses; es decir, un promedio de una modificacién cada cuatro meses: dos
veces se modifico el EIA por el procedimiento regular, y en tres ocasiones se
utiliz6 el denominado ITS.

Los cambios realizados en el diseno original de Las Bambas marcarian
un punto de quiebre en el proceso descrito hasta el momento, sea en lo que
se refiere a las condiciones de la ejecucién de la minera, como en lo que ata-
ne a las relaciones con la poblaciéon de Cotabambas y Grau (posteriormente
también se incluiria a la de Chumbivilcas y Espinar, en Cusco). Por ello, re-
sulta importante describir de forma detallada los aspectos mas relevantes de
estas modificaciones.

3.1. MODIFICACIONES REALIZADAS EN EL ESTUDIO DE IMPACTO
AMBIENTAL DE LAS BAMBAS

3.1.1. Primer Informe Técnico Sustentatorio

El 16 de mayo fue publicado el DS 054-2013-PCM, con lo que se abri6 la po-
sibilidad de solicitar alguna modificaciéon en un proyecto extractivo median-
te el mecanismo del ITS. Asi, el 11 de julio —esto es, dos meses después de
anunciada la fusién entre Glencore y Xstrata— Las Bambas present6 al MEM
su primer ITS, que seria aprobado el 26 de agosto (RD 319-2013-MEM/AAM).

Este ITS dispuso el cambio de ubicacién de tres componentes —la planta
de molibdeno, la planta de filtro y el area de almacenamiento de concentra-
dos—, desde su emplazamiento inicial en Tintaya-Antapaccay, como lo habia
estipulado el EIA aprobado en 2011, al drea Las Bambas. Este cambio se jus-
tificé con el argumento de que era necesario «que el proyecto cuente con to-
das las instalaciones necesarias para la explotacion, produccién y transporte
de concentrado hacia el puerto de Matarani, en una sola area, separada de
los suelos superficiales propiedad de Xstrata Tintaya S.A»*% Debe resaltarse
que, cuando se aprobé este ITS, tanto Las Bambas como Tintaya-Antapaccay
seguian perteneciendo a una misma empresa, la recién fusionada Glencore
Xstrata.

Uno de los puntos de discusion planteados a partir de esta modificatoria,
y que constituy6 una de las principales causas de reclamo social en la zona

22 Fuente: Literal ‘c’ del punto 3.5.3 del Informe N.° 1194-2013-MEM-AAM/EAF/GCM/GCR/
MLI, que sustenta la RD que aprueba este ITS.
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a partir de 2015, fue que los contenidos aprobados en este ITS no pasaron
por un proceso de participacién ciudadana. Tal como ya se indic6 (véase el
capitulo 1, acapite 1.5.1), el supuesto caracter simplificado y los aspectos se-
cundarios que eran materia de los ITS permitian a las empresas saltearse este
requisito. Sin embargo, tal como se describe en la resolucién que aprueba
este ITS, se envid una copia de lo resuelto a las municipalidades provinciales
de Cotabambas, Grau, Chumbivilcas y Espinar, asi como a las municipalida-
des distritales de Challhuahuacho, Coyllurqui, Tambobamba, Mara, Haquira,
Progreso, Chamaca, Colquemarca, Velille, Coporaque y Espinar. Por tanto, de
acuerdo con esta resolucion, para fines de agosto de 2013 los alcaldes citados
ya se encontraban notificados de las modificaciones que se estaban realizan-
do en el proyecto Las Bambas.

Mas adelante, en el acapite 4.1.1 del capitulo 4, se analizan con mayor
detalle los aspectos técnicos que ponen en entredicho el caracter «no signifi-
cativo» de esta modificatoria.

3.1.2. Segundo Informe Técnico Sustentatorio

Esta solicitud de modificatoria fue presentada por la empresa mediante es-
crito del 17 de diciembre de 2013, y se aprobd el 13 de febrero de 2014 (RD
078-2014-MEM/DGAAM). Los principales cambios propuestos fueron la
construccion de una poza de sedimentacion con el fin de regularizar y maxi-
mizar la reutilizacién de las aguas de contacto provenientes del drenaje del
botadero y tajo Ferrobamba.

Dos cuestiones merecen ser resaltadas en esta modificatoria: la primera,
que el tramite de la Segunda Modificatoria Regular del Estudio de Impacto
Ambiental (en adelante, SMEIA) se inici6 a menos de un mes de la aproba-
cion de este segundo ITS (Ia SMEIA comenz6 su tramite en marzo de 2014,
mientras que el segundo ITS se aprobd un mes antes). Existe también una
similitud en el periodo de tramitacion de la Primera Modificatoria Regular
del EIA (entre abril y agosto de 2013) y el primer ITS de Las Bambas (entre
julio y agosto de 2013). En ese sentido, queda la interrogante sobre la nece-
sidad de Glencore Xstrata de tramitar tantas modificaciones por separado en
el mismo periodo y mediante vias administrativas distintas (unas por ITS y
otras por procedimiento regular).
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Asimismo, se debe considerar que, a diferencia del primer ITS, la norma
que aprueba el segundo no hizo referencia al envio de una copia a los alcal-
des (solo se hace menci6n de su remision al OEFA y a su difusién en el portal
web del MEM).

3.1.3. Segunda Modificatoria Regular del Estudio de Impacto Ambiental

La solicitud para la SMEIA fue presentada el 10 de marzo de 2014 y fue apro-
bada el 17 de noviembre del mismo ano (RD 559-2014-EM/DGAAM). Lo mas
significativo de este EIA corresponde a los cambios implementados en la mo-
dalidad del transporte de los minerales extraidos de Las Bambas.

Como se recuerda (véase el capitulo 2, acapite 2.2), el EIA aprobado en
2011 defini6 que Las Bambas se componia de tres areas distintas; una de
ellas correspondia al mineroducto, que iba a transportar los concentrados
de cobre y molibdeno extraidos de la mina hasta el area de Tintaya en Espi-
nar (Cusco). Ademas, este EIA determiné que, sobre el mismo derecho de via
donde se ubicaria el mineroducto, se construiria una carretera para ser uti-
lizada como acceso de servicio. Tal como se senala en el Resumen ejecutivo
del EIA:

Este EIA considera la ruta de acceso de servicio entre el area Las Bambas
y el drea Tintaya, la cual sera construird [sic] dentro del mismo derecho
de via donde se ubicara el mineroducto. Esta ruta servird como uno de
los accesos principales al Proyecto durante sus etapas de construcciony
operacion. (p. 2 del Resumen ejecutivo del EIA)

[...] Desde el area Tintaya se propone la construccién de un acceso de ser-
vicio a lo largo de un derecho de via en donde también se instalara el mi-
neroducto. Este derecho de via llegard desde Yauri hasta el Area Las Bam-
bas pasando por las cercanias de los centros poblados de Velille, Haquira
y Challhuahuacho y aprovechando caminos existentes en la medida de lo
posible pero también involucrara la construccién de nuevas secciones de
carretera. Este acceso de servicio se usara para el transporte de maqui-
naria pesada y suministros entre el puerto de Matarani y el Area Tintaya.
Este acceso serd de uso publico y serd asfaltado a partir del tercer ano de la
etapa de operacion. (pp. 8-9 del Resumen ejecutivo del EIA)
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Por tanto, sobre el papel, el mineroducto y la carretera que serviria como
acceso de servicio —denominada Heavy Haul Road (HHR) o «carretera de
transporte pesado»— seguirian similar sentido desde Las Bambas hasta Tin-
taya. Pero el trazo de la carretera que seria aprobado en esta SMEIA para el
transporte de los minerales distaba bastante de aquel contemplado inicial-
mente para el mineroducto. No resulta posible generalizar las circunstan-
cias o causas que determinaron que la HHR siga una ruta distinta a la linea
proyectada del mineroducto. Para explicar con mayor claridad este punto, se
debe indicar que el drea ubicada entre Las Bambas y Espinar (sobre el cual
se construiria la carretera) se dividia en cuatro «paquetes». Cada paquete te-
nia su propio equipo de relacionistas comunitarios —entre ingenieros u otros
aplicados en la construccion de la carretera— a cargo de las negociaciones
con las comunidades o propietarios privados cuyos terrenos serian afecta-
dos. Los niveles de negociacién podian variar en funcién de si la carretera
se iba a construir desde cero o si se iba a aprovechar una via ya existente y
solo se afectarian terrenos comunales con la ampliacién de la pista. La mayor
o menor disposicion para llegar a acuerdos sobre el uso de estos terrenos
podia determinar que se optara por negociar con otros actores sociales mas
predispuestos, de modo que se hacian variantes en la carretera proyectada
inicialmente. Al final, la HHR se fue construyendo sobre la marcha, conec-
tando tramos nuevos con vias publicas que ya existian.

Por eso se afirma aqui que resulta dificil generalizar una sola explicacion
que permita comprender la configuracion final de la carretera HHR. Cada
proceso de negociacion sobre un determinado tramo de la carretera tuvo un
desarrollo y unos resultados distintos, asi como distintos fueron los repre-
sentantes de la empresa y los actores sociales involucrados.

Ademas, es importante destacar que la version inicial de esta SMEIA,
presentada al MEM en marzo de 2014 para su evaluacién, no incorporé en
las modificaciones propuestas el cambio de modalidad del transporte del mi-
neral?®. Al revisar los documentos presentados posteriormente por la em-
presa para el levantamiento de observaciones a esta primera solicitud, se ha
podido identificar que solo a partir de un informe del mes de septiembre de

23 De acuerdo con el Resumen ejecutivo de esta SMEIA (p. RE- 2), del mes de abril de 2014,
se contemplaron inicialmente las siguientes modificaciones al EIA aprobado en el 2011:
actualizacién del cronograma del proyecto; actualizacion de componentes auxiliares del
proyecto; habilitacién de caminos mineros; implementacion de tres helipuertos; depésitos
de material excedente (DME) y material organico (DMO); canteras o areas de préstamo;y
actualizacion en el sistema de manejo de aguas del proyecto.
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2014 se consignan explicitamente las intenciones de Las Bambas de utilizar
la carretera HHR para el transporte del concentrado.

Finalmente, en el Informe 1150-2014-MEM-DGAAM/DNAM/DNAM/A,
del 14 de noviembre de 2014, que sustenta la aprobacion de esta SMEIA por
el MEM, se describe la nueva modalidad definida para el transporte de con-
centrados (p. 12):

— Las Bambas Mining Company S.A. ha visto a bien realizar el trans-
porte de concentrado de cobre y molibdeno de manera bimodal
desde Las Bambas hasta el puerto de Matarani. Es decir, el concen-
trado sera transportado via terrestre (via nacional) por camiones
desde Las Bambas hacia una estaciéon de transferencia ubicada en
Pillones (a cargo de un tercero) y desde esta dltima instalacion sera
transportado via férrea hasta el puerto de Matarani (a cargo de un
tercero).

— Las Bambas plantea posponer la construccion y operacion del mine-
roducto. El plazo por el cual serd pospuesto el inicio de construccion
y operacion del mineroducto, es por el momento indeterminado. [...]

- La ruta que serd utilizada para el transporte de concentrado es de
acceso publico (actualmente en uso).

— La flota de camiones consistira en 125 camiones cargados por dia,
y 125 camiones retornando sin carga, mas 60 vehiculos que abas-
teceran de insumos a Las Bambas (combustible, insumos para la
mina, transporte de personal, etcétera). Los camiones seran de
52,8 toneladas de peso bruto para cada vehiculo y 34 toneladas de
carga.

Es preciso, en esta parte del analisis, destacar dos aspectos: primero,
el traslado de los componentes (planta de molibdeno, planta de filtros y
area de almacenamiento de concentrados) de la zona de Tintaya al area Las
Bambas que se aprobé en el primer ITS (en agosto de 2013) implicaba, en
la practica, dejar de lado el mineroducto, puesto que ahora todo el proce-
samiento de los minerales se llevaria a cabo en la zona de Las Bambas. Sin
embargo, la referencia al mineroducto se mantendria en suspenso hasta la
etapa final del proceso de evaluacién de la SMEIA (a partir de septiembre
de 2014).

En segundo lugar, en abril de 2014 —es decir, un mes después de la pre-
sentacion de la solicitud inicial para la SMEIA- se anunci6 publicamente la
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venta de Las Bambas al consorcio Minerals and Metals Group (MMG)** por el
monto histérico de US$5850 millones, y asi este se convirtid en el deal mas
importante de la historia del pais. Por tanto, si bien la solicitud inicial pre-
sentada para la SMEIA todavia tenia como titular de Las Bambas a Glencore
Xstrata (marzo de 2014), cuando se comunic6 formalmente la suspension del
mineroducto y la decisién de utilizar la carretera HHR para el transporte del
mineral (a partir de septiembre de 2014) MMG ya habia asumido el control
de Las Bambas®’.

Mas adelante, en el capitulo 4, acapites 4.1.2 y 4.1.3, se abordan los pun-
tos controvertidos respecto a la modalidad decidida para el transporte del
mineral que se definié en esta SMEIA, incluyendo aspectos técnico-legales
relacionados con la idoneidad de esta carretera para hacer las veces de corre-
dor minero.

3.1.4. Tercer Informe Técnico Sustentatorio

El tercer ITS de Las Bambas fue presentado por MMG el 17 de enero de 2015y
aprobado el 26 de febrero del mismo ano (RD 113-2015-MEM-DGAAM). Este
ITS modificé el sistema de manejo de agua del depésito de relaves y, ademas,
ampli6 el almacén de concentrados, que pas6 de 20 000 a 47 000 toneladas
(un aumento muy superior al 100%). Pero al momento de la presentacién de
este ITS ya regia la norma que definia nuevos criterios técnicos para la apli-
cacion de ITS (la RM 120-2014-MEM/DM, vigente a partir del 6 de marzo de
2014). En esta norma se establecio, para el caso de los almacenes, que una
ampliacion aprobada mediante ITS no puede ser mayor o igual al 20% de su

24 Consorcio conformado por MMG (62,5% de participacién), filial externa de la empresa
estatal china Minmetals, Guoxin International Investment Corporation (22,5%) y Citic
Metal Co. (15%).

25 Respecto a este punto, el 13 abril de 2014 la revista Semana Econémica difundié la venta
de Las Bambas a MMG, indicando que esta operacion podia traer una serie de demoras
al cronograma establecido para el inicio de las actividades de explotacion (previsto para
inicios de 2015), debido a que los nuevos duefios podian realizar algunos cambios al
diseno original de Las Bambas. Este punto le fue consultado a Marcelo Bastos, director
general de Operaciones de MMG, quien senal6: «<En lineas generales, queremos continuar
con los planes de Glencore Xstrata [...]. Las Bambas es un proyecto en construcciéon. No
hay mucho que cambiar de lo que Glencore Xstrata ya hizo. La intencién es hacer lo
necesario para terminar el acuerdo e iniciar la produccién cuanto antes» (Fuente: http://
semanaeconomica.com/article/sectores-y-empresas/mineria/134243-las-bambas-venta-
glencore-xstrata-mmg-china-minmetals-el-deal-mas-grande-de-la-historia-del-peru/).
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extension o capacidad aprobada originalmente. Por tanto, la modificacién
aprobada a Las Bambas mediante este ITS excedid incluso los parametros
establecidos por el mismo MEM para la modificacion de componentes no sig-
nificativos.

3.2. DIMENSIONES DE LA CONFLICTIVIDAD EMERGENTE A PARTIR DE LA
VENTA DE LAS BAMBAS Y LAS MODIFICACIONES REALIZADAS EN SU
ESTUDIO DE IMPACTO AMBIENTAL

A partir de mediados de 2013, una vez producida la fusion entre Glencore
y Xstrata y anunciada la futura venta de Las Bambas —lo cual, a su vez, dio
inicio a las modificaciones realizadas en el EIA-, se configuré un nuevo esce-
nario de conflictividad social con dos dimensiones marcadas: por un lado, la
sostenibilidad de los compromisos que Xstrata habia ido asumiendo con las
comunidades y gremios de Challhuahuacho, a los que posteriormente se fue-
ron agregando los incumplimientos y las dilaciones de diversos sectores del
Poder Ejecutivo para atender las demandas de la poblacién, particularmente
en lo que correspondia a aquellos proyectos de inversion publica y programas
sociales que el gobierno de Humala fue comprometiendo en los espacios de
didlogo que se iban generando (y que, tal como en el caso de la MDC, no sur-
gieron necesariamente de una situacion socialmente convulsa). En este caso
las reivindicaciones tuvieron una marcada connotacién econémica, circuns-
cribiéndose a sectores del distrito de Challhuahuacho.

La otra dimensién se conecta directamente con las modificaciones reali-
zadas en el EIA de la mina descritas previamente. En este caso se debe dife-
renciar a su vez dos momentos en cuanto a la dimensién del conflicto:

e En un primer momento, la principal preocupacién de los grupos y
organizaciones que impulsaban las demandas, por lo menos en un
plano discursivo, se vinculd con los impactos ambientales que po-
dria ocasionar el traslado de la planta de molibdeno, la planta de
filtros y el 4rea de almacenamiento de concentrados desde el area
de Tintaya, en Espinar, hacia el 4rea de Las Bambas, en Cotabam-
bas. Estas demandas no fueron impulsadas de forma directa por las
comunidades de Challhuahuacho, hecho que merece ser resaltado
si se considera que —presuntamente— serian las mas afectadas am-
bientalmente por su cercania con la mina. Fueron sobre todo or-
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ganizaciones y sectores de nivel distrital y provincial (incluyendo
a Grau y Cotabambas) los que impulsaron esta movilizaciéon, como
los frentes de defensa, comités de lucha y autoridades comunales de
diversos distritos de estas provincias. Muchos de ellos no habian te-
nido mayor participacién o notoriedad en los episodios conflictivos
producidos anteriormente en la zona en las diferentes etapas de Las
Bambas.

e En un segundo momento, cuando se inici6 el traslado del mineral
por la carretera, esta dimensién del conflicto relacionada con las
modificaciones en el EIA se trasladd a este escenario. En este caso
fueron principalmente las comunidades colindantes a la carretera
las que impulsaron las acciones de protesta.

Con la finalidad de comprender lo ocurrido en este periodo, resulta im-
portante narrar los hechos mas relevantes en torno a cada una de estas dos
dimensiones del conflicto. Obedeciendo a un orden cronolégico, y para una
mayor fluidez en el analisis, en primer lugar se describe el conflicto derivado
de los reclamos por los presuntos incumplimientos de los compromisos asu-
midos por Xstrata y diversos sectores del gobierno central durante la gestién
humalista, que tuvo como epicentro el distrito de Challhuahuacho. Luego se
pasa a describir el conflicto derivado de las modificatorias en el EIA de Las
Bambas, diferenciando el andlisis de acuerdo con los dos momentos descri-
tos. Para una mejor comprension del texto, a continuacion se presenta una
linea de tiempo en la que se indican los principales acontecimientos sucedi-
dos en torno a Las Bambas.

Ilustracion 2. Linea de tiempo del proyecto Las Bambas

7.3.11: Mayo 2013: se 17.12.13: Las Abr. 2014: se Feb. 2015: 1.7 gran Enero 2016: se Dic. 2016:
Aprobacion 1.° anuncia fusién Bambas presenta 2.° anuncia en medios crisis social inician presentacion del
EIA de Las entre Glencore ITS, aprobado el compra de Las (dmbito de operaciones Plan de Desarrollo
Bambas y Xstrata 13.2.14 Bambas por MMG Challhuahuacho) de Las Bambas de Cotabambas

t i t t t t t
v v v v v v

2012: Inicio 11.7.13: Las 10.03.14: Las Bambas 17.1.15: Las Set.2015: 2.2 Oct. 2016: 3.2
fase de Bambas presenta presenta 2.* Bambas crisis social crisis social
construccion de 1.°ITS, aprobado Modificatoria Regular  presenta 3.° ITS, (cambios en (cambios en el
la mina el 26.8.13 de EIA, aprobada aprobado el EIA) EIA - uso de
17.10.14 26.2.15 carretera)

v

Elaboracién propia.
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3.2.1. Conflicto derivado de compromisos asumidos por la empresa
y entidades estatales

Las modificaciones que se fueron introduciendo en el diseno original de
Las Bambas, que coincidieron con el periodo de Glencore Xstrata y la ulterior
entrada de MMG, se efectuaron de forma paralela a la finalizacion de la etapa
de construcciéon de la mina. De acuerdo con el EIA aprobado en el anio 2011,
la fase de construccion se realizaria desde el ano 2011 hasta 2014. Posterior-
mente, en la SMEIA (aprobada el 2014) esta fase se extendi6 hasta el primer
semestre de 2015. Pero, como lo reportaron diferentes notas de prensa, las
labores de construccién culminaron a fines de 20152%.

Al ir culminando esta etapa, que fue la que mayor cantidad de empleo
gener4?’ (sobre todo no calificado), las empresas contratistas comenzaron a
recortar personal y dejaron de contratar mano de obra local. Se produjo asi
una reduccion de la demanda de actividades comerciales y servicios en Cha-
llhuahuacho y otras zonas aledanas, que afecté significativamente las dina-
micas comerciales que se habian desarrollado hasta ese momento. Justamen-
te, parte de los compromisos asumidos por Xstrata consistia en la dotacion
de cupos para el uso de estos servicios por los trabajadores contratados por
la empresa.

Las relaciones entre poblacion y empresa no solo se vieron afectadas
por el fin de la fase constructiva, sino también por los cambios en las po-
liticas sociales que Xstrata habia venido aplicando. Las politicas puestas
en practica por Xstrata para acelerar el proceso de construcciéon de la mina
llevaron a la empresa a asumir compromisos de dificil sostenibilidad en el
tiempo. Aun asi, ellas no fueron del todo ilégicas, pues correspondieron a
un periodo de vida especifico del proyecto —la fase de construccion- en el
cual se tenian que acelerar las acciones. Algunos testimonios indican que
la premura en la construccion de Las Bambas obedecio a las alertas que se
habian generado en el pais con la paralizacion de los proyectos mineros
Conga y Tia Maria.

26 Fuente: https://elcomercio.pe/economia/negocios/bambas-iniciara-produccion-primer-
trimestre-2016-219340;  http://www.rumbominero.com/noticias/mineria/mmg-ultima-
construccion-de-las-bambas/

27 Como se describe en el Resumen ejecutivo de la SMEIA (RE-104), la fuerza laboral que
se utilizaria durante la etapa de construccion seria de 3800 empleados, pero llegb a un
maximo de 6500. Posteriormente, en la etapa de operacién la fuerza laboral se reduciria a
1350, de los cuales el 35% provendrian del Area de Influencia Directa Social (AIDS).
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Posteriormente, cuando Glencore Xstrata asumio el control de la mina
(mediados de 2013), relegé muchos compromisos sociales heredados del
periodo de la primera concesionaria, pues su gestion de Las Bambas repre-
sentaba un periodo de transicion a la espera de una proxima venta. En esa
medida, no le resultaba eficiente mantener altos costos derivados de com-
promisos sociales que no le iban a generar ningtn tipo de beneficio futuro.

Por ello, cuando se concreta el traspaso a MMG a mediados de 2014, ya
existia un evidente desfase en los niveles de cumplimiento de los compromi-
sos asumidos en el periodo de Xstrata. Si se toma en cuenta que MMG tenia
proyectado un asentamiento de veinticinco anos como minimo en la zona®,
debi6 considerar que no le convenia asumir en su integridad y durante un
periodo tan prolongado los compromisos heredados de Xstrata.

Haya sido o no una consecuencia de esta evaluacion prospectiva, lo con-
creto es que la entrada de MMG signific6 un punto de quiebre en la orien-
tacion de las politicas sociales seguidas hasta ese momento. Este aspecto
ha sido resaltado por numerosos testimonios recogidos para esta investi-
gacion, brindados por representantes del Estado, la empresa y la poblacién.
MMG opt6 por ajustar los gastos sociales, evitando nuevos compromisos,
priorizando las relaciones con las comunidades del AID y reduciendo la
contratacién de trabajadores de la zona. También se priorizé la inversion
en proyectos de desarrollo productivo en las comunidades, reemplazando
la entrega de dinero de forma directa. Para ello se cre6 una Direccién de
Desarrollo Social, funcién que en el periodo de Xstrata se englobaba en
el area de relaciones comunitarias. Igualmente, el equipo de relacionistas
comunitarios del periodo de Xstrata fue cambiado casi en su totalidad con
la llegada de MMG. Lo mismo ocurrié con muchos gerentes y altos cargos
de la minera.

En la préctica, estas transformaciones implementadas para la gestion
de Las Bambas no contribuyeron a asumir con mayor eficacia los numerosos
compromisos sociales heredados de Xstrata. Esta situacién derivo en una se-
rie de retrasos e incumplimientos. Por ejemplo, muchos de los trabajadores
que habian sido capacitados por Xstrata para que en el futuro trabajaran en
la mina fueron despedidos o no fueron contratados con el ingreso de MMG, y

28 De acuerdo con el Resumen ejecutivo de la SMEIA (RE-23), la etapa de operacién duraria
desde el afio 2015 hasta el ano 2034; la etapa de cierre de mina abarcaria desde el ano 2034
hasta el 2038; mientras que la etapa de poscierre de mina iria desde el «2038 en adelante»,
es decir, no se establecié una fecha limite para la finalizacién de Las Bambas.
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en su reemplazo se contraté a gente fordnea. El cambio de propietario tam-
bién implicé dejar de contratar algunos servicios locales de Challhuahuacho
con los que Xstrata habia mantenido una relacién estable (como en el caso
de los transportistas locales). También comenzaron a producirse retrasos en
el financiamiento de los viveros forestales, a cargo de las comunidades de la
zona alta de Challhuahuacho.

Al parecer, la poca disposicién de MMG para comunicar la nueva situa-
cion del proyecto e informar si se mantendrian los compromisos asumidos
por Xstrata agravo la situacion de incertidumbre en una poblacién con altas
expectativas de beneficios permanentes. Los niveles de descontento fueron
aumentando en diversos sectores que se sentian perjudicados por los ajustes
aplicados por MMG. Tal como describe un relacionista comunitario de Las
Bambas:

La percepcion de las comunidades es que con Xstrata todo era mejor, ;no?
O sea, con Xstrata... o con Bechtel, digamos, se entregaban a manos llenas
los apoyos. Ellos recuerdan eso y dicen «cdmo antes daban ustedes a manos
llenas, ¢no?, sin escatimar. En cambio ahora no [...] antes ti estabas en
construccion y me dabas todo. Y ahora que estds extrayendo y que supuesta-
mente tienes mds plata que antes, me das menos». Entonces, no le entra a la
gente en la cabeza, ;como es que ahora que gana mds plata, me das menos
que cuando estabas gastando plata?

Como se puede ver, si bien las desavenencias y episodios conflictivos se
venian registrando desde el ano 2011, por lo menos, los problemas se agu-
dizaron a partir de la entrada de MMG como nuevo duefio de la empresa y la
finalizacion de la etapa de construccién del proyecto.

La situacién descrita derivé en la realizaciéon de un paro en Challhua-
huacho el 6 de febrero de 2015, que congrego a alrededor de mil comune-
ros de diferentes zonas. Esta movilizacion incluy6 la toma de carreteras y
la retencion de alrededor de doscientos trabajadores pertenecientes a una
firma contratista de la empresa, quienes no sufrieron actos de violencia. Las
demandas planteadas giraban en torno al cumplimiento de los compromisos
contraidos con el antiguo dueno (Xstrata), el cese de la contaminacién del
rio Challhuahuacho (principalmente debido a la falta de un sistema de agua
y saneamiento en el centro urbano de Challhuahuacho), el aporte del 10% de
las utilidades para un fondo social, mayores oportunidades laborales, entre
otros pedidos.
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El 8 de febrero se acord6 una tregua, lo que permitié realizar una serie
de reuniones entre funcionarios del Poder Ejecutivo, el alcalde de Challhua-
huacho y autoridades comunales de la zona. Finalmente, el 28 de ese mes
se instal6 la denominada «Mesa de Desarrollo del Distrito de Challhuahua-
cho» (en adelante, MDCH), integrada por representantes del Poder Ejecutivo
(presididos por el ministro de Agricultura y Riego), MMG, directivos de la
Federaciéon de Comunidades Campesinas de Challhuahuacho, presidentes y
representantes de las 33 comunidades campesinas del distrito, y otros de-
legados de asociaciones. Para su funcionamiento se conformaron, segin su
acta de instalacion, cuatro submesas de trabajo: i) infraestructura social y
productiva, ii) mineria y ambiente, iii) desarrollo agropecuario y iv) respon-
sabilidad social.

Las reuniones de las submesas de trabajo se llevaron a cabo entre marzo
y julio de 2015. En ellas se adoptaron una serie de compromisos para proyec-
tos de inversion en el distrito, tales como la implementacién del sistema de
aguay saneamiento del centro urbano y la priorizacion de la construccion de
hospitales a nivel distrital y provincial. En el marco de la submesa de Respon-
sabilidad Social, MMG se comprometié a crear una oficina para la promocioén
del empleo local y generar puestos de trabajo en las 33 comunidades del dis-
trito mediante la instalacion de viveros forestales; ademas, una vez finaliza-
das las labores con los viveros, se identificarian otros proyectos para generar
nuevos empleos (ONDS 2015: 14-15).

El 20 de julio de 2015 se realiz6 la reunion de revision y analisis de los
avances obtenidos en cada una de las submesas de trabajo de la MDCH, y
se acordé conformar un «Comité de Seguimiento y Desarrollo Integral del
Distrito de Challhuahuacho», encargado de monitorear la implementacién
de los acuerdos (con la Secretaria Técnica de la ONDS). Este Comité de Se-
guimiento se instal6 el 12 de agosto en la sede de la PCM y tuvo su primera
reunion el 1 de septiembre, oportunidad en la que se aprobd el reglamento
interno del Comité. En el acta de esa reunion se consigno el acuerdo de se-
sionar nuevamente el 1 de octubre, pero esta sesion fue suspendida a raiz de
la medida de lucha iniciada por los frentes de defensa de Cotabambas y Grau
por las modificaciones inconsultas realizadas en el EIA de Las Bambas (ONDS
2015: 14-16).

Posteriormente, el 22 de enero de 2016 entrd en vigencia el DS 005-
2016-PCM, que declar6 de «prioridad nacional el desarrollo econdmico y so-
cial del distrito de Challhuahuacho». Tal como se indica en el articulo 1 de
esta norma, la finalidad de esta declaracion consistia en hacer seguimiento
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fisico y financiero de las acciones, programas y proyectos a los que se habia
comprometido cada ministerio en el distrito de Challhuahuacho, mediante
normas emanadas de cada sector. Durante el dltimo ano de la gestion de
Humala, diversos ministerios aprobaron sus correspondientes resoluciones
ministeriales para ratificar sus compromisos asumidos para el distrito de
Challhuahuacho, y que en algunos casos también incluian a la provincia de
Cotabambas.

Sin embargo, mas alla del contenido de estas normas o de la pretendida
declaracion de intenciones, durante los meses siguientes no hubo mayores
avances en la ejecucion de los proyectos de inversion y acciones compro-
metidas para el distrito en el marco de la MDCH?’, razén por la cual estos
reclamos se reactivaron y generaron un nuevo conflicto social en la zona a
comienzos de febrero de 2017. EI 8 de febrero las protestas se radicalizaron
con el bloqueo de la via alterna para el transporte del mineral®’ y las vias de
acceso que comunican Challhuahuacho con Cusco y Chumbivilcas, lo cual
derivo, dos dias después, en la declaratoria del estado de emergencia por
treinta dias en la provincia de Cotabambas®'. El 11 de febrero se acordé le-
vantar el paro y recibir a una comisién del Poder Ejecutivo que incluia a dos
ministros. Se incorpor6 ademads en las negociaciones el pedido a MMG de que
incrementase quinientos cupos para trabajadores en viveros forestales, y un
aumento de sueldo para los que ya venian trabajando ahi*2.

29 Afines de septiembre de 2016, el alcalde de Challhuahuacho, Antolin Chipani, viaj6 a Lima
para reunirse con diversos sectores para presionar por los avances de estos compromisos.
En declaraciones a la prensa senalé: «El 18 de febrero de 2015, cuando se instald la mesa de
trabajo, nos dijeron que en 18 meses iban a revertir la situacion de extrema pobreza de las
comunidades, pero no hay avances. Las 34 comunidades estan en total abandono a pesar
de estar junto al proyecto minero mas grande del Pert, como es Las Bambas» (Fuente:
http://larepublica.pe/impresa/politica/804584-challhuahuacho-exige-que-se-cumplan-
los-acuerdos).

30 La via principal en el tramo Quehuira-Huancuire (AP-954) permanecia bloqueada en ese
momento, como se describe con mayor detalle en el capitulo 3, acépite 3.2.3.

31 Fuente: http://elcomercio.pe/sociedad/apurimac/apurimac-no-hay-paro-sigue-tension-
challhuahuacho-noticia-1967700?ref=flujo_tags 184863 &ft=nota_1&e=titulo?ref=no
ta_sociedad &ft=mod_leatambien &e=titulo

32 Fuente: http://elcomercio.pe/sociedad/apurimac/apurimac-ejecutivo-evaluara-visitas-
ministros-cotabambas-noticia-1967838



82

GOBERNANZA Y GOBERNABILIDAD: EL CASO LAS BAMBAS

3.2.2. Conflicto derivado de las modificaciones realizadas en el
Estudio de Impacto Ambiental de Las Bambas en su
primer momento

Seglin los testimonios recogidos, entre fines de 2014 e inicios de 2015 co-
menzaron a difundirse entre la poblacion los alcances de las modificaciones
realizadas en el EIA de Las Bambas relacionadas con el traslado de los com-
ponentes mineros desde el area de Tintaya al area Las Bambas. Al parecer,
fueron los mismos extrabajadores de la empresa, que habian salido de ella
a raiz de la reduccién de personal al finalizar la etapa de construccion de la
mina, quienes alertaron a los dirigentes locales y provinciales de los cambios
que se estaban realizando, que no habian sido informados ni por la empresa
ni por los alcaldes.

A partir de 2015 se comenzaron a remitir numerosas solicitudes al go-
bierno central para que explicara las modificatorias inconsultas. Al principio
este no mostré un genuino interés en atender tales demandas. Luego empezd
a enviar a funcionarios de menor rango y sin mayor capacidad de decisién,
a pesar de haber comprometido la presencia de ministros, tal como se des-
prende del acta de una reunion realizada el 25 de abril (véase el anexo 1).
Esta situacion fue elevando el descontento de las organizaciones y sectores
de la poblacién involucrados en estas demandas, que optaron por convocar
un paro provincial indefinido que se iniciaria el 25 de septiembre. Se plan-
teaba desconocer las modificatorias realizadas en el EIA, la renuncia de los
funcionarios de MMG responsables de no comunicar los cambios, la renego-
ciacion de tierras comunales, entre otros puntos. El mismo dia del inicio del
paro, el Ministerio del Interior (MININTER) emiti6 una norma para autorizar
la intervencion del Ejército en apoyo a la Policia en las provincias de Grau
y Cotabambas, incluyendo Chumbivilcas y Espinar en Cusco. El 28 de sep-
tiembre, cuando transcurria el cuarto dia de la movilizacién, la situacion se
desbordd. Un sector de pobladores movilizados intenté ingresar en las insta-
laciones de la minera y se enfrenté con la PNP; se registraron tres fallecidos
y decenas de heridos y detenidos.

Debe senalarse que estos incidentes desnudaron algunas irregularidades
en el accionar policial: por ejemplo, emplear las instalaciones de Las Bambas
como centro de detencidn y que aparentemente se les habria «<sembrado» a
muchos de los detenidos pruebas en su contra, como la posesion de explosi-
vos y armas de fuego. Lo concreto es que existen procesos penales vigentes
contra muchos de los dirigentes que participaron en las protestas. Incluso un
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grupo de ellos fue acusado penalmente bajo la figura de «asociacion ilicita
para delinquir», cuyo elemento de imputacion se sostiene principalmente en
su rol dirigencial. En la practica, ello implicaba equiparar la condicion de las
organizaciones sociales promotoras del paro con bandas organizadas para
cometer delitos.

El 29 de septiembre se declar6 el estado de emergencia por treinta dias
en las provincias de Cotabambas, Espinar y Chumbivilcas, pero los enfrenta-
mientos entre pobladores y la policia continuaron. Un dia después se acordd
suspender el paro para instalar una mesa de didlogo que explicaria las mo-
dificaciones realizadas en el EIA de Las Bambas a través de talleres infor-
mativos. Sin embargo, en el acuerdo no fueron incluidos los dirigentes de
los frentes de defensa y comités de lucha que habian impulsado esta movi-
lizacién, quienes tampoco participaron en las siguientes reuniones llevadas
a cabo a comienzos de octubre. Luego de una serie de solicitudes para que
fueran admitidos, y bajo el riesgo de que se pudiera producir otra emergencia
social en la zona, estos fueron incluidos en las conversaciones con el Poder
Ejecutivo, y se acordé instalar un espacio de didlogo cuya primera reunion se
realizaria el 16 de noviembre.

El 15 de noviembre se promulgo la RM 263-2015-PCM, que creaba la de-
nominada «Mesa de Trabajo para el Desarrollo de la Provincia de Cotabam-
bas». Parado6jicamente, esta norma entré en vigencia un dia después de que
se publico la prérroga por un mes de la intervencion de las Fuerzas Armadas
en la zona. La MTDC quedé conformada por representantes de diversos mi-
nisterios, autoridades locales y un delegado (titular y alterno) de la sociedad
civil organizada de la provincia de Cotabambas y de cada distrito de esta
provincia. Si bien en las reuniones previas se habia hecho mencién explicita
a que el principal motivo de este nuevo espacio de didlogo era informar so-
bre las modificaciones realizadas en el EIA de Las Bambas, la norma que la
formalizaba no hacia mencion expresa alguna a la necesidad de abordar esta
problematica. Es mas: del contenido de esta norma se desprende que dicho
espacio de didlogo se configuraba como una mesa de desarrollo y no como
una mesa de didlogo®.

33 En sus considerandos, esta norma circunscribe la finalidad de este espacio de didlogo a
dar seguimiento a las acciones y compromisos alcanzados en el marco del denominado
«Taller de Planificacién e Intervencién de los Sectores en la provincia de Cotabambas»,
cuyas reuniones se iniciaron el 11 de marzo de 2015 y finalizaron el 21 de julio del mismo
ano, y que de alguna manera daba continuidad a la MDC que se habia realizado entre el
2012y el 2013.
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En paralelo al proceso de instalaciéon de la MTDC, se venian realizando
coordinaciones entre sectores del gobierno central y autoridades de la provin-
cia de Grau para la conformacion de un espacio de didlogo para esta provincia.
En Grau se encuentra el distrito de Progreso, que colinda con Challhuahuacho
(provincia de Cotabambas) y habia sido considerado como parte del area de
influencia de Las Bambas. Tras unas reuniones preparatorias, mediante RM
281-2015-PCM, del 4 de diciembre de 2015, se cre6 la «Mesa de Didlogo para el
Desarrollo de la Provincia de Grau» (en adelante, Mesa de Grau).

Volviendo a la MTDC, fue instalada el 29 de febrero, luego de que el Po-
der Ejecutivo suspendiera arbitrariamente dos sesiones programadas para
ese fin. Dos hechos ocurridos antes de esa fecha contribuirian a caldear aiin
mads los animos de la poblacién. El 16 de febrero, el presidente Humala visitd
de forma subrepticia las instalaciones de Las Bambas, acompanado del pre-
mier y de la ministra de Energia y Minas®*. Se filtraron algunas fotos de esta
visita, que no fue bien recibida por diversos sectores de la poblacién, sea por
la falta de transparencia que la roded, sea porque en ese momento el Poder
Ejecutivo todavia no brindaba una respuesta clara a las demandas que habian
originado el conflicto.

Otro acontecimiento que suscit6 la molestia de la poblacion fue el des-
borde de la poza de clarificacion de la mina, a solo dos meses de que iniciara
sus operaciones. Algunos pobladores denunciaron este hecho -via electré-
nica— ante el OEFA, que tom6 conocimiento de ello el 27 de febrero. Sin em-
bargo, miembros de esta entidad hicieron una visita de supervision recién los
dfas 22 y 23 de abril, es decir, casi dos meses después®”.

Fue en este contexto que se dio inicio a la MTDC. En la reunion se esta-
blecio el cronograma de las sesiones de los cuatro subgrupos que conforma-
rian este espacio de didlogo: 1) Medio ambiente y modificatoria del Estudio
de Impacto Ambiental, 2) Derechos humanos, 3) Desarrollo sostenible y 4)
Responsabilidad social empresarial. En el acta de la reunién se recogio el
pedido de los representantes de la sociedad civil de modificar la norma de
creacion de la MTDC para incluir los aspectos ambientales relacionados con
las modificatorias en el EIA.

Las primeras reuniones de estos subgrupos de trabajo fueron suspendidas
debido a la inasistencia de los funcionarios del Poder Ejecutivo, quienes alega-
ron problemas en el traslado aéreo a la zona. La primera sesién del subgrupo

34 Fuente: http://gestion.pe/economia/presidente-humala-visito-instalaciones-proyecto-bambas-2154687
35 Fuente: http://elgranangular.com/blog/reportaje/las-bambas-un-gigante-con-pies-de-barro/
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de medio ambiente se realizo el 21 de abril. En ella se volvi6 a pedir la modifi-
cacién de la norma que creaba este espacio de didlogo, y se present6 otra vez
la solicitud relacionada con la convocatoria a un tercero independiente para
la revision del EIA, en aplicacion del numeral 12 del anexo K de las Bases del
Concurso Publico para el Proyecto Las Bambas. Después de reiteradas solici-
tudes, sea a través de comunicaciones a entidades estatales>® o en el marco de
las reuniones de los subgrupos de trabajo, el 15 de junio se publicé la RM 128-
2016-PCM, que modificaba la MTDC y la pasaba a denominar «Mesa de Dialo-
go para el Desarrollo de la provincia de Cotabambas» (MDDC). Como se puede
ver, el término «trabajo» fue cambiado por «didlogo», y ademas se incluyo6 el
componente ambiental en la norma como uno de los ejes de este espacio®’.
Durante las siguientes semanas, casi siempre a pedido del Poder Ejecuti-
Vo, se seguirian suspendiendo reuniones de los subgrupos de trabajo progra-
madas. El 22 de agosto se reanudaron las sesiones de la MDDC, en el marco
del recién estrenado gobierno de Pedro Pablo Kuczynski. Se acord6 continuar
el didlogo con los mismos subgrupos de trabajo definidos previamente, y en
las siguientes reuniones, del 7 y 8 de septiembre, se aprobé el reglamento
interno de la MDDC. El 11 del mismo mes se publicé una nueva norma que
modificaba la denominacién de la MDDC (RM 187-2016-PCM), que pasé a
llamarse «Mesa de Didlogo para el Desarrollo Sostenible de la provincia de
Cotabambas»>® (MDDSC). Se agreg6 asi el término «sostenible» al nombre de
esta Mesa, anadiendo una tercera denominacién al espacio de didlogo creado
para la provincia de Cotabambas a raiz del conflicto de septiembre de 2015.
Para una mayor claridad en la lectura del texto, en adelante estas diferen-
tes mesas se denominaran simplemente «Mesa de Cotabambas», que ademas

36 El 19 de abril, la ONDS recibi6 una comunicacion de Rodolfo Abarca, presidente del Frente
de Defensa de los Intereses de Cotabambas, solicitandole formalmente la modificacion de
la RM 263-2105-PCM, incluyendo los aspectos ambientales y de derechos humanos.

37 En los considerandos de esta norma se indica: «[...] Que, los integrantes del Grupo de
Trabajo acordaron solicitar la modificatoria de la referida Resolucién Ministerial para que
se incluyan las motivaciones sociales expresadas por las organizaciones de la sociedad
civil de la provincia de Cotabambas en las protestas efectuadas en el mes de setiembre del
ano 2015 y que se reflejan en las preocupaciones por una adecuada gestién ambiental en
torno al proyecto Minero Las Bambas, lo cual quedd plasmado en el Acta de fecha 08 de
abril de 2016 [...]».

38 En los considerandos de esta norma se invoca la necesidad del didlogo para responder
«a las motivaciones sociales expresadas por las organizaciones de la sociedad civil de la
provincia de Cotabambas en las protestas efectuadas en el mes de setiembre de 2015 y que
se reflejan en las preocupaciones por una adecuada gestién ambiental en torno al proyecto
minero Las Bambas».
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debe diferenciarse de la Mesa de Desarrollo de Cotabambas (MDC) que fun-
ciond entre los anos 2012 y 2013.

Las primeras reuniones de los subgrupos de trabajo de la Mesa de Cota-
bambas fueron interrumpidas por los incidentes ocurridos como consecuen-
cia del desbloqueo de la carretera Huancuire-Quehuira que culminaron en
el fallecimiento de Quintino Cereceda, tal como se describe a continuacién.

3.2.3. Conlflicto derivado de las modificaciones realizadas en el
Estudio de Impacto Ambiental de Las Bambas en su
segundo momento

Los hechos que culminaron en el fallecimiento de Quintino Cereceda el 14 de
octubre de 2016 podrian describirse como la «crénica de una muerte anuncia-
da». En un confuso incidente, originado por el intento de desalojo por parte de
miembros de la PNP de un grupo de comuneros que estaba bloqueando la via
vecinal Huancuire-Quehuira, en el sector de Choquecca, fallecié de un disparo
en la cabeza Quintino Cereceda, poblador de la comunidad de Choquecca.

Este suceso constituyo el punto mas alto de las tensiones que se habian
ido acumulando varios meses atras, cuando comenzé a utilizarse esta via
para el transporte de los minerales extraidos de Las Bambas. Tal como se des-
cribe en el capitulo 3, acapite 3.1.3, en la SMEIA se defini6 la suspension de la
construccion del mineroducto, optando por utilizar la carretera HHR para el
traslado de los minerales. Hechas las modificaciones en la SMEIA, y habién-
dose iniciado la fase de operacién de la mina, entre doscientos y trescientos
volquetes comenzaron a transitar diariamente por esta via desde inicios de
2016, transportando los concentrados de cobre y molibdeno extraidos de Las
Bambas hasta el puerto de Matarani (Arequipa).

Esta carretera atravesaba distintos tramos jerarquizados como vias lo-
cales —también llamadas vecinales—, regionales y nacionales; mientras otras
estaban en proceso de jerarquizacion, aspecto que se desarrolla con mayor
detalle en el capitulo 4, acapite 4.1.2. Seria el primer tramo de esta ruta, la
via local Huancuire-Quehuira, el foco del conflicto relacionado con el uso de
la carretera, al menos en esa fase inicial.

El gobierno de Humala no podia alegar que no se le comunico previamen-
te que habia un grado creciente de molestia asociada al uso de la carretera. Se
tiene registro de que, por lo menos desde el 22 de marzo de 2016, los frentes
de defensa y comités de lucha venian manifestando ptuiblicamente el malestar
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y las preocupaciones de la poblacién por los impactos ambientales y sociales
que venia ocasionando el transito de los volquetes, principalmente en el tra-
mo Huancuire-Quehuira (véase el anexo 2). Asimismo, de la revision de varias
de las actas y audios del subgrupo de medio ambiente de la Mesa de Cota-
bambas, asi como de comunicaciones remitidas al Ministerio de Transportes
y Comunicaciones (MTC), se ha podido concluir que una de las principales
preocupaciones transmitidas por los representantes de la poblacién a los fun-
cionarios del gobierno central y de MMG presentes estaba relacionada con la
situacién de esta carretera. No se tenia claro bajo qué criterios una trocha que
era utilizada para el traslado de los materiales en la etapa de construcciéon de
la mina pasaba, ahora, a ser usada diariamente para el transporte de los con-
centrados. Ademas, considerando los ruidos, el polvo y las vibraciones provo-
cados por el traslado de los minerales, tampoco quedaba bien definido quién
era el encargado de asfaltar la carretera, hacer su mantenimiento o controlar
esos impactos. Otra inquietud planteada tenia que ver con el saneamiento de
los terrenos comunales que venian siendo afectados por esta via.

Los niveles de conflictividad aumentaron con el paso de los meses, ali-
mentados por la continua polvareda, ruidos y vibraciones que generaban las
caravanas de volquetes que diariamente transitaban por la citada via. Los po-
bladores de las comunidades de Pumamarca, Quehuire, Choquecca-Antio y
Allahua, ubicadas en el tramo Huancuire-Quehuira, comenzaron a reclamar
por estos impactos y solicitaron la renegociacion de los contratos de cesion
de sus terrenos. Es preciso destacar que el tramo Huancuire-Quehuira fue
uno de los componentes de la carretera HHR que fue construido desde cero.
Para tal fin, se hizo una serie de contratos de cesién de uso con —por lo me-
nos- tres de las cuatro comunidades descritas>’. Sin embargo, estos acuerdos
previos realizados durante la etapa de construccién de la mina no incluyeron
que este tramo de la via seria utilizado posteriormente para el transporte de
los minerales, ni tampoco se acordd que el ancho de la via seria ampliado,
como finalmente ocurrio.

Asi, en la segunda semana de agosto de 2016 se produjo el primer blo-
queo de la via Huancuire-Quehuira por parte de pobladores de estas comu-
nidades. Tras un enfrentamiento entre policias y comuneros, que provoco
varios heridos, se acordo restablecer el transito en la carretera bajo la condi-

39 De acuerdo a lo manifestado por dirigentes de la comunidad de Allahua en el afio 2018,
ellos no tuvieron ningun tipo de acuerdo de cesién de uso o servidumbre de paso con
Xstrata respecto al tramo de la carretera que forma parte de su territorio comunal.
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cion de reanudar las negociaciones con MMG. Sin embargo, el 8 de octubre se
volveria a producir otro bloqueo del tramo Huancuire-Quehuira. Finalmente,
en un nuevo enfrentamiento con la PNP, el 14 de octubre falleci6 Quintino
Cereceda. A raiz de este suceso, mas de mil dirigentes, comuneros y auto-
ridades locales de Cotabambas y Grau se concentraron cerca del lugar del
incidente. Quintino Cereceda fue velado en ese lugar por varios dias, pues los
pobladores alli congregados se oponian a que la fiscalia levantara el cadaver.
Se demandaba la presencia del presidente y del premier como condicién para
restablecer el didlogo.

Esta Gltima intervencion policial no estuvo exenta de irregularidades. El
16 de octubre, el ministro del Interior emitié un pronunciamiento indicando
que el operativo policial del 14 de octubre no fue informado por la Direc-
cion Policial de Apurimac vy el jefe de Planeamiento Operativo de la Direc-
cién Nacional de Operaciones Policiales a los altos mandos de la PNP y del
Ministerio del Interior. También cuestiono6 que el jefe de la Divisién Policial
de Abancay hubiera solicitado maquinaria pesada a MMG para desbloquear
la via y que la empresa hubiese accedido a tal solicitud*, considerando que
el didlogo con las comunidades se encontraba vigente y no existian motivos
para una intervencion de fuerza. También criticé que la PNP no siguiera las
normas vigentes que regulan el ejercicio de la fuerza en operativos de este
tipo para salvaguardar derechos de la poblacién®!. Los cuestionamientos no
terminaron ahi, pues durante los siguientes dias se hizo publica la existencia
de un convenio privado entre la PNP y MMG, que tenia como finalidad brin-
dar seguridad a las instalaciones de la empresa. En una nota de prensa del 26
de octubre, el MININTER reconocié la existencia del convenio (que databa de
2012), y senal6, ademads, que la ley respalda la posibilidad de realizar estos
convenios con empresas privadas*2.

En el contexto descrito, luego de una compleja negociacion se acepto re-
cibir a una comisién del Poder Ejecutivo el 22 de octubre, dirigida por Martin
Vizcarra (vicepresidente y entonces titular del MTC) y los ministros de Justicia

40 Como informé MGM en una nota de prensa, el 13 de octubre la Direccién Policial de
Apurimac comunicé a la empresa (con Oficio N.° 135-2016-REGPOL-APURIMAC/DIVPOS-
ABANCAY) la decisién de realizar un operativo para restablecer la via bloqueada en diversos
puntos. Por ello solicité el apoyo de MMG con maquinaria pesada para reestablecer la via
interrumpida (Fuente: http://www.lasbambas.com/noticias-y-publicaciones/notas-de-
prensa/comunicado.html).

41 Fuente: https://www.youtube.com/watch?v=wmMF3f4-_Kg&sns=fb

42 Fuente: https://www.mininter.gob.pe/content/polic%C3%AD-nacional-no-cuida-empre-
sas-brinda-servicio-de-protecci%C3%B3n-y-seguridad-instalaciones
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y Agricultura. En esa reunion, el gobierno central solicité una tregua de 45
dias para presentar un plan de desarrollo para la provincia de Cotabambas. Sin
embargo, los dirigentes de las cuatro comunidades que bloquearon la via (Cho-
quecca-Antio, Allahua, Pumamarca y Quehuira) no aceptaron esta tregua, por
lo que no se pudo restablecer el transporte de concentrados a través del tramo
Huancuire-Quehuira. Dias antes, el 17 de octubre, estas cuatro comunidades
habian remitido una carta al presidente, el premier y la presidenta del Congre-
so, en la cual denunciaban la afectacién que venian padeciendo por el transito
de camiones, situacién originada por una decision inconsulta; por ello, exigian
que MMG «cumpla con el pago de las compensaciones econémicas por el con-
cepto de servidumbre de paso» (véase el anexo 3).

Luego de transcurridos los 45 dias de tregua, el 7 de diciembre el vice-
presidente Vizcarra presenté en Quehuira el denominado Plan de Desarrollo
de la Provincia de Cotabambas, que contemplaba una inversién de S/2055
millones para los siguientes cinco anos en 158 proyectos de inversién publica
priorizados*®. Ademds, se propuso el pago de S/17 millones en compensacién
para las cuatro comunidades involucradas en el bloqueo de la via, propuesta
que fue rechazada por sus representantes, que buscaban renegociar directa-
mente con MMG. Durante las siguientes semanas, una comitiva multisecto-
rial del Poder Ejecutivo realiz6 diferentes actividades de socializacién de este
Plan de Desarrollo, para lo cual instalé carpas informativas y realizé talleres
en distintas zonas.

El balance de este proceso de socializacion fue bastante insatisfactorio,
como lo refiere este informe (MEM 2016b: 127) de la misma Oficina General
de Gestion Social del MEM:

[...] enlos talleres en las municipalidades prim¢ la falta de coordinacién,
que tuvo como resultado escasa participaciéon de la poblacién, ausencia
de los alcaldes distritales de Challhuahuacho, Tambobamba, Progreso,
Mara y Haquira, llevindose estas reuniones en su mayoria solo con fun-
cionarios municipales. Se debe recalcar también la ausencia en estas ac-
tividades de sectores claves como MINSA, MIDIS, MINEDU y MINAGRI,
carteras en las que se encontraban la mayoria de dudas con respecto a
los proyectos de inversion puiblica comprometidos en el Plan. Con res-
pecto a las carpas informativas, todas cerraron el dia viernes al medio-

43 A cargo del gobierno central (S/865 millones), MMG (S/600 millones), el GORE Apurimac
(S/560 millones) y la Municipalidad Provincial de Cotabambas (S/30 millones).
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dia, registrdndose diferentes dias en los que éstas no funcionaron con
normalidad. [...].

El 7 de febrero de 2017, un sector de dirigentes y autoridades comuna-
les —principalmente aquellos actores sociales que impulsaron la moviliza-
cién de septiembre de 2015- esperaban la visita del vicepresidente Vizcarra
y de otros altos funcionarios en Tambobamba, para retomar el didlogo sobre
diversos contenidos del Plan de Desarrollo, a partir de una plataforma de
renegociacion con Las Bambas que se habia aprobado previamente el 17 de
diciembre y cuyas demandas eran basicamente las que se venian discutiendo
en la Mesa de Cotabambas. De acuerdo con versiones brindadas por algunos
dirigentes sociales presentes, se dieron con la sorpresa de que se habian ins-
talado mesas informativas con representantes de diversos sectores del Po-
der Ejecutivo, que daban cuenta simultdneamente de los alcances del Plan
de Desarrollo. Al parecer, esta actividad habia sido coordinada entre repre-
sentantes del Poder Ejecutivo y la Municipalidad Provincial de Cotabambas
(MPC), sin informar a las demas partes interesadas. Esta situacién, sumada a
la ausencia de Vizcarra y de otros altos funcionarios, aumento el malestar y
reclamo de estos grupos, que decidieron retirarse y no seguir participando en
esta actividad*. Ante esta situacidn, el mismo dia la MPC remiti6 un oficio
(véase el anexo 4) a la PCM para reprogramar la reunién, en el que propuso
como nueva fecha el 20 de febrero.

Pero un dia después, el 8 de febrero, el MTC emitié una nota de pren-
sa® en la cual indicaba que, como parte del proceso de validacién del Plan
de Desarrollo, «el dia de ayer [el 7 de febrero] en Tambobamba se desarro-
llaron reuniones con los equipos técnicos de los sectores, en las que parti-
ciparon representantes de la Municipalidad provincial y presidentes de los
33 centros poblados, producto de las cuales se suscribieron actas que re-
flejan los compromisos de cada sector involucrado en la ejecucion de este
paquete de proyectos/actividades». El mismo dia, la MPC envi6 otro oficio
(véase el anexo 5) al MTC solicitando que se atienda a una delegaciéon que
estaria en Lima a partir del 13 de febrero, encabezada por el alcalde Odilén
Huanaco.

44 Fuentes: http://diariouno.pe/2017/02/19/las-bambas-tension-preocupante/; http://el-
comercio.pe/sociedad/apurimac/bambas-frente-defensa-desconoce-acuerdos-ejecutivo-
noticia-1967256

45 Fuente: http://www.mtc.gob.pe/noticias_detalle.html?id=578
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Finalmente, el 15 de febrero el MTC emiti6 otra nota de prensa, en la
cual informaba que:

[...] este miércoles 15 de febrero representantes del Ministerio de Trans-
portes y Comunicaciones (MTC) y otros sectores del Ejecutivo se reunie-
ron en Lima con el alcalde provincial de Cotabambas (Apurimac), Odilén
Huanaco. En la cita acordaron dar inicio a la ejecucién de los proyectos
y actividades incluidos en el Plan de Desarrollo de Cotabambas [...] Gra-
cias a una serie de reuniones técnicas con los alcaldes de Cotabambas
(provincia y distrito) Haquira, Mara, Coyllurqui y Challhuahuacho, en
enero y febrero de 2017, y una comunicacién constante y transparente
con la poblacién, el Plan de Desarrollo ha sido complementado con 133
nuevas solicitudes de proyectos*.

De esa manera, la validacion del Plan de Desarrollo fue concertada de
forma paralela por el alcalde provincial, Odilon Huanaco, y el Poder Ejecu-
tivo, dejando de lado a algunos sectores de la poblacién que habian estado
participando de las conversaciones, particularmente a quienes habian im-
pulsado el paro de septiembre de 2015 y que venian liderando la agenda del
didlogo en la Mesa de Cotabambas. Por ello, en un pronunciamiento del 11 de
febrero, estos dirigentes habian reclamado que (véase el anexo 6):

El 8 de febrero, a través de una nota de prensa del Ministerio de Trans-
portes y Comunicaciones hemos tomado conocimiento de la culmina-
cion del proceso de validacion del Plan de Desarrollo de Cotabambas y
Progreso, cuando entendiamos que el proceso estaba por empezar [...] no
ha existido un proceso de discusion publica de la propuesta de Plan de
Desarrollo. Nadie sabia que las autoridades locales se estaban reuniendo
con el Poder Ejecutivo para validar el plan [...].

Dias después del anuncio de la validacién del Plan de Desarrollo, el Po-
der Ejecutivo anuncid a estos dirigentes que las reuniones de la Mesa de Co-
tabambas no se reanudarian, a pesar de que —de acuerdo con la Gltima norma
aprobada, la RM 187-2016-PCM- formalmente este espacio de didlogo toda-
via se encontraba vigente.

46 Fuente: http://www.mtc.gob.pe/noticias_detalle.html?id=585
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Pareciera que los «ganadores», hasta ese punto, habian sido el alcalde
provincial y sus allegados. Sin embargo, el 3 de marzo el Poder Judicial dicté
dieciocho meses de prisiéon preventiva contra el alcalde Huanaco por pre-
suntos actos de corrupcion durante su gestion como alcalde del distrito de
Chalhuahuacho. Hasta el cierre de este estudio, esta autoridad se encuentra
préfuga de la justicia.

Es importante resaltar, ademas, el efecto multiplicador del conflicto por
la carretera. Primero en las provincias de Chumbivilcas y Espinar, en Cus-
co, en el cual se desarroll6 en paralelo al proceso descrito tras la muerte de
Quintino Cereceda. Asi, a partir del 21 de octubre de 2016 hubo bloqueos en
tramos del corredor minero ubicados en estas provincias de Cusco, en res-
paldo a las protestas de la poblaciéon de Cotabambas. Las autoridades loca-
les y dirigentes sociales de Chumbivilcas comenzaron a demandar al Poder
Ejecutivo y a MMG la conformacién de un espacio de didlogo cuya agenda
debia contemplar tres puntos principales: las modificaciones en el EIA de Las
Bambas, el asfaltado de la carretera por donde transitaban los volquetes de
las mineras (que no solo incluia a Las Bambas) y la suscripcién de un conve-
nio marco entre MMG y Chumbivilcas (que permitiera incluir a esta provincia
como parte del ambito de influencia de Las Bambas).

Ante la amenaza de un paro, el 3 de noviembre se instalé la denomi-
nada Mesa Técnica para el Desarrollo de Chumbivilcas, en la que se acordd
que tanto MMG como la empresa Hudbay, propietaria de la mina Constan-
cia, ubicada en Chumbivilcas, se encargarian de financiar un estudio técnico
para el asfaltado de diversos tramos de la carretera. Pero el 19 de diciembre
fue reanudado el paro en rechazo a funcionarios del Poder Ejecutivo sin ma-
yor capacidad de decisiéon y en demanda de la presencia de ministros. Luego
de una serie de actos violentos, como la toma de instalaciones de algunas
empresas que operan en la zona, el 20 de diciembre se declar6 el estado de
emergencia en la provincia por treinta dias, medida que fue levantada un
dia después cuando se anunci6 la llegada de una nueva comitiva del Poder
Ejecutivo que incluia al titular del MEM. Asi, se reanudaron las reuniones de
la Mesa Técnica.

Posteriormente, el 20 de febrero de 2017 se inici6 un paro de 72 horas en
el distrito de Coporaque (provincia de Espinar, Cusco) para reclamar por el
asfaltado de la via que une Espinar con Chumbivilcas, debido a los problemas
ambientales y continuos accidentes que venia generando el transito de vol-
quetes de Constancia y Las Bambas. Asimismo, se demandaba la suscripcién
de un convenio marco con la mina Constancia. En vista de que se bloque¢ el
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corredor minero en el sector de Tacrara, el 21 de febrero también se declard
el estado de emergencia en el distrito de Coporaque®’.

Como se puede ver, en un lapso de dos meses —entre diciembre de 2016y
febrero de 2017-, se declararon tres estados de emergencia debido a conflic-
tos relacionados con Las Bambas. Uno de ellos tuvo como motivo el paro rea-
lizado en Challhuahuacho a comienzos de febrero, con una agenda distinta
al problema de la carretera. Pero los estados de emergencia aprobados para
Chumbivilcas y Coporaque si se relacionaron directamente con los proble-
mas provocados por el transporte de los minerales.

Posteriormente, en el ambito de Cotabambas, a mediados de abril de
2017 se lleg6 a un acuerdo entre el MTC y representantes de las comunida-
des de Quehuira, Pumamarca, Allahua y Choquecca-Antuyo por el uso del
derecho de via. Como resultado, se reabrid el transito en dicho tramo para
el paso de los volquetes procedentes de Las Bambas*®. Sin embargo, a partir
del mes de junio la Defensoria del Pueblo comenz6 a reportar los reclamos
de un grupo de comunidades pertenecientes al distrito de Mara, por donde
estd emplazada la via regional AP 115 que también forma parte del corredor
minero (contigua a la via vecinal AP 954). Las comunidades involucradas son
Pisaccasa, Arcospampa, Congota, Sacsahuillca, Yuricancha, Huaruma, Andrés
Avelino Caceres, Huacuy y Ccollpapampa, entre otras que posteriormente se
fueron sumando a las protestas, como Pitic y Miraflores. Como en el caso de
las comunidades ubicadas en la via vecinal Huancuire-Quehuira, estas recla-
maban el pago de una compensacién econémica por el uso y ampliacién de
una via que —hasta donde estaban informados- solo iba a ser utilizada para el
transporte de materiales en la etapa de construccién de Las Bambas; ademas,
también protestaban por las polvaredas y el ruido que generaba el transito
continuo del mineral, y que estarian afectando sus viviendas, pastizales y te-
rrenos de uso agricola. Parte de las demandas expuestas consistia también en
la implementacion de un proceso de consulta previa por el uso del corredor
minero.

47 Fuentes: http://elcomercio.pe/sociedad/cusco/cusco-inician-paro-minero-provincia-espi-
nar-noticia-1970517; http://elcomercio.pe/sociedad/cusco/cusco-declaran-estado-emer-
gencia-distrito-coporaque-noticia-1970591

48 Elacuerdo consistio en que el Estado pagaria S/25 por metro cuadrado por uso de derecho de
via, por una extension de 30 m de ancho por 40 km de longitud. El precio se pagaria en cuatro
meses a partir del restablecimiento del libre transito en la via vecinal Huancuire-Quehuira
(AP 954). Ademas, MMG se comprometi6 a sostener reuniones con cada comunidad con el
fin de elaborar un plan de negocios para cada una de ellas (MEM 2017: 75).
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A comienzos de agosto de 2017 las comunidades de Pitic, Miraflores, Pi-
saccasa y Congota bloquearon la via regional AP 115. Luego de una serie de
negociaciones infructuosas entre la PCM, el MTC, Las Bambas y represen-
tantes de estas comunidades, el 16 de agosto se declaré el estado de emer-
gencia por treinta dias en los distritos de Chalhuahuacho, Haquira y Mara,
pertenecientes a la provincia de Cotabambas. Ello permitié desbloquear la
via sin mayores incidentes y restablecer el transito de los volquetes. A partir
de ese momento, el control del corredor minero fue asumido por la PNP y el
Ejército Peruano, que se apostaron en diversos puntos de la via en las horas
del traslado del mineral.

El efecto multiplicador del conflicto por la carretera también generd que
se extendiera sucesivamente el &mbito territorial del estado de emergencia,
que en un momento abarcé todo el corredor minero (482 kilémetros de via
que comprenden las regiones de Apurimac, Cusco y Arequipa). Tanto es asi
que a la fecha en la que se terminé de escribir este trabajo (primer trimestre
de 2018), la situacion de excepcidn se habia prorrogado por octavo mes con-
secutivo y la zona se mantenia militarizada.

Esto ha ocurrido aun cuando tras la primera declaratoria de emergencia
(agosto de 2017) no se han producido episodios conflictivos de considerable
magnitud que pudieran poner en peligro el orden interno o la prestacion de
servicios basicos, como se refiere en los fundamentos de las normas que han
aprobado las sucesivas prorrogas de estos estados de emergencia sobre la base
de informes de inteligencia elaborados por la PNP. Incluso en el mes de sep-
tiembre se reportaron reuniones entre las comunidades de Pitic, Pisaccasa,
Miraflores y Congota con funcionarios de Las Bambas, la PCM y el MTC, en
las que se acordd conformar una mesa técnica para abordar los problemas que
giran en torno a la via regional AP 115. Como refiere la Defensoria del Pueblo
(2017: 36), en una reunion realizada entre el 26 y 27 de septiembre con las
comunidades campesinas de Congota, Andrés Avelino Caceres, Huaruma, Yu-
ricancha, Miraflores y Pitic y el presidente del directorio de la empresa MMG
Las Bambas, «este tltimo reconocié que durante la construccién de la carretera
se han afectado terrenos de las comunidades; ademas, accedi6 al pago de una
indemnizacién y a iniciar una negociacién directa con las comunidades»*.

49 Debe mencionarse que al momento de la edicién final de esta publicacién (junio de 2018),
el estado de emergencia no se habia prorrogado en el corredor minero. No se conocen
detalles sobre las razones que llevaron al gobierno central a tomar esta decision, razon por
la cual no se puede adelantar qué ocurrira en los préximos meses.



TERCERA PARTE

4. ANALISIS DESDE EL PLANO DE LA GOBERNANZA Y LA GOBERNABILIDAD

4.1. VACIOS O DEFICIENCIAS EN EL ESQUEMA DE GOBERNANZA
INSTITUCIONAL-FORMAL QUE REGULA ASPECTOS RELACIONADOS CON
LA EJECUCION DE ACTIVIDADES MINERAS EN EL PAIS

4.1.1. Aplicacion de los Informes Técnicos Sustentatorios

Tal como ya se describid, el 26 de agosto de 2013 se aprobé el primer ITS a
Las Bambas por el que se reubica la planta de molibdeno, la planta de filtro
y el rea de almacenamiento de concentrados, desde el area de Tintaya a Las
Bambas.

Varios aspectos contenidos en este ITS merecen ser resaltados. En pri-
mer lugar, en tanto los componentes mineros reubicados en Las Bambas se
instalarian en un area de terreno cuyos impactos ambientales ya habian sido
evaluados en el EIA de 2011, el 6rgano certificador (MEM) contemplé que ya
no seria necesario volver a evaluarlos en este ITS*. Sin embargo, de acuer-

50 El ITS presentado por la empresa ante la DGAAM senala en el capitulo 6.4.8.1,
correspondiente a la identificaciéon de impactos y actividades que los generan: «La
reubicacion de las plantas de molibdeno v filtro al 4rea Las Bambas, implican actividades
que podrian generar impactos en los componentes ambientales, durante la etapa de
construccidn, operacién y cierre. Cabe mencionar que ambas plantas se ubican en el drea
de la planta concentradora, por lo que es un drea ya disturbada por la construcciéon y
operacion de la planta concentradora, por lo tanto los impactos a generarse, han sido ya
evaluados en el EIA aprobado».

195
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do con lo descrito por una gedloga y especialista en ingenieria de minas,
las plantas de molibdeno y de filtrado utilizan distintos insumos quimicos
(como sodio y, principalmente, acido sulfarico) que tendrian que ser trans-
portados, almacenados y utilizados en el proceso productivo en Las Bambas.
Estos insumos constituyen sustancias toxicas para la salud humana y de alto
riesgo para el ambiente, y sus potenciales impactos no fueron valorados en
este ITS para su utilizacion en el area Las Bambas.

Asimismo, sobre la base de la revision del expediente completo de este
ITS por parte de especialistas en temas mineros, el equipo periodistico «Con-
voca» publicé en agosto de 2016 el informe «Zonas grises en estudio ambien-
tal del millonario proyecto Las Bambas», en el que advierten de los potencia-
les impactos para la salud y el ambiente generados como consecuencia de las
modificaciones realizadas en este ITS, y que no fueron evaluados adecuada-
mente por el MEM, particularmente en lo que se refiere al procesamiento del
molibdeno (sustancia altamente nociva para la salud) y el manejo del agua 'y
de materiales peligrosos y radiactivos®'.

Otra cuestion que se ha de tomar en cuenta es que la figura de los ITS se
aplica en casos de modificaciéon de «componentes auxiliares». Pero la planta
de molibdeno, la planta de filtros y el drea de almacenamiento de concen-
trados no constituyen componentes auxiliares, en tanto forman parte de la
cadena productiva en el proceso de extraccién y procesamiento del mine-
ral. Por los mismos motivos, la propia regulacién del MEM considera que las
plantas de almacenamiento constituyen componentes principales. El Regla-
mento Ambiental Minero aprobado en 2014 (DS 040-2014-EM) caracteriza
a los componentes principales como «aquellos componentes relacionados
directamente con la extraccién y procesamiento del recurso mineral, tales
como [...] la planta de procesamiento [...]».

Esta cuestion también fue advertida en un informe de la Defensoria del
Pueblo (2016: 3). En respuesta a una solicitud de informaciéon de este or-
ganismo, el MEM sefial6>? que las plantas de molibdeno y de filtro forman
parte de la planta concentradora de Las Bambas y, por tanto, de la planta de
procesamiento del mineral. Pero, como lo advierte la misma Defensoria en

51 Fuente: http://convoca.pe/especiales/las-bambas/zonas-grises-en-estudio-ambiental-
del-millonario-proyecto-las-bambas
52 Informe 901-2015-MEM-DGAAM/DNAM/DGAM/A, remitido a la Defensoria del Pueblo.
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este informe, las dos guias técnicas creadas® por norma para definir las mo-
dificaciones mineras que podian ser realizadas mediante ITS establecen que
los elementos de la planta de procesamiento del mineral —como la planta de
filtros o de molibdeno— son componentes principales. De ahi que la Defenso-
ria concluya que se estaria haciendo un uso indebido del ITS, que solo debe
ser contemplado «en los casos en que sea necesario modificar componentes
auxiliares» (véase el capitulo 1, acdpite 1.5.1). Para este organismo, «el acto
administrativo [...] que otorga la conformidad al primer ITS, transgrede el
principio de legalidad inherente a todo acto administrativo, por lo que debe
dejarse sin efecto».

Otra cuestion que destaca la Defensoria en el mismo informe (2016: 4)
es que estas dos guias técnicas permiten la modificacion de componentes
mineros principales mediante ITS. Pero ello contraviene lo dispuesto por la
misma norma que crea la figura de los ITS (DS 054-2013-PCM), que restringe
su aplicacién a la modificacion de componentes auxiliares. Por tales motivos,
se estaria incurriendo en una vulneracién del principio de jerarquia norma-
tiva, en la medida en que unas normas de inferior rango (las resoluciones
ministeriales que aprueban las guias técnicas) exceden los limites y alcances
de una norma de superior rango (el decreto supremo que crea y regula la
figura de los ITS).

Esta investigacién no se propone hacer un analisis técnico de los im-
pactos potenciales que podria generar un componente minero determina-
do; pero tampoco se puede obviar que el proceso mismo de modificatorias
a través de los ITS encierra una elevada probabilidad de introducir modifi-
caciones irregulares. Ademas de los ejemplos descritos, se tiene el caso de
la ampliacion del almacén de concentrados que se aprobé en el tercer ITS
de Las Bambas. Como se pudo verificar, esta ampliacion incluso excedi6 los
propios pardmetros que habia establecido el MEM en sus guias técnicas para
la aplicacion de los ITS.

En ese sentido, si ya de por si la norma que regula los ITS es vaga e
imprecisa (;qué es y qué no es ambientalmente significativo?), las impreci-
siones en cuanto a las caracteristicas o las dimensiones de lo que se busca

53 La primera guia técnica fue aprobada por RM 310-2013-MEM/DM (vigente a partir del 10
agosto de 2013). Posteriormente esta fue reemplazada por otra guia técnica aprobada por
RM 120-2014-MEM/DM (vigente a partir del 6 de marzo de 2014).
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modificar echan un manto de dudas sobre la pertinencia de este mecanismo
para agilizar la aprobacion de cambios secundarios, y que podria ser una he-
rramienta muy Util si sus limites estuvieran claros.

4.1.2. Proceso de categorizacién del tramo de la carretera
Huancuire-Quehuira

Como se indicé en el capitulo 3, acapite 3.1.3, en el informe que sustenta la
aprobacion de la SMEIA se senala que la carretera destinada al transporte de
minerales es de acceso publico. Para comprender mas claramente este punto,
resulta necesario hacer una breve descripcion del marco legal vigente para la
clasificacion de las vias terrestres, y de qué forma y por qué una via puede ser
categorizada como publica.

La referencia se encuentra en el Reglamento de Jerarquizacién Vial (DS
017-2007-MTC). De acuerdo con esta norma, el conjunto de carreteras con-
formantes de la red vial ptblica, sea a nivel nacional, departamental o veci-
nal (local), se inscriben en el Registro Nacional de Carreteras (RENAC), ins-
trumento que comprende a las vias que forman parte del Sistema Nacional
de Carreteras (SINAC). Las redes viales vecinales son competencia de los go-
biernos locales, que tienen la facultad de solicitar ante el MTC que un deter-
minado tramo que se encuentre en su jurisdiccion sea categorizado como via
vecinal y, asi, pase a ser parte de la red vial publica, perteneciente al SINAC.
Este Reglamento no contempla ningun criterio o pardmetro técnico para ca-
tegorizar una determinada via como vecinal, a diferencia de las vias de nivel
departamental o nacional.

La ilustracion 2 permite reconocer que el corredor minero se encontraba
dividido en diversos tramos, incluyendo vias de categoria nacional, regional
y vecinal; ademas, otras se encontraban en proceso de jerarquizacion e, in-
cluso, algunas no tenian codificacion.
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Ilustracion 2. Ruta del transporte de concentrados

000016
D) L,
SNC+LAVALIN LAS BAMBAS

Tabla 2-1: Ruta de transporte de concentrado

Institucion Codificacion

Municipalidad Provincial | En proceso de jerarquisazion

Evitamiento Trazo Nueva Fuerabamba de Cotabambas (ex ruta vecinal R73)

Chalhuahuacho - Pte. Ichuray PROVIAS Nacional PE-3SF

Gobierno Regional de

Pte. Ichuray - Pte. Sayhua Apurimac AP-115
Pte. Sayhua - Capaccmarcca . .
Desvio Capaccmarca (KM 91.400) Gobierno Regional de CU-138

- Puente Sayhua (Km 118.830) Cusco

Municipalidad Distrital de
Capaccmarcca, No tiene Codificacion
Chumbivilcas, Cusco

Evitamiento Capaccmarcca (Ruta de 3.5
km.)

Tramo Dv. Capaccmarcca - Moyo
Orco - Dv. La Perla - Yavi Yavi -
Dv. Huincho (Capaccmarcca - Valille)

Gobierno Regional de

Cusco CU-119y CU-127

Carretera Comunidad Campesina
Ccancahuani - Fundo Huancaro,
reclasificada como Red Vial Municipalidad Distrital de
Departamental, por la Municipalidad Colquemarca
Distrital de Colquemarca, otorgada
mediante

En proceso de Jerarquisacion

Tramo Tuntuma - Valille - Ccollana

- Limite con Huaylla Huaylla Municipalidad de Valille | En proceso de Jerarquisacion

Tramo Coporaque - Espinar Municipalidad Distrital de Ruta CU-834
poraq P Coporaque Ruta CU-835
Via Nacional (Espinar - Condoroma) Provias Nacional PE-34E
Via Nacional (Condoroma - Imata) Provias Nacional PE-34]
Via Nacional (Imata - Arequipa) Provias Nacional PE-34A
Via Nacional (Aregmpa -Dv. Provias Nacional PE-1S
Matarani)
Via Nacional (Dv. Matarani - Puerto Provias Nacional PE-34

Matarani)

Fuente: Levantamiento de Observaciones de la Segunda Modificacion del Estudio de Impacto Ambiental del Pro-
yecto Minero Las Bambas — Informacién complementaria (p. 16).
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El analisis se centra en el primer tramo de esta carretera, denominada en
esta ilustracién «Evitamiento Trazo Nueva Fuerabamba», o, como la llaman
otros documentos, «Tramo Evitamiento Trazo Nueva Fuerabamba: Huancui-
re-Quehuira». Para facilitar la lectura del texto, este tramo de la carretera se
denominara simplemente «<Huancuire-Quehuira».

Durante el proceso de evaluaciéon de la SMEIA, el tramo Huancuire-
Quehuira se encontraba en proceso de jerarquizacion para ser incorporado
al SINAC como via vecinal. Este proceso fue llevado a cabo por la entidad
competente, la MPC, y no estuvo exento de irregularidades.

Asi, el 2 de julio de 2014 se aprob6 el Acuerdo Municipal 035-2014-CM-
MPCT/RA (véase el anexo 7), por el cual se decide «la incorporacién del nuevo
tramo carretera Quehuira-Huancuire denominado trazo Nueva Fuerabamba
que se inicia en el kilobmetro 160+610 de la carretera nacional PE-3SF con
una extension total de 45.20 km de longitud [...]». De esa manera, este tramo
pasaba a formar parte del inventario vial de la provincia de Cotabambas. El
siguiente paso consistia en notificar al MTC y solicitar que esta via sea jerar-
quizada como via vecinal y se la incluyera como tal en el SINAC como una
via publica.

En este acuerdo municipal también se dispuso la clausura de la via veci-
nal R73, cuyo tramo comprende las instalaciones de la minera y la comuni-
dad de Fuerabamba y anexos. Sin embargo, ello se encontraba condicionado
a la «documentacion sustentatoria que presente la Empresa Minera Xtrata
Las Bambas a fin de fundamentar su peticion y evitar futuros desacuerdos
con los pobladores transetdntes de la zona de Fuerabamba y sus Anexos».

De manera contradictoria, el 18 de julio de 2014 la MPC aprobd un nuevo
Acuerdo Municipal, el 040-2014-CM-MPCT/RA (véase el anexo 8), en el cual
se decide resolver la clausura definitiva de la ruta vecinal R73. Para sustentar
esta decision, en sus considerandos se hace referencia a una carta del 8 de
julio remitida por el presidente de Fuerabamba, en la cual solicitaba a la MPC
la clausura de esta via por razones de seguridad ciudadana y protecciéon de
la poblacién. Por tanto, la informacién sustentatoria que tenia que presentar
Xstrata (Acuerdo Municipal del 2 de julio) ya no se considera en este nuevo
acuerdo (ni siquiera se la menciona). No queda claro por qué los criterios
utilizados por la MPC para solicitar la clausura de la via R73 cambiaron de tal
forma entre los dos acuerdos municipales citados.

Segun la informacién obtenida, pareciera que la decision de la MPC de
solicitar la jerarquizacion del tramo Quehuira-Huancuire vy, a la vez, el cierre
de la via R73, gir6 en torno a los requerimientos de la empresa. Para susten-
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tar este punto se tiene como referencia el informe denominado «Construc-
cion del Camino Carga Pesada HHR Paquete 4», que fue remitido por la MPC
al MTC el 7 de noviembre de 2014 (véase el anexo 9). Este informe tenia como
finalidad subsanar ciertas observaciones que habia hecho el MTC a la soli-
citud efectuada previamente por el MPC para jerarquizar la ruta Huancuire-
Quehuira y la clausura de la via R73. El informe fue elaborado por la misma
Xstrata a través de Overseas Bechtel INC (empresa contratada por Xstrata
para la construccion de la carretera), y en él se detallan una serie de obras
realizadas por esta ultima para habilitar el uso de la carretera. En el punto 1.0
(Introduccién) se describe lo siguiente:

En el marco del desarrollo del proyecto minero, se establecio la necesidad
de generar una via que comunique la instalacién minera compuesta por el
acceso Nuevo Trazo Fuerabamba que inicia en el km 160+610 de la carre-
tera Dv. Paruro — Ruta 5, en las proximidades de la localidad de Quehuire,
que se encuentra a 6 km del poblado de Chalhuahuacho, culminando en
las proximidades de la localidad de Huancuire en el km 45+200.

Ademas, los acuerdos municipales descritos, y las solicitudes posteriores
realizadas ante el MTC para categorizar el tramo Huancuire-Quehuira como
via publica, se realizaron coincidentemente en el mismo periodo en el que
el MEM estaba evaluando la solicitud de la SMEIA de Las Bambas (el escrito
se presenté en marzo de 2014 y fue aprobado en noviembre del mismo ano).

Finalmente, el 24 de julio de 2016 —cuatro dias antes de la finalizacién
del gobierno de Humala- se aprob0 la actualizacion del Clasificador de Rutas
del SINAC mediante DS 011-2016-MTC, que incorpord la Ruta Vecinal con el
c6digo AP-954 (tramo Huancuire-Quehuira) al SINAC.

En sintesis, la ausencia de un marco juridico que estableciera criterios o
requisitos claros para jerarquizar una carretera como via publica —en el caso
de las vias locales— fue aprovechada por la MPC para solicitar ante el MTC la
categorizacion de la via Huancuire-Quehuira con documentacién elaborada
por la misma empresa, y en cuyos contenidos se planteaba que la solicitud
se debia efectivamente a los intereses de Las Bambas. De acuerdo con las le-
yes peruanas, las vias terrestres son consideradas bienes de dominio publico
cuyo fin se orienta a satisfacer necesidades o intereses de toda la poblacion.
En el caso de las carreteras, se entiende que su caracter de bien publico se
sustenta en el hecho de que estan destinadas a facilitar la comunicacién de
todos los pobladores. De ahi que resulte cuestionable que la fundamentacion
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para solicitar la jerarquizacion de la via a cargo de la MPC haya respondido a

las necesidades operacionales de una sola empresa minera®*.

4.1.3. Intervencién de las entidades estatales en la evaluacién y
fiscalizacion del uso de la carretera para el transporte del mineral

Una vez que el tramo AP-954 (Huancuire-Quehuira) pasé a categorizarse
como via vecinal -y, por tanto, como via pablica—, correspondia a la MPC*° la
responsabilidad de su asfaltado, mantenimiento y saneamiento de los terre-
nos. Sin embargo, este gobierno local no adopt6 ninguna accién para generar
las condiciones técnicas o sociales para un adecuado uso de esta via. Las evi-
dencias reflejan una notoria incapacidad de la MPC para hacer efectivas sus
competencias, lo que podria explicarse por su connivencia con la empresa.

Y es que estos problemas surgidos por el transporte del mineral pusie-
ron en evidencia una serie de vacios legales. Una vez ocurrido el incidente
que termind con la muerte de Quintino Cereceda, el MTC manifest6>® que no
tenia competencias para evaluar o fiscalizar todo lo relacionado con la ejecu-
cion de la carretera en la via AP-954, y que, dada su condicién de via vecinal,
esta tarea le correspondia a la MPC. Pero, tratandose de una via que iba a
formar parte de un extenso corredor minero (con una longitud de 482 kilo-
metros), que tenia distintos niveles de jerarquizacion (vecinal, regional y na-
cional) y que iba a ser utilizada por distintas mineras que venian operando en
sus contornos, resulta cuestionable que la autoridad nacional en materia de
transporte terrestre no haya dado una opinién técnica que pudiera sustentar
la viabilidad del uso de una carretera que, en muchos tramos, no habia sido
asfaltada ni reunia las condiciones para el transito diario de carga pesada.

El MTC tampoco intervino ni brindé una opinién técnica en el proceso
de evaluacién de la SMEIA, que defini6 la modalidad del transporte del mine-
ral; tampoco lo hicieron la MPC y el GORE Apurimac, a pesar de que eran las

54 Tal como establece el articulo 3 de la Ley General de Transporte y Transito Terrestre
(Ley 27181), «la accién estatal en materia de transporte y transito terrestre se orienta a
la satisfaccion de las necesidades de los usuarios y al resguardo de sus condiciones de
seguridad y salud, asi como a la proteccion del ambiente y la comunidad en su conjunto».

55 Deacuerdo conelarticulo 17.1,literal ‘k’,dela Ley 27181, corresponde alas municipalidades
provinciales «Construir, rehabilitar, mantener o mejorar la infraestructura vial que se
encuentre bajo su jurisdiccion».

56 En el Informe 566-2016-MTC/14.07 del 14 de noviembre de 2016, emitido en respuesta a
una solicitud de informacién de la Defensoria del Pueblo.
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autoridades competentes en materia de vias locales y regionales, respectiva-
mente. Como se recuerda (ver capitulo 3, apartado 3.1.3), la versién inicial de
la SMEIA presentada en marzo de 2014 para su evaluacién no incluyé en las
modificaciones propuestas el uso de la carretera HHR para el transporte del
mineral. Ello podria haber determinado que en esta etapa inicial del proceso
de certificacién —en la cual otros sectores brindan opiniones técnicas confor-
me a sus competencias— no se haya requerido la opinién del MTC.

Pero, aun asi se hubiera planteado el uso de la carretera desde un inicio,
tampoco hubiese sido seguro que el MTC brindara su opinién técnica. Res-
pecto a este punto se deben resaltar las declaraciones del titular del MEM
del 19 de octubre de 2016 ante la Comisién de Energia y Minas del Congreso,
cinco dias después del fallecimiento de Quintino Cereceda:

Se produce un cambio de propiedad [...] el proyecto [Las Bambas] se par-
te en dos proyectos distintos, con dos duenios distintos. Por lo tanto cada
uno de ellos disefia y plantea una solucion distinta para el transporte de
los concentrados. Y la solucion que se plantea en el caso del proyecto que
nos ocupa fue fundamentalmente el tema del transporte por carreteras |[...J.
Efectivamente esto fue aprobado por una resolucion directoral, firmada en
el gobierno anterior, y firmada por un funcionario que hoy no forma parte
del ministerio que dirijo. [...] Y en esa modificacién del EIA, los componentes
de transporte, que estdn destinados a ser realizados por una empresa espe-
cializada [...] se entendié que no formaban parte del impacto directo de
la operacién, y por lo tanto no formaban parte especificamente de una
modificacion del EIA [...] no incluyé el transporte de concentrados por
via carretera, porque eso se regia por las reglas generales de transporte
previstas en la legislacion. Y esa modificacion si tuvo los mecanismos de
consulta, pero repito, el tema de la carretera no formo parte de esa modi-
ficacion [...]. Esta modificacion del EIA con la resolucion directoral que
ya he mencionado no incluye la evaluacion de la carretera porque el
transporte se realiza por una via de uso ptiblico. [...] Eso no quiere decir
que el MTC haya tenido la competencia para la evaluacion del impacto am-
biental de ese componente de la actividad. El componente de la modificacion
del EIA se concentro, de acuerdo a la informacién que yo he encontrado, en
el componente estrictamente de la operacién minera®’. [Negrillas del autor.]

57 Fuente: https://www.youtube.com/watch?v=fwD41l_hoHE
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Como declar6 implicitamente el mismo titular del MEM, en el momento
de la evaluacion de la SMEIA de Las Bambas existia un vacio en la legislacion
minera respecto a quién correspondia la evaluacion de los impactos ambien-
tales que podrian generarse por el uso de vias terrestres para el transporte
de minerales. Por un lado, el ministro senal6é que la evaluacion del EIA no
incluy6 el transporte de los concentrados, debido a que este se rige por las
reglas generales de transporte. Pero a continuacién declaré que ello no im-
plica que el MTC «haya tenido la competencia para la evaluacién del impacto
ambiental de ese componente de la actividad», sin precisar, en todo caso, a
qué entidad estatal correspondia, por ley, realizar estas acciones.

Un ejemplo claro ilustra este vacio legal. En un informe®® emitido en res-
puesta a una solicitud de informacién de la Defensoria del Pueblo, el MEM se-
nala que el corredor minero «cuenta con expedientes técnicos y convenios (de
apertura, mejoramiento y ampliacion) aprobados para los diferentes tramos
de la via de acceso, otorgados por las autoridades Locales, Regionales, entre
otros [...]». Uno de estos expedientes técnicos es el EIA aprobado en diciembre
de 2012 por el GORE Apurimac® para la mejora y mantenimiento de la via
regional AP 115, que integra el corredor minero. Se aprecian aqui dos aspectos
por resaltar: primero, que este EIA se aprob6 casi dos anos antes de que se defi-
niera (por lo menos formalmente) el uso de la carretera HHR para el transporte
del mineral. Por tanto, no podia contemplar medidas orientadas a atenuar o
mitigar los impactos relacionados con el transporte continuo de minerales.

En segundo lugar, como lo advierte la misma Defensoria del Pueblo
(2016: 12 y 13), cuando el GORE Apurimac aprobd el EIA de la ruta regional
AP 115, todavia no contaba con competencias en materia de certificaciéon
ambiental en el sector Transportes; es decir, todavia no se habia producido
la transferencia de competencias del MTC a los gobiernos regionales sobre
esta materia. En consecuencia, la Defensoria concluye que el EIA descrito
«no surte efectos juridicos sobre la referida carretera», y la ruta AP 115 «vie-
ne operando sin contar con la certificacién ambiental». Sobre la base de es-
tos argumentos, corresponde al MTC «efectuar las acciones de supervision
y fiscalizacién» respecto del EIA aprobado para la ruta AP 115, asi como en
relacion con «toda carretera que se encuentre en ejecucién en el marco del
proyecto minero Las Bambas y que no cuente con certificacion ambiental
emitida por dicho ministerio, pese a ser exigible».

58 Informe 901-2015-MEM-DGAAM/DNAM/DGAM/A del 30 de octubre de 2015.
59 Resolucién Gerencial Regional 002-2012-GR-APURIMAC/GRRNGMA.
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Una vez iniciado el transporte del mineral, tampoco se podia precisar
cudl era el organismo estatal encargado de fiscalizar los impactos ambien-
tales producidos por la polvareda y las vibraciones en el suelo. La posicién
del OEFA es que ellos solo fiscalizan el transporte en las instalaciones de la
minera; pero fuera de ellas, la entidad obligada a hacerlo se determinaba en
funcién de la jerarquia de la via (local, regional o nacional). En este punto
también se advierte un vacio en las normas vigentes, pues las competencias
de fiscalizacion establecidas en la Ley General de Transporte y Transito Te-
rrestre se limitan a verificar el cumplimiento de las normas del transporte y
transito terrestre. No se hace referencia a la fiscalizacion del transporte de
minerales, que requiere un tratamiento particular por los potenciales im-
pactos que puede generar. Otra de las normas vigentes en ese momento, el
Reglamento Ambiental Minero (DS 040-2014-EM), sefiala en su articulo 91
que la fiscalizacion ambiental de las actividades de transporte de minerales
fuera de las instalaciones mineras «la realizara la autoridad competente», sin
especificar los pardmetros o las modalidades de ejecucién de tales acciones
de control.

Lo cierto es que, mas alla de las imprecisiones y vacios en las normas
legales vigentes, desde que se inici6 el transporte del mineral hasta el falle-
cimiento de Quintino Cereceda, ninguna entidad estatal realizé acciones de
fiscalizacion ambiental de los impactos producidos por el paso de los vol-
quetes.

En sintesis, los sucesos ocurridos en torno a la carretera evidenciaron
notorios vacios y vicios legales, asi como bajos niveles de eficacia de las nor-
mas que regulan el transporte terrestre de carga de gran volumen y de modo
continuo. Como confesé el mismo titular del MEM ante el Congreso, el com-
ponente de la carretera aprobado en la SMEIA no tuvo la evaluacién técnica
que debia haber requerido por la magnitud de la modificacién propuesta. Y
ello se originaba en la existencia de un vacio legal respecto de a quién le co-
rrespondia la evaluacién de los impactos ambientales que podria generar el
uso de vias terrestres para el transporte de minerales.

Otro punto relevante tiene que ver con la ausencia de un plan a nivel
regional o macrorregional que articulara las distintas competencias descen-
tralizadas relacionadas con el transporte terrestre, y a partir del cual se pu-
dieran alcanzar ciertas condiciones minimas para la puesta en marcha del
transporte del mineral; por ejemplo, el asfaltado de la via, definir quién se iba
a encargar de supervisar o fiscalizar los potenciales impactos ambientales y
sociales que podrian generarse (polvaredas, ruido, temblores, accidentes de
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transito) y el saneamiento de los terrenos comunales que serian utilizados
para la ampliacién de la via. Ello tomando en cuenta que no existia un prece-
dente histérico a nivel nacional sobre un corredor minero de esa magnitud,
que pudiera ser utilizado a la vez por varias empresas mineras y para movili-
zar una gran cantidad de material diario.

4.1.4. Procedimiento de participacion ciudadana aplicado en la Segunda
Modificatoria del Estudio de Impacto Ambiental

Otro de los puntos cuestionables relativos a las modificaciones realizadas
para el transporte del concentrado en la SMEIA tiene que ver con los alcances
del PPC empleado. De acuerdo con testimonios recogidos de diversos diri-
gentes sociales y personas vinculadas a la empresa Las Bambas, este PPC
aplicado por la empresa no cumplid, en la practica, con el objetivo de infor-
mar a la poblacién de las modificaciones que se buscaban realizar. Los meca-
nismos de participaciéon en la SMEIA se limitaron a la entrega de folletos en
espanol a las comunidades. Pero no se llevaron a cabo reuniones que expli-
caran los cambios que se pretendia poner en marcha.

Ademas, segin lo manifestado por el mismo ministro de Energia y Minas
en el Congreso (véase capitulo 4, acapite 4.1.3), queda bastante claro que en
este PPC no se informo sobre el uso que se le iba a dar a la carretera (transporte
del mineral), a pesar de que los cambios en la modalidad de transporte consti-
tuian, de hecho, los mas importante de los aprobados en la modificatoria.

Mas alla de valorar la eficacia del PPC aplicado para cumplir sus objeti-
vos, que puede ser debatible, lo mas cuestionable en este caso se relaciona
con la forma cémo el MEM —en tanto 6rgano certificador- evalué y validé el
cumplimiento de los objetivos de la participacién ciudadana por parte de la
empresa.

Asi, por un lado, se ha identificado que a muchas personas que se les en-
tregd apoyo social o que iban a solicitar trabajo en las Oficinas de Informacion
Permanente (OIP) de la empresa se les hizo firmar planillas que luego se in-
cluyeron en el expediente presentado al MEM para la evaluacion de la SMEIA.
Esta informacién ha sido corroborada al revisar el Plan de Participaciéon Ciuda-
dana presentado por la empresa ante el MEM. El anexo 10 incluye las planillas
firmadas en la OIP, que registran el nombre y la procedencia de la persona y
el motivo por el que acude a esta Oficina. Como se puede comprobar en ese
documento, las visitas que aparecen registradas en las planillas obedecen a
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motivos distintos de los relacionados con la informacién correspondiente a
las modificaciones realizadas en la SMEIA (empleo, ayuda social, entre otros).

Otro mecanismo de participacion ciudadana consisti6 en la distribucion
de material informativo (revista Llank’ayninchis). Estos folletos se incluyen
como parte —y prueba- de la aplicacién del mecanismo de participacién ciu-
dadana por parte de la empresa. Sin embargo, de la revisién de la caratula
de estos folletos no se desprende que sea un documento informativo sobre
las modificaciones en el EIA. Pareciera mds bien que se trata de documentos
elaborados para informar sobre actividades impulsadas por la empresa como
parte de sus politicas sociales. Las portadas de algunos de estos folletos (no
se cuenta con el contenido) se incluyen como anexo 11 de esta investigacion.

Los problemas e irregularidades de este PPC no terminan ahi, pues mu-
chos entrevistados de la poblacion refieren que las planillas de la OIP in-
cluian fimas de menores de edad. Mas alla de la veracidad y dimensién efec-
tiva de los hechos denunciados, la presunciéon de que los padrones y actas
entregadas por la empresa pudieran tener esas adulteraciones fue otro factor
que aliment¢ las tensiones entre las partes.

Estos elementos de sospecha sobre el PPC también motivaron el inicio
de una accion penal. En octubre de 2015, la Fiscalia Provincial Especializada
en Materia Ambiental de Apurimac, con sede en Abancay, inicié una inves-
tigacion preparatoria para recabar mayores elementos probatorios que per-
mitieran determinar el «delito de responsabilidad de funcionario publico por
otorgamiento ilegal de derechos» (articulo 314 del Cédigo Penal), al haberse
aprobado de forma irregular la SMEIA de Las Bambas. Como se senala en
uno de los puntos de la disposicién fiscal (véase el anexo 12): «De los hechos
asi descritos se puede advertir que figurarian personas que no estuvieron
presentes en los talleres informativos, que habrian respaldado la segunda
modificatoria del Estudio de Impacto Ambiental (EIA) del proyecto minero
Las Bambeas [...]». Lamentablemente, no se ha podido acceder a informacién
actualizada sobre los resultados de estas indagaciones fiscales.

Los problemas expuestos relacionados con la aplicacion del PPC revelan
cémo el respeto de las normas vigentes sobre el proceso de participacion ciu-
dadana en el sector minero no implicaron necesariamente el cumplimiento
de los fines de esta participacion. La forma en la que se aprob6 el PPC en la
SMEIA de Las Bambas desnud¢ las limitaciones de este mecanismo para que
la poblacion pudiera tomar real conocimiento de los aspectos relacionados
con las operaciones mineras que podrian generar algln tipo de impacto am-
biental o social.
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Quedaron asimismo al descubierto los laxos mecanismos del MEM para
evaluar si este procedimiento habia cumplido su finalidad, a pesar de sus
evidentes deficiencias e irregularidades. Estos cuestionamientos a las irre-
gularidades del PPC constituirian uno de los puntos algidos de los reclamos
relacionados con las modificaciones realizadas en el EIA de Las Bambas a
partir de la entrada de MMG.

4.1.5. El convenio entre Las Bambas y la Policia Nacional del Pera

Los incidentes del 14 de octubre relacionados con la muerte de Quintino Ce-
receda expusieron otro elemento que, ademas de acentuar la desconfianza de
la poblacién frente al Estado y la empresa, reflejaba como en estos espacios
de desarrollo minero se pueden distorsionar los limites entre lo ptblico y lo
privado. Con ello se hace referencia a la difusién del contrato suscrito entre
Las Bambas y la PNP. Este convenio formaba parte de los mecanismos im-
plementados por el gobierno central para el tratamiento de la conflictividad
social, y, por su significancia, merece un analisis particular.

La problematica que subyace a este tipo de convenios se puede expli-
car de la siguiente manera: para un funcionario pablico puede resultar com-
plejo explicarle a un poblador de la zona que el Estado va a defender sus
derechos cuando uno de sus 6érganos mantiene obligaciones contractuales
con la empresa minera. Y justamente con la Policia, encargada de ejercer la
violencia fisica legitima como atributo primario del Estado. La cuestién se
agrava cuando este poblador toma conocimiento de que este contrato ha sido
gestionado de forma subrepticia, y que ha sido revelado solo a raiz de una de-
ficiente intervencién policial en el caso de la muerte de Quintino Cereceda.

El andlisis juridico de este tipo de convenios excede los propésitos de este
trabajo. Sin embargo, resulta importante esbozar algunos aspectos que se han
podido identificar en su contenido, la forma como se aprob6 o su publicidad.

En primer lugar, se debe resaltar el secretismo. La ciudadania desconocia
el contenido de estos acuerdos, pues no se podia acceder a ellos mediante las
leyes de transparencia y acceso a la informacién ptblica. Tras un proceso de
habeas data impulsado por la ONG Derechos Humanos Sin Fronteras de Cus-
co, la Region Policial del Cusco hizo entrega de la copia de diversos convenios
suscritos entre la PNP y empresas mineras, incluyendo el de Las Bambas.
Luego se descubri6 que la PNP habia suscrito otros 31 convenios similares
con empresas privadas del sector extractivo.
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Merecen también consideracion los contenidos de este tipo de convenios.
El articulo 55 de la Ley de la PNP (Decreto Legislativo 1148), que los regula,
hace referencia a la posibilidad de que la PNP pueda suscribir convenios de
cooperacion con entidades del sector privado «en materia de orden interno,
seguridad publica, entre otros», sin especificar alguna otra finalidad mas pre-
cisa. El articulo esta redactado de forma tan abierta que los alcances v la finali-
dad de estos convenios de cooperacion de la Policia podrian ser interpretados
de muchas maneras. Por ejemplo, cuando comenzaron a cuestionarse publi-
camente estos convenios, el viceministro de Gestion Institucional del Interior
declar6 lo siguiente: «La Policia Nacional no cuida empresas, sino brinda el
servicio de proteccion y seguridad para el aprovechamiento de los recursos
naturales estratégicos que posibilitan el desarrollo econémico del pais»®.

Si se consideran los antecedentes de actuacion policial en otras zonas
del pais en las cuales también se han suscrito convenios con empresas mi-
neras®!, en la practica la PNP se ha desempenado como una fuerza privada
al servicio de la empresa. Durante el trabajo de campo realizado para esta
investigacion se pudo observar a policias en Challhuahuacho que se trasla-
daban en las camionetas de la empresa; ademas, se decia que la policia alli
destacada contaba con una base en el campamento de la minera.

Todos estos elementos ponen en entredicho la necesaria imparciali-
dad que debe primar en el ejercicio de la funcién policial en espacios de
desarrollo de actividades extractivas, lo cual a su vez también cuestiona
la idoneidad de estos contratos privados para cautelar de mejor manera el
orden interno y la seguridad publica. Pareciera ser que consiguen el efecto
contrario: generar mayor desconfianza de la poblacién en el Estado y su
parcialidad hacia las empresas, elevando las tensiones del conflicto; y, en
las situaciones mas algidas, alterar la gobernabilidad que la Policia tiene
como mision preservar. Al final se crea un circulo vicioso retroalimentado
por una poblacion desconfiada que se manifiesta reactivamente ante este
tipo de practicas, fortaleciendo el rol de la Policia como agente al servicio
de las empresas.

60 Fuente: https://www.mininter.gob.pe/content/polic%C3%AD-nacional-no-cuida-empre-
sas-brinda-servicio-de-protecci%C3%B3n-y-seguridad-instalaciones

61 Como son los casos del proyecto Rio Blanco en Piura, Tintaya y Antapaccay en Espinar,
Conga en Cajamarca, Tia Maria en Arequipa, entre otros. En los tltimos afnos se vienen
documentando una serie de arbitrariedades e irregularidades en el ejercicio de la funcién
policial en distintos espacios de desarrollo minero con altos niveles de conflictividad: de-
tenciones arbitrarias, torturas y sembrado de pruebas contra pobladores, o existencia de
puestos policiales en los campamentos mineros.
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4.2. REDES DE GOBERNANZA APLICADAS PARA LA GESTION DE LAS
BAMBAS EN FUNCION DE LOS NIVELES DE GOBERNABILIDAD
PERMITIDOS

4.2.1. Redes de gobernanza aplicadas por la empresa Las Bambas en sus
diferentes etapas

Se ha dicho ya aqui que el modelo de gobernanza minero que se implemen-
t6 en el pais a principios de los afnos 1990 determiné un relegamiento del
Estado en su funcion de planificacion e intervencion en este sector. En ese
marco, las redes de gobernanza creadas entre Las Bambas —en sus diferentes
etapas-y diversos sectores de la poblacién se fueron definiendo con base en
dos variables principales:

e Primero, por las politicas de la empresa, orientadas a cooptar a los
grupos de interés y actores identificados que se consideraban nece-
sarios para avanzar en la consecucién de los objetivos de la mina en
sus diferentes etapas. En este grupo se incluiria principalmente a las
comunidades del AID de Las Bambas, y en especial a la comunidad
de Fuerabamba. También se incluyen las redes que se fueron confor-
mando como consecuencia de las mismas dinamicas de las opera-
ciones (particularmente en la fase de construccién), y que obligaban
a establecer relaciones con sectores de la poblacion de Challhua-
huacho y zonas aledanas para la dotacion de diversos servicios (ali-
mentacion, vivienda, transporte, limpieza). Varias de estas redes de
interacciéon con la poblaciéon local fueron también generadas por las
empresas subcontratistas de Xstrata.

e Segundo, de acuerdo con las capacidades de presién de sectores de
la poblacion. En este caso las redes presentaban una estructura con-
tingente: respondian a la fortaleza y determinacién de sectores de
la poblacién que exigian que sus demandas fuesen atendidas, lo cual
por lo general se expresaba en medidas de fuerza como el bloqueo de
carreteras o la paralizaciéon de las actividades comerciales.

En la gran mayoria de casos ambas variables se entrecruzan: redes que ini-
cialmente fueron impulsadas por la empresa con sectores de la poblacion que
son o han sido beneficiados de alguna manera por la minera, luego son some-
tidas a una presion constante por estos grupos para renegociar y mejorar las
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condiciones originales del acuerdo. En este marco de interacciones conflicti-
vas —con claras connotaciones econoémicas—, se han ido desarrollando estas
redes de gobernanza entre actores de la empresa y la poblacién.

El nivel de interaccion de estas redes ha sido heterogéneo: en algunos
casos —como el de Fuerabamba- relativamente constante; en otros, con in-
terrupciones, momentos de alta tension y momentos de apaciguamiento.
Factores como las demandas por cambiar una situacion existente o regresar
a una situacién anterior mas beneficiosa generaban situaciones conflictivas
que —por lo comun- contribuian a activar estas redes.

Resulta interesante analizar como se han ido modificando estas redes
en el tiempo. Como ya se senald, las redes de gobernanza impulsadas inicial-
mente por Xstrata tuvieron un marcado componente clientelista, en la medi-
da en que respondian principalmente a la necesidad de mantener tranquila o
contenta a la poblacién y generar acuerdos con sectores potencialmente con-
flictivos, con la finalidad de seguir adelante con el desarrollo de la mina en el
menor tiempo y al menor costo posibles. En una poblacion tradicional, pobre
y en declive, la presencia de la mina atrajo a viejos y nuevos actores locales, y
desaté ambiciones y disputas. El cardcter reservado y bilateral de esta forma
de relacionamiento y los tratos preferentes a ciertos grupos de la poblacion
—como en el caso de Fuerabamba- contribuyeron a aumentar los recelos y
desconfianzas, agrietando aiin mas las redes a nivel intra e intercomunal.

Sin embargo, mas alla de los constantes pulseos conflictivos en estas
redes de gobernanza aplicadas inicialmente por Xstrata, en términos gene-
rales resultaron eficaces para sacar adelante la construccién de la mina y
generar un relativo consenso social respecto a la viabilidad de Las Bambas.
En el plano de la eficiencia esta valoracion varia, puesto que los resultados
de estas interacciones y acuerdos alcanzados por Xstrata no solo se evaltian
en términos de costo-beneficio, sino también de sostenibilidad. En vista de
que las relaciones con la poblacién se tenian que construir con una mirada
de largo plazo, las estrategias adoptadas inicialmente por Xstrata —eficaces
en su momento— no serian eficientes en el mediano y largo plazo —cuando
ya habia entrado MMG-, por la cada vez mas limitada capacidad de sostener
una multiplicacién de compromisos pasados y nuevos.

A ello es preciso agregar que la llegada de MMG significé un ajuste en
las politicas sociales y una inevitable nueva curva de aprendizaje en las re-
laciones con la poblacién por el cambio radical en su equipo de relaciones
comunitarias. MMG se enfocé en la optimizacion del gasto, priorizando a la
poblacién incluida en su AID y optando por la financiacién directa de proyec-
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tos de inversion y no por la entrega directa de dinero. Todos estos elementos
produjeron un desfase en las redes que se habian construido con diversos
sectores de la poblacion, muchas de las cuales ya cargaban con una serie de
tensiones y situaciones conflictivas desde la época de Xstrata.

De esa manera, los acuerdos y compromisos futuros asumidos en su mo-
mento por Xstrata, desbordarian luego las capacidades de MMG para atender
las expectativas de la poblacion involucrada en estas redes de gobernanza. La
gestion de los conflictos derivados de esta situacion le generarian en dltima
instancia mayores costos a MMG, que se vio obligada a asumir nuevos com-
promisos o a mejorar las condiciones de acuerdos preexistentes. En la practica,
las mismas circunstancias (conflictivas) han ido obligando a MMG a replantear
las politicas sociales con las que inicié sus acciones en la zona y orientarlas
cada vez mas a la linea que previamente habia trazado Xstrata. De una u otra
manera, MMG tuvo que continuar con muchos de los compromisos y acuerdos
heredados de Xstrata que en un principio queria dejar de lado. Ademas, MMG
tampoco ha sabido articular una estrategia de largo plazo para generar condi-
ciones de convivencia adecuadas (en consideracién de todos los afos que pro-
yecta permanecer en la zona), y mas bien ha replicado una serie de practicas
de Xstrata que no contribuyen a mejorar sus niveles de legitimidad entre la po-
blacion y agrietan aiin mas los conflictos intra e intercomunales, como la ten-
dencia a individualizar las negociaciones y mantener un notorio secretismo.

Hasta el cierre de esta investigacion, las comunidades del AID, las comu-
nidades de la zona alta y las empresas de servicios establecidas en el centro
urbano de Challhuahuacho siguen presionando a MMG. El contenido de los
reclamos casi no ha variado desde la época de Xstrata: aumento de puestos
de trabajo e incremento de las remuneraciones de los trabajadores locales
que laboran o brindan algtn tipo de servicio a la empresa; obtencién de cu-
pos para brindar servicios a los trabajadores de la minera; renegociacion de
terrenos comunales, entre otros servicios a la empresa o sus contratistas. Las
negativas de MMG a ceder en todos los alcances de estas demandas genera
una situacion de conflictividad crénica que puede escalar en cualquier mo-
mento a través de paros o medidas de protesta. Para el futuro, y considerando
que apenas se ha iniciado la etapa de explotacion, resulta una compleja tarea
para MMG manejar todos estos focos de presion.

Por otro lado, las modificaciones realizadas en el EIA de Las Bambas pro-
vocaron la aparicién de otro tipo de redes de gobernanza entre actores de
la empresa y la poblacion. En este caso, en las demandas de esta Gltima se
entrecruzaban las reivindicaciones econémicas y las molestias o preocupa-
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ciones por los impactos ambientales y sociales que generarian estos cambios
inconsultos realizados en el EIA.

Para aplicar los cambios en el EIA de Las Bambas, tanto Glencore Xstra-
ta, primero, como MMG, después, adoptaron una via simplificada (ITS) y no
realizaron mayores esfuerzos para la aprobacion de la SMEIA (en materia de
participacion ciudadana, por ejemplo). Conseguir la aprobacién de sus modi-
ficaciones al EIA con estos métodos represento, sin duda, un gran ahorro para
Las Bambas, en la medida en que no tuvieron que desplegar esfuerzos adicio-
nales para mejorar la comunicacién de estos cambios a la poblacién y obtener
la licencia social necesaria, con eventuales mayores concesiones. Desde esta
perspectiva, el balance resultaba satisfactorio, pues se habian logrado los ob-
jetivos propuestos (eficacia) con el menor costo posible (eficiencia).

Sin embargo, como se ha podido comprobar, los problemas creados por
estas decisiones se harian evidentes posteriormente, con las crisis de gober-
nabilidad. MMG perdi6 legitimidad ante la poblacion, lo cual a su vez perju-
dicé la eficacia de sus decisiones y la obligd a asumir nuevos costos econé-
micos para tratar de recomponer las relaciones con la poblacién. Probable-
mente estos gastos se pudieron haber evitado si se hubiera invertido un poco
mads en la fase de evaluacién previa, comunicando los cambios que se querian
realizar y negociando de forma anticipada cualquier potencial afectacién a la
propiedad privada o a terrenos comunales. Pero la poca transparencia carac-
teriz6 a Glencore Xstrata primeroy a MMG después, sea en el dmbito preven-
tivo o una vez que comenzaron a escalar las tensiones.

Este problema de transparencia refleja el arraigo de ciertas l6gicas y prac-
ticas en la forma como muchos funcionarios de empresas mineras se relacio-
nan con las comunidades. Una opinion recurrente de varios representantes de
Las Bambas, actuales y extrabajadores, es que la poblacién no tiene otro inte-
rés que el pecuniario: mientras reciba dinero, no generara ningtin problema.
Segln esta creencia, ella no requiere otro tipo de informacién —como aquella
relativa a los impactos ambientales o sociales que podrian generar las opera-
ciones- en tanto sus necesidades econémicas estén cubiertas. Pero ese crite-
rio, que se trasluce en ayudas aisladas y de caracter principalmente asistencia-
lista, no implica la responsabilidad integral de generar en las comunidades la
idea de que la mejora del entorno social contribuye a su propia mejora.

El caso de la carretera HHR ilustra varios de los puntos recién expues-
tos. Como ya se indico, en el EIA de Las Bambas de 2011 se contemplo la
construccion de esta carretera con el fin de transportar los materiales para
la construccién de la mina. Para cumplir esta meta, Xstrata llegd a diversos
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acuerdos con las comunidades aledanas al trazo que iba delineando esta via,
que, como ya se indicd, no sigui6 el mismo trazo que el mineroducto que se
planteaba construir. Como refieren varios exfuncionarios de Las Bambas, du-
rante ese periodo no se pactaron otras obligaciones adicionales, porque las
condiciones de la mina no lo requerian, pues en esa fase todavia se contem-
plaba construir un mineroducto.

La construccion de la HHR estuvo rodeada de un gran hermetismo por
parte de Xstrata, lo que comenzé a alimentar ciertas especulaciones entre las
comunidades implicadas en las negociaciones: por un lado, que iban a recibir
una doble compensacion por el uso del terreno para la carretera y el mine-
roducto; o, por otro lado, que la carretera iba a estar enmallada e iba a ser
de uso exclusivo de la minera. Lo concreto es que las labores realizadas para
la construccion de esta carretera —y, paralelamente, la de la mina— nunca
tuvieron correspondencia con algiin avance efectivo para la instalacién del
mineroducto. Pareciera ser, incluso, que antes de que se decidiera vender Las
Bambas, ya se habia optado por descartar el mineroducto y utilizar la HHR
para el transporte de los minerales.

Una vez producido el traspaso de Las Bambas a MMG, esta empresa tam-
poco tuvo la disposicién de informar con claridad a la poblacién si finalmente
se iba a construir un mineroducto. En ese contexto enrarecido por el secretis-
mo, los problemas por la carretera se manifestaron apenas a inicios de 2016,
cuando se inici6 el traslado efectivo del mineral. Los comuneros fueron —de
alguna manera- «sorprendidos» por la empresa. Como indica un relacionista
comunitario de Las Bambas: «Entonces, la comunidad dice: “Un momentito.
Yo no te di la via para esto. Yo te di la via para que traigas camiones, pero para
construir toda la infraestructura necesaria para que extraigas tu mineral, no
para que lo uses durante veinte afios pasando 250 camiones diarios”. Ahi es
donde se inicia el problemas.

En tanto esta carretera constituia una via ptblica y ya se habia cumpli-
do con todos los procedimientos formales (con la aprobacién de la SMEIA),
MMG se encontraba en una situaciéon comoda para no asumir mayores obli-
gaciones respecto al uso y mantenimiento de la via, ni llegar a un acuerdo
de cesién de uso con los propietarios de los terrenos®?. Una vez iniciado el
transporte del mineral a prinicipios de 2016, esta postura solo contribuy6

62 Ello explica en parte por qué el Area de Influencia Directa Social (AIDS) se redujo en la
SMEIA, excluyendo a veinte comunidades de la zona del mineroducto que inicialmente
habian sido consideradas en el primer EIA aprobado en el 2011.
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a elevar ain mas los niveles de descontento social, tal como lo expresa un
relacionista comunitario de Las Bambas:

Desde enero [de 2016] se alerté que habia una insatisfaccion por parte
de la poblacion acerca del impacto que estaba generando el paso de los
encapsulados, ;no? Entonces, lo que en ese momento la poblacion queria,
era trabajo. Nos dijo: «<ya mira, nosotros sabemos que estdn pasando, no-
sotros no estamos en contra de que pasen, queremos trabajo, ;no? Somos
parte del drea de influencia directa». Y para tener trabajo, lo que ellos
pedian era que se construyan unos viveros. En esos viveros ellos trabajan
y reciben un sueldo, ;no? [...] Entonces yo creo que si en ese momento
se hubiese actuado, tendrias lo que llaman licencia social, para que tu
puedas operar, ;ya? Entonces, no se hizo eso. Ya cuando va pasando el
tiempo, empieza a generarse un malestar mayor, porque no solamente
estd el hecho de que no te estdn dando trabajo a pesar que tti lo pides, y
te sigue generando el malestar de las vibraciones, y la hora en que pasan
los camiones, y empieza ya a haber rajaduras, entonces tu molestia va
acrecentdndose.

Solo a partir del segundo semestre de 2016, cuando empezaron a evidenciar-
se los problemas generados por el transito de los volquetes, MMG comenzo
a ofrecer un mayor nivel de compromiso con el asfaltado y mantenimiento
de algunos tramos de esta via y la disposicién a entenderse con las comuni-
dades. Pero para ese entonces las negociaciones se habian hecho mucho mas
dificiles, tomando en cuenta que el nivel de las demandas de la poblacion
se habia elevado de forma irracional, por la influencia de algunos asesores
externos que stubitamente comenzaron a aparecer en la zona. Por ejemplo,
pagar 5000 soles como «peaje» por el paso de cada volquete®>. También se
comenzaron a exigir millonarias compensaciones por las propiedades comu-
nales afectadas, que excedian con creces la cotizaciéon de mercado que esos
terrenos hubieran tenido —incluso considerando la presencia de Las Bam-
bas- o el dano efectivo.

Tras el incidente de Quintino Cereceda y en lo sucesivo, la empresa se
ha visto obligada a comprometerse mas con las comunidades aledanas al co-
rredor minero, participando de las negociaciones con el gobierno central o

63 Fuente:http://diariocorreo.pe/edicion/cusco/piden-5-mil-soles-por-cada-camion-de-
mineral-en-medio-de-paro-en-las-bambas-692138/
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llevandolas a cabo de forma bilateral con cada comunidad. Varias de las de-
mandas de estas comunidades son similares a aquellas que enarbolan los
actores sociales del &mbito de Challhuahuacho (oferta laboral, contratacion
de servicios), ademas de las relacionadas estrictamente con la compensa-
cion por el uso de la carretera. La gran extension del corredor minero, con
la situacién descrita en Chumbivilcas y Espinar, esta generando demasiados
costos a la gestion social de MMG, seguramente mas de los que habria plani-
ficado gastar cuando opt6 por comprar Las Bambas. En la medida en que esta
empresa no ha desarrollado capacidades para generar confianza y establecer
relaciones mas sostenibles con la poblacién, existe una situacion de tensa
normalidad, sin que se pueda vislumbrar una solucién en el corto plazo que
reduzca las tensiones entre las partes.

4.2.2. Redes de gobernanza aplicadas por los 6rganos estatales

En términos generales, las interacciones poblacién-gobierno han sido for-
zadas por episodios conflictivos, lo que oblig6 a las autoridades guberna-
mentales a promover el didlogo como medio para apaciguar los animos y
restablecer la seguridad publica. En esos casos, el nivel de las relaciones
entabladas varié en funcién de las dimensiones y alcances del conflicto, lo
que puede medirse en términos de afectacion a la gobernabilidad. Puede
identificarse cierto patréon: durante el periodo de Xstrata y antes de que
se decidiera la venta de Las Bambas, tanto el contenido de las deman-
das como el grupo social impulsor estuvieron focalizados; por ejemplo,
las continuas tensiones con Fuerabamba u otras comunidades, el cese de
labores de trabajadores locales, los problemas que surgieron con los gre-
mios empresariales de Challhuahuacho, los reclamos por incumplimiento
de compromisos de la empresa o sus subcontratistas. En tales situaciones,
por lo general, los sucesos conflictivos dieron lugar a periodos breves de
negociaciones sobre demandas especificas, como el aumento del nimero
de jornales, que tuvieron eficacia para calmar las aguas y volver a una apa-
rente normalidad.

Los desequilibrios en la gobernabilidad que se iban presentando a partir
de la diversidad de intereses congregados en la mina (mads alla de su legiti-
midad), configuraban un escenario de tension permanente con sobresaltos
periddicos y pequenos estallidos sociales. Ello en el contexto de una empre-
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sa (Xstrata) con flexibilidad para ceder a muchas de estas pretensiones, en
tanto no se ponia en cuestionamiento la viabilidad de la mina. Hechas las
sumas y las restas, lo cierto es que en esta etapa los niveles de conflictividad
tuvieron un relativo control; luego de un periodo de tensién se volvia a una
situacion mas estable y, con ello, el didlogo podia activarse o desactivarse en
funcién del termdémetro social.

Mas tarde, después de la venta de Las Bambas y, particularmente, a partir
de 2015, la escalada de conflictividad se manifestd en una forma mucho mas
amplia y multidimensional, por la cantidad y diversidad de actores sociales
involucrados y los amplios alcances de las demandas incluidas. Se trataba de
un desborde social que no tenia precedentes hasta ese momento; primero
con el paro de Challhuahuacho de febrero de 2015, que dio lugar al espacio
de didlogo para ese distrito, y, luego, con los episodios de septiembre de 2015
y octubre de 2016, vinculados directamente a las modificaciones del EIA. En
esos casos, los problemas que habia que resolver para regresar a la «norma-
lidad» alcanzaron una complejidad mucho mas alta, principalmente porque
se introdujo una nueva variable que ponia en cuestion las condiciones de
asentamiento de Las Bambas.

Pero existen diferencias entre estas tres crisis sociales descritas, que
se expresan en los niveles de interaccién o redes de gobernanza entre au-
toridades estatales y representantes de la poblaciéon que se fueron gene-
rando en cada caso. El conflicto de febrero de 2015 se relaciona con una
de las dimensiones de la conflictividad emergente a partir de la venta de
Las Bambas y las modificaciones realizadas en su EIA: aquellas relaciona-
das con los compromisos de la empresa con las comunidades y gremios
de Challhuahuacho —-de connotaciéon econdémica-, a los que luego se fue-
ron agregando los compromisos asumidos por el gobierno de Humala para
desactivar las tensiones existentes. Por otro lado, los conflictos correspon-
dientes a septiembre de 2015 y octubre de 2016 se vinculan directamente
con los cambios realizados en el EIA que no tuvieron un adecuado proceso
de socializacion.

Por ello, para una mejor comprension de los aspectos mas resaltantes de
estas redes de gobernanza entre autoridades estatales y poblacién, el ana-
lisis se divide de acuerdo con cada una de estas dimensiones del conflicto.
Ademas, como parte de las redes de gobernanza entre autoridades estatales
y poblacion, al final se anade un subcapitulo que aborda algunos aspectos del
papel asumido por los alcaldes en estas redes.
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4.2.2.1. Redes de gobernanza correspondientes a la dimension del
conflicto derivada de los compromisos asumidos por
entidades estatales

Las redes creadas entre autoridades gubernamentales y representantes de
la poblacion se tejieron, principalmente, sobre la base de los proyectos de
inversion o ayuda social que fueron comprometiendo a diversos sectores del
gobierno central. A su vez, muchas de estas redes Estado-poblacién permi-
tieron encauzar el desarrollo de las propias redes de gobernanza con la po-
blacién que fue impulsando la empresa. De esa manera, en un mismo espacio
fisico podia interactuar mas de un tipo de red de gobernanza, incluyendo a
los tres actores involucrados.

Tal como ya se ha indicado, en un primer momento, durante el gobier-
no de Humala, no se presentaron mayores inconvenientes en estos espacios
de negociacion para controlar la conflictividad. Probablemente ello se rela-
cione con la ductilidad de este gobierno para asumir diversos compromisos
cuya viabilidad no era segura. Ello muestra serias falencias para evaluar sus
propias capacidades de cumplimiento en los plazos comprometidos (o que
pudieran determinar los limites de lo que se podia conceder a la poblacién).

Sin una estrategia de aproximacion coherente, una vez asumidos los
compromisos, muchos sectores estatales evidenciaron serias dificultades
organizacionales para viabilizar administrativamente su ejecucion a nivel
intrasectorial. Esto se explica en buena parte por la ausencia en los ministe-
rios y organismos técnicos especializados de una unidad orgénica que hiciera
seguimiento de los avances en la ejecucion de los compromisos asumidos. Lo
concreto es que esta labor no era cumplida necesariamente por los distintos
funcionarios que participaban en las reuniones y suscribian los acuerdos. A
pesar de que la situaciéon de emergencia social en la zona ameritaba una ac-
cién rapida, hubo escasa flexibilidad para adoptar medidas concretas en el
menor tiempo posible; en un plano de gobernabilidad, se podria decir que
no se cumplioé uno de sus componentes —la estabilidad—, relacionada con la
capacidad del Estado de adaptarse a las diversas y cambiantes presiones so-
ciales alrededor de Las Bambas y no morir en el intento.

Un problema recurrente en la gestion de los conflictos sociales en el pais
consiste en la falta de eficacia de los 6rganos estatales para ejecutar los com-
promisos asumidos en espacios de didlogo. De esa manera, ante tales niveles
de desatencion, una situacion comutn que se repite en espacios de didlogo
como el de Las Bambas es la siguiente: el presupuesto comprometido por un
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ministerio para un proyecto de inversién es utilizado después para otro fin
(tal vez una emergencia), o incluso quiza para cumplir otro compromiso en
otra mesa de didlogo que requiere acciones mas urgentes. Y toda esa situa-
cion se genera debido a que el funcionario u 6rgano competente en el sector
no realizoé la incidencia debida a nivel interno para que el dinero presupues-
tado no se gaste en otros proyectos. Esta cita correspondiente a un funciona-
rio del sector Ambiente es ilustrativa en ese sentido:

Durante el aino pueden surgir otras emergencias en otras partes del pais,
donde una decision politica diga: «oye, necesito plata». ;Qué va a hacer
el de presupuesto? Bueno, no hay nadie que me esté presionando para ese
hospital de Challhuahuacho, de repente no es tan necesario y acd si me estd
pidiendo el Ministro, el Presidente, qué se yo ;no? Después de tres, cuatro,
cinco meses, va la chica esta que se comprometio [se entiende a la nueva
reunion del espacio de didlogo en el que participa], y «oye, ;como va el tema
del hospital?». «No, es que, ya no hay pues, no hay plata ahorita». El dia a
dia la va ganando y cuando la convocan de nuevo, a otra mesa, no va esa
persona porque no quiere dar la cara nuevamente, entra otro, va otra per-
sona que no conoce el tema, recién toma apuntes: «oye, yo no sabia, pero
mira... Voy a informar, no sé qué, no es posible, que no sé qué». Es un ciclo
vicioso, ;/no?

Dada la continua rotacién de los funcionarios que participan en estos espa-
cios de dialogo, el o la funcionaria que asumi6 un compromiso en una deter-
minada reunién ni siquiera acudia a la siguiente reunién programada para
asumir las disculpas del caso, porque el sector que representaba utiliz6 el
presupuesto designado para otra accién. En su lugar acudia un nuevo o una
nueva funcionaria, que declaraba ante los presentes que apenas tomaba co-
nocimiento del caso y que tomaria las acciones debidas cuando regrese a
Lima. Y luego, en la siguiente reunién, acudia otro funcionario, y asi todo
volvia nuevamente a fojas cero.

Regresando al caso Las Bambas, se debe resaltar que muchos de los com-
promisos adoptados por el gobierno central probablemente nunca se hubie-
ran planteado de no existir una situacién altamente conflictiva de por me-
dio. Estos compromisos no obedecieron a una estrategia de desarrollo para la
zona, sino que se manifestaron de forma reactiva y desarticulada.

Como se ha podido verificar, los resultados de este proceder no han sido
eficientes, de modo que se ha incumplido otro de los elementos que compo-
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nen la gobernabilidad. Muchos de los recursos publicos comprometidos en
las Mesas de Didlogo pudieron ser mejor administrados si los mecanismos
preventivos hubieran funcionado de mejor manera. Ademads, en la medida
en que los continuos incumplimientos alimentan las tensiones sociales, para
calmar la situacién los 6rganos estatales ya no solo tienen que atender los
compromisos no honrados, sino que, ademas, deben asumir otros nuevos.
Y asi, frente a un nuevo incumplimiento, se crea una espiral conflictiva que
ahonda las ineficiencias en la utilizacién de los recursos publicos.

De igual manera, se debe destacar que los costos asumidos para la ges-
tién de los conflictos no solo se traslucen en los montos invertidos para los
programas sociales o proyectos de inversion comprometidos; incluyen tam-
bién los gastos en capital humano, logistica, transporte, viaticos y tiempo
que implica atender estos espacios de didlogo de forma continua.

Una vez que se agravo la situacion de gobernabilidad en la zona a partir
de 2015, los problemas por los retrasos e incumplimientos de los numerosos
compromisos asumidos en la parte final del gobierno de Humala quedarian
expuestos apenas en la nueva gestién de PPK®*, luego de ocurrido el inci-
dente de Quintino Cereceda en octubre de 2016. Ello como una forma de
desviar el foco de las responsabilidades por la situacién en Las Bambas hacia
las acciones u omisiones del gobierno precedente. Esta posicion del gobierno
de PPK seria expuesta por el ministro Tamayo del MEM ante la Comisién de
Energia y Minas del Congreso el 19 de octubre de 2016%°:

Qué es lo primero que se hizo. Lo primero que se hizo cuando llegamos al
gobierno fue identificar que en proyectos de naturaleza importante, como
en el caso de Las Bambas, las mesas de didlogo o mesas de desarrollo, que
habian sido el procedimiento mediante el cual se establecié un dmbito de
discusion multisectorial entre la empresa, las comunidades y el gobierno,
habia estado mds probablemente concentrada en las tareas directas del
Ministerio de Energia y Minas, y que en otros ministerios asistian a estas
mesas, como participes, pero muchas veces no le asignaban la importan-
cia real que requiere la solucion de los problemas de la poblacion. ;Por

64 Algunos de estos compromisos de la gestion de Humala que no fueron ejecutados se
describen en el articulo «Las promesas que el humalismo no cumplié en Las Bambas»
publicado en el diario EI Comercio (edicion del 30 de octubre de 2016) (Fuente: http://
elcomercio.pe/sociedad/apurimac/promesas-que-humalismo-no-cumplio-bambas-
noticia-1942950). Fecha de busqueda: 20 de febrero de 2016.

65 Fuente: https://www.youtube.com/watch?v=fwD4ll_hoHE
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qué digo esto? Porque en muchas situaciones hemos identificado que no
asistian funcionarios con nivel de decision. Asistian funcionarios de menor
nivel, y en muchos casos esos funcionarios de menor nivel han firmado ac-
tas y han tomado decisiones, probablemente sin un conocimiento claro de
las consecuencias que tendrian mds adelante. Y eso a su vez ha hecho que
el nivel de cumplimiento que hemos encontrado nosotros en relacion a los
compromisos adquiridos por el gobierno en el marco de las mesas que yo
he indicado, ha sido bajo. Y cuando el cumplimiento de esto es bajo, sabe-
mos qué es lo que ocurre. Naturalmente surge desconfianza. Naturalmente
surge temor... e insatisfaccion, y buisqueda de canales no correctos para la
solucion de estos temas |...].

Con esos antecedentes, sobre la base de la revision de las actas suscritas en
las reuniones de los espacios de didlogo, el gobierno de PPK hizo una lista
de los proyectos que consideraba prioritarios para la regién. De esa lista de
proyectos surgio el Plan de Desarrollo de Cotabambas, cuyos alcances y re-
sultados no forman parte de este estudio. Empero, es importante resaltar que
la mayoria de proyectos de inversion que integran este Plan corresponden a
aquellos compromisos asumidos previamente en los espacios de dialogo, lo
que revela la permanente ausencia de un plan medianamente estructurado o
que tuviera algin tipo de articulacién en sus diferentes areas de intervencion
(salud, educacion, infraestructura, saneamiento, desarrollo agropecuario).
Por dltimo, es importante destacar también otra de las afirmaciones del
titular del MEM, relacionada con el papel cumplido por su sector en las Me-
sas de Dialogo durante el gobierno de Humala. De forma indirecta, el minis-
tro Tamayo dio a entender que en los espacios de didlogo creados para Las
Bambas el MEM tuvo una funcién protagoénica en la conduccion del proceso y
como eje articulador de las acciones a cargo de otros sectores. ;Y cual seria el
problema? Antes de que se creara el SENACE, una de las principales criticas
estructurales al modelo de gobernanza minero se relacionaba con el papel
del MEM como juez y parte en la actividad minera: promovia la inversion
minera y, a la vez, la certificaba ambientalmente y le establecia controles.
Cabria plantear si las distorsiones producidas por este sistema no se pueden
trasladar paralelamente al papel preponderante que ha venido asumiendo el
mismo MEM en las Mesas de Didlogo creadas para Las Bambas. Es importan-
te tomar en cuenta esta cuestion, porque ninguna de las decisiones tomadas
en estas mesas contribuyé a modificar los problemas de fondo que habian
originado el conflicto, en una perspectiva de mas largo plazo y mas sosteni-
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ble (por ejemplo, subsanar o establecer un adecuado proceso de socializacion
de las modificaciones en el EIA). Los intereses de Las Bambas nunca se vie-
ron seriamente comprometidos, y ello se puede deber a que el MEM, como
conductor del proceso de didlogo, podria no tener intenciones de afectar en
demasia a aquellas empresas a las que también debe promover.

La funcién conductora del MEM en las Mesas de Didlogo para Las Bam-
bas pone en cuestion el papel de la PCM como supuesto eje coordinador y
articulador en la gestién de los conflictos. En la practica, las negociaciones
intersectoriales que surgen de estos espacios terminan replicando muchos
de los desequilibrios y asimetrias de poder que existen entre los ministerios.
Son evidentes los contrastes entre ministerios mucho mas cuajados y cuyas
acciones tienen un alcance mas amplio, como es el caso del MEM, respecto
de otros sectores, como el MINAM, con un margen de accién mucho mas pe-
queno (en los &mbitos legal y politico).

4.2.2.2. Redes de gobernanza correspondientes a la dimension del
conflicto derivada de los cambios en el Estudio de Impacto
Ambiental

En el caso de los episodios conflictivos ocurridos en septiembre de 2015 y
octubre de 2016, relacionados con las modificaciones en el EIA, es preciso
diferenciar el andlisis de acuerdo con los dos momentos descritos.

Asi, por un lado, una vez que se comenzaron a manifestar piblicamente
las molestias por los cambios en el EIA que no se habian socializado con la
poblacién (el traslado de los componentes mineros de Tintaya a Xstrata), el
gobierno de Humala no tuvo mayor intenciéon de atender seriamente estas
demandas. No se aplicé ninguna medida de prevencién adecuada, y prima-
ron el secretismo y un evidente desdén por las preocupaciones de diversos
sectores de la poblacién que veian con preocupacion estos cambios. Luego
las tensiones emergieron, y a ellas se agregaron las viejas (y nuevas) preten-
siones de las multiples redes de gobernanza generadas entre la empresa y la
poblacién que no tenian un correlato directo con aspectos relacionados con
el EIA o el diseno del proyecto minero.

Una vez producida la primera crisis de septiembre de 2015 e instalada la
Mesa de Cotabambas, el proceso de interaccion resulté mucho mas complejo
debido a los alcances de las demandas de los representantes de los frentes
de defensa y comités de lucha que asumieron el control de la agenda. Por
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primera vez se cuestionaba la viabilidad de Las Bambas con evidencias con-
cretas. A partir de la revision de los audios de varias de las sesiones de este
espacio de didlogo y de los testimonios de representantes de la poblacion
y del Estado que participaron en estas reuniones, se han podido identificar
contradicciones o versiones incompletas brindadas por algunos funcionarios
del gobierno de Humala y representantes de la empresa para explicar y justi-
ficar los cambios realizados en el EIA.

Asi, por ejemplo, en lo que concierne a la condicién —como principales
o secundarios— de los componentes mineros modificados en el EIA, en la re-
unién del subgrupo de medio ambiente del 6 de mayo de 2016, al explicar
las modificaciones en el EIA, un funcionario del MEM entr6 en contradic-
ciones con lo manifestado por representantes de MMG también presentes
en la reunion. Mientras que para el primero los componentes modificados
eran secundarios, para los representantes de Las Bambas eran principales.
Ello generd molestias entre algunos miembros de la sociedad civil presentes
en la reunién, de modo que tomé mayor fuerza la solicitud de que un tercero
externo evaliie estas modificaciones®.

Los representantes de la poblacion, con el apoyo técnico de la ONG Coo-
perAccidn y otros especialistas en temas mineros, cuestionaron los cambios
realizados en el EIA, poniendo en aprietos en reiteradas ocasiones los argu-
mentos de las otras partes involucradas. Varios de los entrevistados coinci-
dieron en resaltar que los funcionarios del gobierno humalista subestimaron
la capacidad de estos actores para formular dudas y cuestionar de forma sus-
tentada las inconsistencias y vacios en las explicaciones brindadas sobre los
cambios realizados en el EIA.

Frente a estos cuestionamientos fundamentados de los representantes
de la poblacién, el mensaje que buscaban transmitir los funcionarios del go-
bierno central era que las decisiones ya estaban dadas y no cabia dar mar-
cha atrés, pues se habia actuado dentro de la legalidad. Pero tampoco habia
mayor motivo por el que preocuparse. Cualquier afectacion potencial al am-
biente seria resuelta activando los mecanismos de fiscalizacion o de control
ex post, sea a través del OEFA o del Organismo Supervisor de la Inversién en

66 La version planteada por los representantes de Las Bambas hizo hincapié en que, cuando
se hicieron las modificatorias, atin no se habia definido en las leyes mineras cudles eran
componentes principales y secundarios. Pero con esa logica, una vez que entr6 en vigencia
el nuevo Reglamento Ambiental Minero (DS 040-2014-EM, vigente desde el 12.11.14), que
si hizo esta diferenciacién entre principales y secundarios, lo que correspondia era una
actualizacién del EIA de Las Bambas, cosa que no se ha hecho hasta la actualidad.
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Energia y Mineria (OSINERGMIN), lo cual podria ser complementado me-
diante monitoreos participativos®’.

La cuestion de fondo es que el gobierno de Humala nunca estuvo prepa-
rado para una reaccion de tal magnitud de la poblacién. Se necesitaba desviar
el foco de atencion de este tema, para que no se siguieran revelando los pro-
blemas subyacentes a las modificaciones en el EIA. Y estas irregularidades no
se circunscribian a las caracteristicas de los componentes mineros modifica-
dos o a sus potenciales impactos, sino que también comprendian los mismos
procedimientos de participacién ciudadana correspondientes a la SMEIA.
Las deficiencias y vicios detras de este procedimiento también constituyeron
un punto algido de las discusiones en la Mesa de Cotabambas.

En términos generales, el gobierno central no dio muestras de despren-
dimiento significativas que hubieran podido canalizar de mejor manera estas
posiciones enfrentadas. No se tuvo la capacidad de recular y ofrecer signos
contundentes de querer normalizar la situaciéon, como queda evidenciado
en las continuas dilaciones unilaterales para modificar la norma original de
creacion de la Mesa de Cotabambas, a pesar de que se solicitd en reitera-
das oportunidades en las reuniones y a través de comunicaciones dirigidas
a la ONDS vy de diversos pronunciamientos. Si se considera que no se queria
profundizar en los temas relacionados con los cambios en el EIA y sus con-
secuencias ambientales, resulta comprensible que se haya evitado por todos
los medios introducir «lo ambiental» en la norma que regulaba este espacio
de dialogo. Bajo la conduccion vertical del MEM, fueron notorios los esfuer-
zos de las autoridades gubernamentales por dilatar el didlogo y colocar la
agenda o los temas de discusion de forma unilateral.

Incluso, en algunos casos el gobierno humalista actué de mala fe y con
poca transparencia ante la poblacién. Por ejemplo, para la elaboracién del
reglamento de la Mesa de Cotabambas se form6 una comision de trabajo en-
tre todos los representantes (Estado, empresa y poblacién). Atendiendo un

67 Por ejemplo, uno de los puntos tenia que ver con la aplicacién del compromiso 12 del
anexo K, que contempla la posibilidad de aplicar una «fiscalizacion externa periddica» para
evaluar cualquier afectacién al medio ambiente. Para los representantes de la poblacién este
compromiso viabilizaba la posibilidad de contratar a una consultora externa que pudiera
evaluar —con la imparcialidad debida— los aspectos ambientales de las modificaciones
realizadas en el EIA. En cambio, para las autoridades gubernamentales, cuando se licitd
Las Bambas se incorpor6 esta clausula porque todavia no existia una entidad estatal que
fiscalizara los impactos ambientales. La creacién del OEFA, anos después, subsanaba
este vacio, al asumir este organismo el papel de ente fiscalizador establecido en el citado
compromiso 12 del anexo K.
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pedido explicito de los delegados de la poblacién, se acord6 que el MINAM
dirija el subgrupo de medio ambiente. Sin embargo, durante la presentacion
(proyeccion) del borrador del reglamento en la reunion del 7 de septiem-
bre de 2016, el funcionario del MINAM manifest6 su preocupacién debido a
que se habia incluido a su sector como coordinador del subgrupo de medio
ambiente. Al parecer, ese no habia sido un acuerdo previo a nivel intersec-
torial. En ese momento, la presidencia de la Mesa, a cargo del viceministro
de Minas, Guillermo Shinno, indicé a este funcionario que el cuestionado
articulo quedaria tal cual se habia acordado en la comision de trabajo, y que
después se conversaria sobre ese tema en los ministerios. Al dia siguiente, el
reglamento fue aprobado por las partes, bajo el entendido de que se habia
mantenido al MINAM como coordinador del subgrupo de medio ambiente.
Dias después, un grupo de dirigentes acudi6 a Lima para hacer incidencia
en el contenido de sus demandas. En una reunion realizada con funcionarios
del MINAM, les indicaron que este ministerio no estaba encargado de dirigir el
subgrupo de medio ambiente. Al parecer, en ese momento los dirigentes toma-
ron conocimiento del cambio inconsulto y de tltima hora que se realizd en el
reglamento que habia sido aprobado previamente. Y es que en la versién final
del reglamento que ellos suscribieron se habia introducido a tiltima hora -y de
forma inconsulta— que seria el «sector del Poder Ejecutivo competente» el en-
cargado de dirigir los subgrupos de trabajo; siendo que, en el caso del subgrupo
de medio ambiente, ello correspondia al MEM. Este incidente fue descrito en
una carta del 30 de septiembre dirigida a Rolando Luque (véase el anexo 13), en
la que se le transmitian las justificadas molestias de la poblacién por este acto
contrario a la buena fe, con el agravante de que se trataba de una nueva gestion
que parecia estar adoptando una actitud mas propositiva con la poblacién®.
El episodio recién descrito revela también como algunas decisiones de
alto nivel en el gobierno central pueden terminar excluyendo a otros sec-
tores estatales involucrados. De otra manera no se podria entender como el
MINAM no tuvo conocimiento de los cambios que se realizaron a Giltima hora
en el borrador del reglamento. La otra posibilidad es que el funcionario del
MINAM que alerté sobre los cambios en el borrador no haya sido informado

68 La Resolucion que nombré a Rolando Luque como jefe de la ONDS fue publicada apenas el
1 de octubre de 2016, pero ya varios dias antes se conocia publicamente su nombramiento.
La demora para nombrar a un reemplazante del anterior jefe, José Avila, fue criticada por
diversos sectores y especialistas, que consideraban que el nuevo gobierno de PPK no venia
asumiendo el tratamiento de la conflictividad social existente con la debida diligencia y
eficacia.
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a su vez por el ministro o el viceministro de su sector. Ello abona en la posi-
cion planteada previamente respecto a los altos niveles de desarticulacion a
nivel intra e inter estatal en los espacios de didlogo. También ejemplifica el
rol preponderante —y arbitrario— del MEM en la mediacién y conduccién de
las Mesas de Didlogo creadas para Las Bambas.

En un segundo momento, a partir de 2016, con el inicio de las opera-
ciones de Las Bambas, el transporte del mineral pas6 a constituir uno de
los principales puntos de discusion en la Mesa de Cotabambas. Varios meses
atras de que se inicie el primer bloqueo de la carretera (en agosto de ese ano),
los representantes de la poblacién comenzaron a demandar reiteradamente
que se aclaren las condiciones de esta carretera en la Mesa de Cotabambas.
Por ello no se ajusta a la verdad la versién expuesta en un informe de la re-
vista Willagniki de la ONDS (2016: 8) que refiere que solo a mediados de julio
de 2016 la ONDS tom6 conocimiento de las molestias de las comunidades co-
lindantes al tramo Huancuire-Quehuira debido al transito de los volquetes.

En las reuniones de la Mesa de Cotabambas, el gobierno de Humala no
tuvo la capacidad —o la voluntad- de informar adecuadamente cudl era la
condicion de esta carretera, quién era el responsable de asfaltarla y darle
mantenimiento, o quién fiscalizaba el impacto generado por el transito de
los volquetes. Cuando se produjo el incidente que derivd en la muerte de
Quintino Cereceda, el gobierno de PPK mostr6 en un inicio cierta capacidad
de reaccién y un cambio de actitud positivo, criticando directamente las fa-
llas que se habian cometido en el anterior gobierno. En declaraciones a la
prensa durante la inauguracion del V Dia de la Energia el 18 de octubre de
2016, el presidente Kuczynski declaré lo siguiente®’:

Las Bambas de aqui a dos arios estard a 2.500 toneladas de cobre fino. Pero
hoy se exporta todo en concentrados. Y estos concentrados significan que
al dia deben pasar 300 camiones. Y si a eso le agregamos Hudbay que estd
un poco mds al sur, y Antapaccay... son 500 camiones. Entonces a nadie
le debe sorprender que hay intranquilidad en la zona. Vamos a tener que
hacer la carretera o ver algtin otro medio de transporte. Entonces hay unos
problemas de infraestructura grandes en mineria. Y hay inseguridad, hay
protestas [...] De repente las instrucciones no estdn tan claras, deben ser
mads claras. Yo no digo que esto es la Policia contra los locales. Porque los

69 Fuente: https://www.youtube.com/watch?v=11thGypSO6k
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locales tienen quejas legitimas, pero tenemos que estar presentes. Hay un
gran esfuerzo que se tiene que hacer.

Dias después, el 23 de octubre, el vicepresidente Vizcarra senalo lo si-
guiente en una entrevista televisiva’’:

Martin Vizcarra: Mire, hay que pagar al propietario para construir una
via. Ellos, las comunidades, son propietarios de esos terrenos por las cuales
se ha construido una carretera [...] No se les ha pagado [...] Hay que pagar-
les, porque... mire, cualquier via que hacemos nosotros como Ministerio de
Transportes, en cualquier region del pais, requiere un saneamiento fisico le-
gal del terreno por donde va a pasar. Y eso significa identificar al propietario
y pagarle al propietario.

Entrevistadora: Ahora bien, esta via ya estd hecha. Eso es lo que llama la
atencion. En cualquier otro lugar, un lugar digamos mds cercano a la ca-
pital, antes de hacer una via, ustedes, y con ustedes me refiero al gobierno,
hubieran tenido que expropiar, pagar el justiprecio, y recién después pasar
la via. ;Qué ha pasado acd?

Martin Vizcarra: Simple y llanamente no se ha cumplido el procedimiento
que estd establecido. Eso hay que corregirlo.

Paulatinamente, ante los requerimientos de la prensa y de las fuerzas
politicas opositoras —sobre todo en el Congreso—, el discurso entre los altos
funcionarios del gobierno de PPK para explicar las causas del conflicto en Las
Bambas fue modificindose, centrando el foco en el incumplimiento de los
proyectos de inversion y programas sociales comprometidos durante el go-
bierno de Humala. De esa manera, la idea que se queria dejar sentada ante la
opinién publica era que las molestias de la poblacion se debian —casi exclusi-
vamente—- al dinero que se habia comprometido y que no se habia ejecutado.

Por ello, en ese aparente propdsito de enmienda, el gobierno de PPK no
tuvo una auténtica intencioén de reestructurar y articular de mejor manera
las distintas redes de gobernanza surgidas con motivo de los cambios en el
EIA y las vinculadas con las demandas econémicas del ambito de Challhua-
huacho. Tanto el gobierno de Humala, primero, como el de PPK, después, se
empenaron en promover vias de negociacién paralelas con diversos actores

70 Fuente: https://www.youtube.com/watch?v=1xw4GIIYAQO
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de la poblacién, en plena vigencia y funcionamiento de los espacios de dia-
logo de Challhuahuacho y Cotabambas; por ejemplo, con los alcaldes, con las
comunidades que bloqueaban la carretera, con los distritos de la provincia de
Grau’! e incluso con la poblacién de Chumbivilcas y Espinar en Cusco. Si las
intenciones eran dividir o dispersar a la poblacién, esta estrategia no tuvo
resultados positivos, pues se abrieron mads frentes de lo que las capacidades
efectivas de ambos gobiernos podian enfrentar y resolver. En otras palabras,
carecieron de la flexibilidad (estabilidad) para adaptarse a las cambiantes y
cruentas crisis sociales que les tocé enfrentar, perdiendo legitimidad v, a la
vez, eficacia en la toma de decisiones.

Resulta claro que los niveles y condiciones de negociacién entre los acto-
res de la gobernanza minera (empresa, Estado y poblacién) varian en funcion
de si la situacidn esta en un momento de calma o de tension entre las partes.
En periodos de tranquilidad resulta mas factible llegar a acuerdos racionales,
esto es, alcanzar ciertos equilibrios entre la oferta y la demanda en materia
de valoracién. Sin embargo, periodos de eclosiéon generan un escenario de
negociacién distinto, donde las posiciones se extreman con demandas poco
viables que obstaculizan cualquier iniciativa de didlogo.

El caso Las Bambas demuestra claramente lo complicado que puede ser
gestionar el didlogo en contextos de alta conflictividad. Desde el ano 2015
en adelante, las tensiones siempre se han mantenido altas. En ese contexto,
frente a la complejidad de plantear condiciones de didlogo adecuadas, en los
dltimos tiempos el gobierno de PPK opt6 por restringir este mecanismo al
minimo necesario.

Asi, por un lado, la Mesa de Cotabambas no se ha reanudado tras el inci-
dente ocurrido en la carretera en octubre de 2016, a pesar de que estaba vi-
gente por ley hasta marzo de 2017. Las federaciones provinciales y distritales
y los comités de lucha, protagonistas y principales impulsores de esta Mesa,
han perdido relevancia, y varios de los contenidos de sus demandas se han ido
diluyendo entre la variedad de agendas existentes. A fines de octubre de 2017
una delegacion de alcaldes y dirigentes de la provincia de Cotabambas se en-

71 No resulta claro por qué se previ6 la necesidad de conformar dos espacios de didlogo
distintos de forma casi simultanea para las provincias de Cotabambas y Grau, considerando
que ambos respondian a las mismas causas (la presencia de Las Bambas y las modificaciones
en el ETA). Ademas, los fines establecidos en las normas de creaciéon de ambas Mesas eran
casi los mismos y, en la practica, los mas representativos dirigentes del distrito de Progreso
y otros dirigentes de Grau seguian vinculados o demandaban ser incorporados al espacio
de didlogo de Cotabambas.
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trevisto con varios representantes del gobierno central en Lima para solicitar
la reinstalacién de la Mesa de Cotabambas, pero la respuesta fue negativa. De
esa manera, en este caso los canales de comunicacion con el gobierno central
se han desactivado y no se tiene mayor informacion de si se van a reanudar.
No se puede obviar que muchas de las demandas que venian siendo tra-
tadas en la Mesa de Cotabambas se han suspendido sin una resolucién satis-
factoria; por ejemplo, la situacion de las familias de los fallecidos tras las pro-
testas de septiembre de 2015 y octubre de 2016. En el marco de la submesa
de derechos humanos de esta Mesa, en junio de 2016 se cre6 un fondo hu-
manitario de apoyo a las familias de las tres personas fallecidas y de la de un
herido de gravedad como consecuencia de los hechos ocurridos en septiembre
de 2015. El fondo, que tiene un plazo de duracién de dos anos, ha permitido a
los beneficiarios recibir ingresos mensuales equivalentes a un sueldo minimo
vital”?. Durante el primer afo, el financiamiento del fondo ha sido asumido por
Las Bambeas, y a partir del segundo ano ha estado a cargo del GORE Apurimac
y las municipalidades de Cotabambas. Existe incertidumbre sobre cudl sera la
situacion de estas familias una vez que culmine el plazo de este fondo, en la
medida en que no se aprecian perspectivas auspiciosas respecto de que el apo-
yo de la empresa o el gobierno central se mantengan. El caso de la familia de
Quintino Cereceda es mucho mas critico, pues a pesar de que su fallecimiento
fue consecuencia directa de una accioén policial signada por muchas irregulari-
dades, no ha recibido mayor apoyo ni del gobierno ni de la empresa. En un mo-
delo de gobernanza como el aplicado a Las Bambas, no se debe desmerecer la
importancia simbolica que la poblacién otorga a sus «martires», los caidos en
defensa del territorio y su autodeterminacion. Estos sentimientos se vinculan
con las valoraciones mas intimas de la poblacién, su amor propio y autoestima.
Relegar estos aspectos humanitarios a un segundo plano solo contribuye a ge-
nerar mayores trabas para promover puntos de entendimiento entre las partes.
Otro de los temas de agenda que no ha tenido una solucion satisfactoria,
probablemente el mas importante, concierne a las irregularidades detectadas
en la modificacién del EIA. Desde un enfoque prospectivo, resulta preocu-

72 En paralelo, resulta necesario destacar que en mayo de 2012 se produjo una grave crisis
social en la provincia de Espinar (Cusco), que produjo la muerte de cuatro personas y
numerosos heridos. La protesta fue dirigida hacia la empresa Xstrata y el proyecto minero
Tintaya, por los presuntos impactos ambientales que estaba generando. Cuando se instal
la Mesa de Diadlogo posteriormente, se defini6 la creacién de un fondo de S/500 000 para
los familiares de los fallecidos, y otro de S/300 000 para la atencién de seis heridos. El
financiamiento de este fondo fue asumido por la empresa Xstrata.
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pante que los cambios en el EIA no se hayan socializado de forma adecuada;
mas aln si se considera que, a partir de mediados de 2017, han comenzando
a manifestarse molestias publicas relacionadas con la Tercera Modificatoria
Regular del EIA, atin en proceso de evaluacion.

Los principales puntos de esta Tercera Modificatoria del EIA que han
sido cuestionados tienen que ver con la ausencia de diagndsticos actualiza-
dos que permitan evaluar el nivel de los impactos producidos en el curso de
las operaciones mineras (la data presentada proviene del EIA aprobado en
2011); la ausencia de estudios de factibilidad de una serie de componentes
mineros; las preocupaciones por los potenciales impactos sobre el agua de-
bido a la ampliacién del tajo minero; la escasa rigurosidad en la aplicacion
del procedimiento de participaciéon ciudadana, entre otros temas. Ademas,
muchos de los puntos de monitoreo de aire se han ido anulando o cambiando
de lugar, lo cual, en el caso de la carretera, constituye un factor muy rele-
vante, porque este tipo de acciones impide tener un registro histoérico de los
impactos ambientales generados en el aire por el transito de los camiones
con los minerales extraidos de Las Bambas.

Es importante resaltar que, cuando se present6 el Plan de Desarrollo de
Cotabambas en diciembre de 2016, una de las acciones a las que se compro-
meti6 el gobierno de PPK consistia en solicitar a la empresa que actualizara su
EIA, proceso que debia iniciarse como maximo en marzo de 20177°. De acuerdo
con las leyes ambientales vigentes, todo proyecto de inversion debe actuali-
zar su EIA cada cinco anos, con la finalidad de reevaluar la estimacién de los
potenciales impactos ambientales o sociales identificados inicialmente en el
primer EIA —que tienen una naturaleza predictiva— respecto a los impactos
reales generados posteriormente, durante la operaciéon en curso. En el caso
de Las Bambas, su EIA fue aprobado en el 2011, por lo que al momento de
la presentacién del Plan de Desarrollo de Cotabambas ya le correspondia una
actualizacion. Ademas, esta actualizacion tenia un significado particular en el
caso de Las Bambas, debido a los numerosos cambios que se habian realizado
en el diseno original del proyecto sin haber realizado una evaluacién rigurosa.

Sin embargo, hasta el cierre de esta investigaciéon Las Bambas no ha pre-
sentado una actualizacion de su EIA, y ninguna autoridad del gobierno central

73 Lanecesidad de solicitar la actualizacion del EIA de Las Bambas también fue resaltada por la
ministra del Ambiente de ese entonces, Elsa Galarza, tanto ante el Congreso de la Reptblica
como en declaraciones a la prensa (Fuente: https://larepublica.pe/politica/986773-ministra-
del-ambiente-plantea-actualizar-eia-de-proyecto-minero-las-bambas).
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ha vuelto a manifestarse sobre este tema. Lo ideal hubiera sido que, de algu-
na manera, en esta Tercera Modificatoria del EIA se subsanasen algunos de los
cambios realizados anteriormente mediante los ITS y la SMEIA (por ejemplo,
realizando un diagndstico actualizado sobre los impactos de la planta de mo-
libdeno o la planta de filtros que fueron reubicados desde Tintaya). Lejos de
ello, tanto la Municipalidad de Challhuahuacho como del GORE Apurimac y
diversas organizaciones de la sociedad civil vienen manifestando ptiblicamente
una serie de inquietudes por los alcances de esta Tercera Modificatoria. Como
consecuencia, se ha anadido una nueva variable conflictiva al caso Las Bambas.

Durante el mes de enero de 2018, una comitiva compuesta por el alcalde
distrital y diversos dirigentes del distrito de Challhuahuacho se trasladé a
Lima con la finalidad de solicitar la atencién del Poder Ejecutivo respecto a
tres demandas principales: el levantamiento del estado de emergencia, el in-
cumplimiento de los procedimientos de participacién ciudadana en el marco
de la Tercera Modificatoria Regular del EIA de Las Bambeas, y los retrasos en
la ejecucion de proyectos de inversion comprometidos para el distrito y que
se plasman en el Plan de Desarrollo de Cotabambas. La PCM se comprometio
con la comitiva a llevar a cabo una reunion en la que se tratarian estos puntos
el 29 de enero en la ciudad de Challhuahuacho™, lo que demuestra que, en
realidad, el gobierno central habia mantenido abandonado —o bastante rele-
gado- el espacio de didlogo de Challhuahuacho.

Restringidas las vias de didlogo, el gobierno de PPK optd por declarar
ininterrumpidamente el estado de emergencia desde agosto de 2017. No
existe precedente histérico alguno de un estado de emergencia tan largo en
el caso de un conflicto socioambiental, o cuyos efectos abarquen tGnica y ex-
clusivamente un corredor minero de casi 500 km. Resulta por ello claro que
la Ginica finalidad de estos continuos estados de emergencia pasa por garan-
tizar la normalidad de las operaciones de Las Bambas.

La incapacidad del gobierno central para gestionar los multiples focos
conflictivos lo ha llevado a empoderar ciertas herramientas legales que le
permiten mantener el control sobre la poblacién en el caso de que ocurran
nuevos incidentes. Por un lado, los estados de emergencia, que limitan una

74 En esa reunién se informé de los avances sectoriales de los proyectos de inversion
comprendidos en el Plan de Desarrollo de Cotabambas. Como logros mas importantes
aparecen la préxima adjudicacion para la construccién del hospital de Challhuahuacho y los
avances en el proyecto de ampliacion de electrificacion rural para el distrito. Sin embargo,
también se identificaron retrasos en los avances del proyecto de agua y saneamiento del
centro urbano de Challhuahuacho, que constituye otra de las demandas centrales del distrito.
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serie de derechos constitucionales relacionados justamente con el derecho a
la protesta; por otro lado, se otorga legalidad a la intervencién de las Fuerzas
Armadas como elemento de contencién. Es importante resaltar que esta pre-
rrogativa constitucional, las declaratorias de emergencia, viene siendo uti-
lizada de forma reiterativa en espacios de conflictividad social relacionados
con actividades extractivas.

Por su parte, el otro 6rgano estatal encargado de mantener el orden, la
Policia, mantiene una obligaciéon contractual con Las Bambas, lo que de al-
guna manera distorsiona su necesaria imparcialidad como primer agente in-
termediador entre la empresa y la poblacion.

Y, por ultimo, si es que, en el marco descrito, ni la Policia ni las Fuerzas
Armadas pueden contener la emergencia social, siempre es posible impul-
sar las vias penales para abrir juicios contra los principales dirigentes. La
judicializacion de la protesta social es un mecanismo recurrente utilizado
en espacios de desarrollo de actividades extractivas con altos niveles de con-
flictividad social, como un medio para limitar las acciones de representacion
colectiva e incidencia que realizan los dirigentes sociales frente al Estado y
a las empresas, de modo que se constituyen en la tercera pata de este anda-
miaje legal aplicado para mantener un control coercitivo sobre la poblacion.

4.2.2.3. El papel de las autoridades locales en las redes de gobernanza
impulsadas por los 6rganos estatales

Si hay algo que caracteriza a los diferentes alcaldes que han ejercido impor-
tantes funciones alrededor de los sucesos conflictivos en torno a Las Bam-
bas, es su ambivalencia: en determinadas oportunidades han actuado como
miembros activos de la poblacién, recogiendo y canalizando sus demandas
frente a la minera, mientras en otros casos les han dado las espaldas a es-
tas demandas y se han comprtado en aparente connivencia con la empresa,
propiciando las condiciones para acentuar los niveles de conflictividad so-
cial. La forma como la MPC gestiond la categorizacion del tramo Quehuira-
Huancuire para el uso de Las Bambas representa la muestra mas clara de este
comportamiento erratico.

Lo curioso es que esta actitud de muchos alcaldes, particularmente del
ambito de Cotabambas, replica en muchos aspectos comportamientos y con-
ductas que los funcionarios del gobierno central pusieron en practica para la
gestion de Las Bambas. Por ejemplo, ellas no son ajenas a los problemas que
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se generan por la falta de transparencia. En el caso de los cambios realizados
en el EIA, los burgomaestres no hicieron ninguna gestion para difundir los
alcances de estas modificaciones a la poblacion, a pesar de que se les entre-
g6 una copia del primer ITS y la SMEIA una vez aprobados. Incluso, el 29 de
octubre de 2015, un dia despties del primer gran estallido social relaciona-
do con los cambios en el EIA, los alcaldes difundieron un pronunciamiento
(véase el anexo 14) en el cual sindicaban al MEM como el Ginico responsable
de la situacién conflictiva que se habia generado. Pero la responsabilidad les
atania también a ellos, en la medida en que estaban informados con bastante
anticipacion de estos cambios, de modo que tuvieron la posibilidad de iniciar
acciones que permitieran —por lo menos— alertar a la poblacion. Esto puede
interpretarse como una aparente complicidad con la empresa minera o como
una incapacidad de establecer una adecuada comunicacion con la poblacién.

Igualmente, hacia mediados de 2016 los alcaldes de la zona de influencia
de Las Bambas venian participando de la principal mesa de didlogo consti-
tuida en ese entonces (la Mesa de Cotabambas). Pero a inicios del gobierno
de PPK comenzaron a promover con mayor insistencia negociaciones direc-
tas con el gobierno central. Asi, el 19 de agosto de 2016 se reunieron con
representantes de la PCM para impulsar la ejecucién de diversos proyectos
de inversién en la zona” . En esa reunién los alcaldes manifestaron que no
iban a acudir a la siguiente reunién programada de la Mesa de Cotabambas,
«porque es un espacio de Didlogo con el grupo de revoltosos y a ellos les inte-
resan las inversiones en sus distritos» (MEM 2016a: 113). Semanas después,
el 15 de septiembre, la MPC emitié un memorial (véase el anexo 15) a través
del cual se plantearon demandas que no habian sido tratadas previamente en
la Mesa, y que contemplaban proyectos de inversiéon millonarios y de escasa
viabilidad; ademas, en él se exigia la presencia del presidente y del premier
en los siguientes quince dias. Posteriormente, pocos dias después de produ-
cirse el incidente de Quintino Cereceda, el alcalde provincial de Cotabambas
y los distritales de Haquira y Challhuahuacho emitieron un pronunciamiento
en el cual solicitaban culminar con la Mesa de Cotabambas y senalaban que
ellos asumirian la representacion unitaria de la poblacion en el proceso de
negociacion con el Estado y la empresa (véase el anexo 16).

Los motivos por los cuales los alcaldes —y principalmente el alcalde pro-
vincial de Cotabambas, Odilon Huanaco— comenzaron a boicotear la Mesa de

75 Fuente: http://onds.pcm.gob.pe/ejecutivo-impulsara-el-desarrollo-social-y-economico-
de-la-region-apurimac/
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Cotabambas han sido materia de especulacién. La razén obvia es que esta-
blecer, en su condicion de alcaldes, una via de negociacion directa con el go-
bierno central, les permitia agilizar la transferencia de recursos para ejecutar
proyectos de inversion en sus respectivas jurisdicciones, aspecto que siempre
constituy6 el nticleo de sus demandas.

Sin embargo, de acuerdo con otras versiones, las razones de fondo obe-
decerian al interés de algunos representantes de la poblacién en la Mesa de
Cotabambas para investigar la forma en que se habian ejecutado —o dejado
de ejecutar— proyectos de inversién por parte de las municipalidades, lo que
podria sugerir la existencia de actos de corrupcion o malversacién de fondos
publicos. De la revisiéon de las actas de las reuniones se puede comprobar
que en la sesién del 22 de agosto de 2016 se acord6 que para la siguiente re-
unién se invitaria a participar a un funcionario de la Contraloria General de
la Republica. En el grupo de alcaldes cuestionados se encontraba justamente
Odilén Huanaco, quien atin no ha sido capturado. Ademas, el alcalde distrital
de Challhuahuacho, Antolin Chipani, se encuentra detenido desde mediados
de marzo de 2018, y esta siendo procesado por lavado de activos (de dinero
presuntamente obtenido por actos de corrupcion).

Estos casos de presunta corrupcion no representan poca cosa, pues in-
volucran a los dos principales municipios en el &mbito de Las Bambas: el
municipio distrital donde se asienta la mina y el municipio provincial que
lo comprende. Ademas, considerando la extraccion comunal de los alcaldes
involucrados y su relacion casi paternal con los comuneros —los alcaldes sue-
len ser considerados como «taytas» o «padres» por las poblaciones del ambito
rural—, estos casos de corrupcion constituyen un fuerte golpe a la legitimidad
de los gobiernos locales (Putnam haria referencia a una pérdida significativa
de «capital social»). También perjudican sus capacidades de intermediacién
con la empresay el gobierno central, generando mayores fisuras en el modelo
de gobernanza.

Ademas, resulta sintomatico que el gobierno de PPK hubiera elegido jus-
tamente a Odilén Huanaco para validar el Plan de Desarrollo de Cotabambas
y en menos de un mes este se haya escapado de la justicia. Con ese propésito,
el gobierno dej6 de lado de forma unilateral a algunos sectores de la pobla-
ci6n que habian estado participando de las conversaciones. Este desenlace
plantea los problemas que pueden surgir cuando la empresa o el gobierno
central sostienen buena parte de la gobernabilidad en los alcaldes, en perjui-
cio de las organizaciones de la sociedad civil, con las que se podrian diversifi-
car las redes de gobernanza y establecer mejores equilibrios entre las partes.



CONCLUSIONES

1) Muchas de las decisiones administrativas del Estado relacionadas con
Las Bambas —particularmente del gobierno central y los alcaldes- se han
enmarcado en normas ambiguas o de interpretacion flexible, o simple-
mente han sacado provecho de la falta de regulacién, del vacio legal. En
cualquiera de estos supuestos, las decisiones tomadas se han orientado
en funcion de los intereses de la empresa minera.

El proceso de categorizacion de la carretera y su inclusién como
medio de transporte de los minerales representa quiza la muestra mas
clara de las perniciosas fallas en el esquema formal de gobernanza
minero que se ha puesto en practica en Las Bambas. Menci6n aparte
merecen las irregularidades en los cambios aprobados con los ITS, o
los vicios y el escaso rigor identificados en el proceso de participacion
ciudadana aplicado para la SMEIA.

Otros elementos del marco legal no relacionados directamente con
decisiones sobre la mina también han contribuido significativamente
al resquebrajamiento del tejido social y la pérdida de confianza. Por un
lado, la existencia de un convenio con la Policia que se mantuvo oculto
a la poblacién y cuyos margenes respecto de la actuacion policial eran
muy ambiguos, ha fortalecido la visién que se tiene sobre esta fuerza del
orden como agente al servicio de la empresa. Ello se ve reforzado con un
estado permanente de emergencia que, ademas de generar un profundo
sentimiento de impotencia y desafeccion entre la poblacion, representa
una muestra muy clara de que este esquema de gobernanza prioriza la
aplicacion de elementos coercitivos (incluyendo la persecucion judicial)
por encima del didlogo y la bisqueda de consensos.
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Todas estas variables han contribuido decisivamente al descrédito

del Estado y la empresa, y se han convertido por eso en causas funda-
mentales de la conflictividad existente en torno a Las Bambas; ademas,
ilustran de forma clara los problemas sociales que pueden surgir si se
menosprecia la busqueda de legitimidad.
Las multiples redes de gobernanza creadas para la gestiéon de Las Bam-
bas entre la empresa y diversos sectores de la poblacion surgieron de dos
variables principales. Por un lado, respondieron a las politicas corpora-
tivas de la empresa en sus diferentes etapas, y a sus necesidades estraté-
gicas-operacionales. Por otro lado, se activaron debido a las capacidades
de presion de determinados grupos sociales para obtener atencion a sus
demandas, que principalmente se orientaron a obtener algin beneficio
econdémico de Las Bambas y, en menor medida, incluyeron también pre-
ocupaciones por los impactos ambientales que podrian generarse, vin-
culados principalmente a los cambios realizados en el EIA. Ambas varia-
bles se entrecruzan en muchos casos: redes impulsadas inicialmente por
la empresa luego fueron sometidas a una presién constante por actores
de la poblacién para renegociar y mejorar las condiciones del acuerdo
inicial, o para reclamar ante cualquier retraso o incumplimiento de al-
gin compromiso asumido por la empresa.

En un escenario tan complejo y diverso como aquel en el que les tocé
actuar, las empresas matrices que tuvieron Las Bambas bajo su control
se guiaron por un sentido pragmatico en la gestion de sus intereses: ge-
nerar arreglos o acuerdos con sectores de la poblaciéon potencialmente
conflictivos, que les permitieran seguir adelante con el desarrollo de la
mina, en el menor tiempo posible y al menor costo; una légica totalmen-
te simplista, como la que podria guiar el comportamiento de cualquier
empresa minera menor: cumplir con las leyes estatales y mantener con-
tenta o tranquila a la poblacion.

Los resultados alcanzados por estas redes varian en funcién de la etapa
de desarrollo de la mina: en una primera etapa, con Xstrata, los niveles de
eficacia fueron relativamente altos para mantener cierta estabilidad social
en torno a los avances de la mina. Pero esto se hizo apoyandose en medidas
de corte asistencialista y sin un enfoque prospectivo, lo que a la larga ge-
nerd expectativas desproporcionadas en diversos sectores de la poblacién
respecto a los beneficios permanentes que se podian obtener de la mina.

La reduccion de la demanda laboral y de servicios con el cierre de
la fase de construccién de la mina, que coincidi6 con la difusién publica
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de las modificaciones en el EIA y los cambios en las politicas sociales
impuestos por MMG, le produjeron a la empresa Las Bambas una pro-
funda pérdida de legitimidad. La emergencia social derivada de esta
situacion disparo el nivel de los reclamos en aquellas redes de gober-
nanza vigentes desde la época de Xstrata, tornando las condiciones de
negociacion mucho mas complejas. Asimismo, los reclamos surgidos
por los cambios en el EIA también han obligado a la empresa a parti-
cipar en nuevas redes de gobernanza de caracter contingente, princi-
palmente en el marco de las negociaciones impulsadas por el gobierno
central.

En Gltimo término, los altos costos que ha tenido que ir asumiendo

MMG para gestionar estos nuevos y viejos conflictos ponen en cuestién
la idoneidad —eficacia y eficiencia— de practicas y l6gicas en las cuales a
las empresas mineras les cuesta interiorizar que hay informacién que no
puede suministrarse a posteriori, como hechos consumados; en pocas
palabras, asumir un papel de «buen vecino», o hacer un esfuerzo adicio-
nal a lo «necesario» (o lo minimo posible establecido por ley) para po-
der operar con tranquilidad. Legalidad no siempre implica legitimidad,
como se ha podido verificar con creces en esta investigacion. Y, en esa
medida, Las Bambas no realiz6 esfuerzos adicionales para solucionar un
problema que ella misma contribuy6 a generar.
Las distintas redes de gobernanza impulsadas por las autoridades es-
tatales para la gestion y toma de decisiones sobre Las Bambas varian
de acuerdo con el momento del proyecto minero. Primero, durante el
gobierno de Toledo, hubo un impulso para socializar los beneficios de
la mina y generar cierta legitimidad con el fondo social comprometido.
Luego el gobierno central se replego, y estas redes creadas inicialmente
se desarticularon y no tuvieron continuidad.

Posteriormente comenzaron a surgir los primeros episodios conflic-
tivos, derivados de las expectativas de obtener beneficios a partir de la
presencia de la mina y sus subsidiarias, pero sin poner en cuestién la
viabilidad de Las Bambas. En esos casos, por lo general, tanto la deman-
da como el grupo social impulsor estuvieron focalizados. Los episodios
conflictivos daban lugar asi a periodos breves de negociaciones —y con-
cesiones— que conseguian desactivar la crisis emergente; hasta un nuevo
momento en el cual las tensiones podian volver a escalar, en funcion del
termoémetro social y del dinamismo de las redes de actores publicos y
privados involucrados en la gestién de Las Bambas.
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Frente a las tensiones sociales que se iban acumulando, en el ano
2012 surgié como medida preventiva la Mesa de Desarrollo de Cotabam-
bas, que representé un segundo momento en el cual el gobierno central
tomo la iniciativa, ya durante la gestion de Humala. Sin embargo, tal como
ocurrié previamente con la gestién del fondo de fideicomiso, los represen-
tantes de la sociedad civil no fueron incluidos en el proceso de toma de
decisiones en este espacio de didlogo. De igual modo, una vez que culminé
formalmente esta Mesa, el gobierno no hizo suficientes esfuerzos para ha-
cer un seguimiento efectivo de la ejecuciéon de los compromisos asumidos.

La situacién cambiaria radicalmente a partir de 2015, cuando las
dimensiones de los conflictos se agravaron de modo significativo, sea
por la cantidad y diversidad de actores involucrados o por los amplios
alcances de las demandas incluidas. Por un lado, se activaron y endu-
recieron antiguas fuentes conflictivas que se mantenian relativamente
controladas. Por otro, se generaron nuevos desencuentros que alterarian
el statu quo y provocarian continuas crisis de gobernabilidad en la zona.
Ni la empresa ni el gobierno de Humala tenian que lidiar solamente con
las demandas para obtener beneficios econémicos; a ello se anadian los
reclamos surgidos por los cambios en el EIA, que por primera vez ponian
en cuestion la viabilidad del proyecto minero.

En este nuevo escenario, las redes de gobernanza activadas por el
gobierno de Humala obedecieron a una ldgica reactiva y contingente,
a pesar de que organizaciones de la sociedad civil y las autoridades re-
gionales y locales enviaron previamente numerosas comunicaciones y
solicitudes alertando sobre la emergencia social que se estaba incuban-
do en la zona. Una vez producidas las continuas crisis de gobernabilidad
a partir de 2015, las autoridades de este gobierno evidenciaron serias
limitaciones a nivel intra e intersectorial para responder eficazmente y
brindar una solucién integral a los problemas que motivaron las accio-
nes de protesta. Nunca se ejecut6 alguna medida de fondo que permi-
tiera mejorar las percepciones de la poblacién, como pudo haber sido la
actualizacion del EIA o que los cambios aprobados por ITS pasen por un
procedimiento regular de modificacién.

Ante la incapacidad de seguir sosteniendo estas redes de gobernan-
za —tan costosas e ineficaces en su cometido-, el gobierno de PPK opt6
por restringir los espacios de didlogo, en el supuesto de que la paz social
se va a alcanzar mediante la inversién publica anticipada, sostenida so-
bre la aplicaciéon de mecanismos coercitivos de control de la poblacién,
que en la practica privatizan las funciones de la Policia y el Ejército. Asi,
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las brechas entre los actores publicos y privados se han seguido acrecen-
tando, y existe una situacion de permanente latencia del conflicto, a la
espera de cualquier incidente o elemento catalizador que, nuevamente,
genere un escenario de violencia y enfrentamiento entre las partes.

De esa manera, frente a las situaciones conflictivas generadas por
los vacios e insuficiencias formales/institucionales del modelo de gober-
nanza aplicado a Las Bambas, las autoridades gubernamentales no han
tenido la capacidad para reconstruir o proponer un modelo alternativo
con instancias de gobernanza mas funcionales y flexibles para adaptarse
a las cambiantes condiciones sociales; esto es, mas funcionales para al-
canzar niveles de gobernabilidad adecuados.

.Qué futuro le espera a Las Bambas? El enfoque del gobierno de PPK, cuya
linea, al parecer, mantendra su sucesor, Martin Vizcarra, priorizé el ade-
lanto de proyectos de inversién en espacios de desarrollo minero como
mecanismo para obtener la licencia social. Pero el desarrollo de las pobla-
ciones aledanas a Las Bambas no puede medirse solamente en términos de
inversiones en infraestructura o programas sociales, relegando arbitraria-
mente muchos otros intereses o preocupaciones que pueden resultar va-
liosos para una poblacion muy diversa econémica, social o culturalmente.

Esta mirada reduccionista y unidimensional del desarrollo se asien-
ta sobre las mismas raices que aquellos discursos que consideran que
toda accién de oposicion frente a Las Bambas obedece a «antimineros
radicales que estdn en contra del desarrollo del pais y solo buscan intere-
ses econdmicos particulares»; cuando la experiencia de Las Bambas de-
muestra con creces que la poblacion cuenta con fuertes argumentos para
manifestar un descontento respecto al accionar del Estado y la empresa
y las decisiones tomadas para gestionar los avances de la mina.

Resulta dificil, asi, que unas redes de gobernanza se puedan sostener
sobre la insatisfaccion, el miedo o la impotencia de la poblacion. Nin-
guna estructura estable se asienta sobre cimientos fragiles. Incluso, en
el supuesto de que la paz social se fuera a alcanzar gracias a continuos
shocks de inversiones, lo concreto es que los ritmos de ejecucion de la
inversion publica para Las Bambas han sido bastante lentos, lo que ha
contribuido decisivamente a elevar las tensiones entre las partes. Si el
gobierno central quiere sostener la gobernabilidad sobre sus capacida-
des para poner en marcha proyectos de inversiéon y programas sociales,
debe efectuar profundas reformas que le permitan agilizar sus procedi-
mientos administrativos internos y sus mecanismos de articulacién in-
tra e intersectorial.
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El andlisis expuesto también comprende a las entidades subnacio-
nales, particularmente a las municipalidades. Desde el ano 2016, los go-
biernos locales de Cotabambas han empezado a recibir cuantiosas su-
mas por concepto de regalias mineras, que se acrecentaran a partir de
2021 con el inicio de la transferencia del canon minero. La ineficacia
para ejecutar obras de alto impacto en tiempos razonables, o el destape
de mas casos de corrupcion, pueden generar otras emergencias sociales
en la zona. En tltima instancia, la poblacion siempre va a buscar obtener
resultados concretos, y si ni el gobierno central ni los alcaldes pueden
darselos, trasladard esa presion a la empresa, con lo que se configura una
relacion circular de conflicto.

Mientras tanto, no se advierte una salida en el corto plazo que permita
restablecer el equilibrio entre las partes, entre el nivel de las demandas y
las capacidades de poder asimilarlas. Por ejemplo, en enero de 2018 el to-
davia presidente PPK anunci6 que se estaba evaluando la construccién de
un tren para transportar los minerales de Las Bambas y otras mineras que
operan en la zona (o planean hacerlo en el futuro), lo cual podria indicar
un intento del gobierno por retomar la iniciativa. Sin embargo, por el alto
costo de este proyecto (aproximadamente US$2400 millones) y las eviden-
tes demoras que generarian los procedimientos administrativos para su
ejecucion, en el corto y mediano plazo no es una variable que contribuya
a mejorar las condiciones sociales existentes en torno al corredor minero.

Son estas paradojas las que rodean la gobernanza de Las Bambas,
que en el ano 2017 alcanzé un récord para la empresa en la produccion
de cobre. Y todo ello en el marco de una ley aprobada por el Congreso en
junio de 2017 (Ley 30589), que «Promueve el Desarrollo Econémico y So-
cial de la Zona de Influencia del Proyecto Minero Las Bambas». Esta nor-
ma encarga al gobierno central, en coordinacién con el GORE Apurimac
y otros sectores involucrados, la elaboracién de «un plan de desarrollo
econdmico, social y ambiental de la zona de influencia del proyecto mi-
nero Las Bambas». Resulta dificil precisar como este nuevo plan se arti-
cularia con el Plan de Desarrollo de Cotabambas, presentado seis meses
antes. Esta cuestién revela, nuevamente, como muchas de las normas y
politicas publicas aprobadas para mejorar las condiciones sociales en el
entorno de Las Bambas quedan solo en buenas intenciones; y, ademas,
lo mas importante, reafirma la ausencia de una estrategia coherente y
articulada entre los distintos poderes y niveles jerarquicos del Estado
para dar una solucién sostenible que permita la viabilidad de esta mina.
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Anexo 7.
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Anexo 10.

Acta de la reunion realizada el 25 de abril de 2015 en Cotabambas
Pronunciamiento del 22 de marzo de 2016

Carta dirigida al Presidente, Premier y Presidenta del Congreso,
suscrita por hermanos Jorge y Frank Chéavez Sotelo, e Ivan Ovalle,
en representacion de las 4 comunidades involucradas en bloqueo
de via (Choquecca-Antio, Allahua, Pumamarca y Quehuira)
Oficio 071-2017-A-MPCT/RA del 7 de febrero de 2017 de la Muni-
cipalidad Provincial de Cotabambas dirigido a la Presidencia del
Consejo de Ministros

Oficio 80-2017-A/MPCT del 9 de febrero de 2017 dirigido al Minis-
terio de Transportes y Comunicaciones

Pronunciamiento del 11 de febrero de 2017, «Cotabambas y Pro-
greso siguen esperando»

Acuerdo Municipal 035-2014-CM-MPCT/RA del 2 de julio de 2014
de la Municipalidad Provincial de Cotabambas

Acuerdo Municipal 040-2014-CM-MPCT/RA del el 18 de julio de
2014 de la Municipalidad Provincial de Cotabambas

Oficio 217-2014-A-MPCT/RA de la Municipalidad Provincial de
Cotabambas del 7 de noviembre de 2014 y portada del informe
«Construccion del Camino Carga Pesada HHR Paquete 4»
Planillas firmadas en la Oficina de Atenciéon Permanente que fue-
ron presentadas por Las Bambas como prueba de la realizacion
de mecanismos de participacién ciudadana en el proceso para la
aprobacion de la Segunda Modificatoria de su EIA
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Anexo 12.

Anexo 13.

Anexo 14.

Anexo 15.

Anexo 16.

GOBERNANZA Y GOBERNABILIDAD: EL CASO LAS BAMBAS

Portadas de la revista Llank’ayninchis, folletos informativos que
fueron presentados por Las Bambas como prueba de la realizacién
de mecanismos de participacién ciudadana en el proceso para la
aprobacion de la Segunda Modificatoria de su EIA

Disposicién 01-2015-MP-FEMA-APURIMAC del 1 de octubre de
2015 de la Fiscalia Provincial Especializada en Materia Ambiental
de Apurimac

Carta remitida el 30 de setiembre de 2016 al Jefe de la Oficina Na-
cional de Dialogo y Sostenibilidad, Rolando Luque
Pronunciamiento publico suscrito por el alcalde provincial y los
alcaldes distritales de la provincia de Cotabambas el 29 de octubre
de 2015

Memorial del 15 de septiembre de 2016 remitido por la Municipa-
lidad Provincial de Cotabambas al premier Fernando Zavala
Pronunciamiento de la denominada Asamblea Provincial de Cota-
bambas del 17 de octubre de 2016
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