Sh_
S -
e 9l
on
53
N
© D
o
S
=
O

on

CooperAccl






proi)' esta de
gobernanza

paralaszonas
con presencia

1







R

Foto: Miguel Gutierrez




LA CONSTRUCCION DE UNA PROPUESTA DE GOBERNANZA PARA LAS
ZONAS CON PRESENCIA MINERA

Segunda edicion

Setiembre 2025

Autor: CooperAccion

Ediciony correccién de estilo: José De Echave y Paul Maquet

Disenoydiagramacion: Felipe Nufiez

Hecho del depdsito legal en la Biblioteca Nacional del Perti: N°©2024-02316
ISBN:978-612-49553-1-0

Editado por:

© CooperAccién

Calle Rio de Janeiro 373, Jesus Maria, Lima — Peru

WWW.COOperaccion.org.pe



Sumario

Presentacion

1.

La transformacion de los conflictosy
la construccion de gobernanza en los
territorios

. Enrelacion con la gobernanza ambiental

. Las extractivas, lasinversionesyla

economia

. Lapropuesta de gobernanzayla mineria

informalylailegal

. Eltemalaboral ylos derechos de los

trabajadores mineras

. Elderecho alaconsultayala participacion

ciudadana oportuna e informada

La gobernanza de los territorios con
presencia de actividades extractivas
como parte de un nuevo acuerdo parauna
transformacion socialy ecologica

Bibliografia

10

15

17

19

23

26

28

31

(l(






La construccion de una propuesta de gobernanza
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Presentacion

Desde hace 28 afios CooperAccion viene trabajando en zonas con presencia de actividades extractivas
comolamineriay desde hace 18 aflos implementamos un observatorio de conflictos mineros.

Entodo este tiempo de trabajo nos ha tocado intervenir en conflictos de diferente tipo, desde casos
deresistenciay rechazo a proyectos mineros, como Tambogrande, Rio Blanco, Conga, Cerro Quilish,
Tia Marfa, entre varios otros; hasta casos complejos que se pueden denominar como de coexistencia,
comolosdeEspinar, Las Bambasy varios enlasierra central del pais,donde la minerfa ya esta instalada
desde hace décadas. También hemos trabajado en zonas con presencia de mineria en pequena escala,
artesanal e informal. En todos estos escenarios, siempre hemos puesto por delante una agenda de
defensa de derechos.

En paralelo alacompanamiento de las poblaciones afectadas, hemos tenido la capacidad de levantar
diagnésticos buscando identificar tendencias en tornoa la conflictividad social en zonas con presencia
minera; proponer hipodtesis de trabajo; identificar agendas, actores sociales y estrategias de los
diferentes grupos de interés. Al mismo tiempo, hemos visibilizado lo que pasa en los territorios,
desarrollando un sostenido trabajo de comunicacion, campana e incidencia.

Perotambién hemostenido capacidad de elaborar propuestas. En varios momentos hemos levantado
iniciativas de politicas publicas vinculadas a la proteccion de los territorios y elagua, el derecho a la
consulta, la gestién ambiental, justicia fiscal, entre varios otros temas.

Enestaocasion estamos presentando una propuesta de gobernanza parazonas con presencia minera.
Partimos delaidea que el marco legal e institucional que se puso en marcha hace aproximadamente
casi 35 afios en el Pery, fue muy efectivo para atraer inversiones, sin embargo, ha sido deficiente
para responder de manera adecuada a los conflictos que esas inversiones comenzaron a producir.
Cuando hablamos del marco legal e institucional, también aludimos a la Ley General de Mineria,
que data del aflo 1992, y que fue pensada en funcion, sobre todo, de la gran minerfa y hasta de la
mediana mineria, sintomar en cuenta, por ejemplo lo que pasa con la pequena mineria, la artesanal
y elavance de la mineriainformaly la abiertamente ilegal. Por ello, las respuestas han sido y siguen
siendo improvisadas, intermitentes, sin ningun tipo de capacidad institucional y menos aun sin el
entendimiento que los conflictos de todo tipo son luces de alarma que nos estan diciendo que algo
no estd funcionando bieny se necesitaimplementar cambios urgentes.

La propuesta que presentamos se ha ido procesando y madurando en varios documentos previos:
por primera vez comenzamos a mencionarla en el documento publicado por la Fundacién Ebert
(2020), que lleva como titulo“Los sectores extractivos en una propuesta de transformacién social y
ecologica” Luegofue desarrollada en unainvestigacion publicada por la Comisién Econdmica para
América Latina (CEPAL), titulado"“Estudio de caso sobre la gobernanza del cobre en el Per?”(2020) v,
finalmente, en el libro publicado por CooperAccion“Cémo volver a vivir tranquilos”(2022).

Esimportante precisar gue cuando se piensa en una propuesta de gobernanza paralos territorios con
presencia minera, no se busca consolidar el actual esquema de extraccion exacerbada con algunos
ajustesy cambios cosméticos. Una propuesta de gobernanza para estos territorios sélo tiene sentido
en un proceso de transicionesy de transformacién social y ecoldgica, que deberd estaracompanado
de otros componentesy estrategias.

Desde CooperAccion presentamos este documento como una propuesta que busca iniciar
un intercambio que, con seguridad, permitird enriquecerla con el aporte de diferentes actores:
organizaciones sociales, instituciones académicas y del Estado, organismos no gubernamentales
del paisy de la cooperacion internacional y el propio sector empresarial.
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1. Latransformacionde los
conflictosyla construccionde
gobernanza en los territorios

La historia econémica del Perly de América Latina muestra que la regién ha estado fuertemente
influenciada por los periodos de bonanza y de crisis de sectores extractivos y la evolucién de los
precios internacionales de las materias primas. Sin embargo, como se ha visto en el caso peruano,
estasactividades han sidoy siguen siendo fuertemente cuestionadas por losimpactos que generan.
En este contexto cabe preguntar sobre el rol que pueden jugar los sectores extractivos en procesos
que apuestan por transformaciones sustantivas que buscan construir nuevos equilibrios sociales y
ambientales.

Una primera constatacion es que no es posible que los sectores extractivos sigan expandiéndose bajo
los mismos términos de las Ultimas décadas. Estas actividades pueden jugar un rol en la economia
y en la matriz productiva, pero no bajo los mismos marcos normativos e institucionales vigentes.
Cuando hablamos de extractivismo, estamos aludiendo a un modelo de extraccion exacerbada que
se aplica bajo la siguiente orientacion: llevar adelante toda la extracciéon posible en el mas breve
plazo de tiempo, sin tomaren cuenta realmente los impactos ambientales y sociales que se pueden
ocasionar. El Perd es un buen ejemplo de implementacion de una politica extractivista.

;Como transitarde un modelo extractivista profundamente depredador, productor de conflictividad
social y que afecta derechos de poblaciones enteras, a uno que sea sensato, que respete a las
poblacionesylos procesos previos que se desarrollan enlos territorios? jCudles serfan esos escenarios
detransicion que precisamente deberian sertomados en cuenta en un proceso de transformacion?
;Cémo nosimaginamos los sectores extractivos en las proximas décadas? jCon qué tipo de marcos
legales, qué tipo de regulacionesy qué forma de institucionalidad? Estas son algunas interrogantes
que una propuesta transformadora debe abordar (De Echave, 2020).

Los conflictos deben serentendidos como alertas que llegan desde los territorios y que no solamente
demandan atencion puntual, sino, sobre todo, transformaciones sustantivas. Sin embargo, las
estrategias de abordaje de los conflictos en nuestro pais se han caracterizado por lo general por
respuestas puntuales, caso por caso, interviniendo casi siempre cuando los conflictos entran en la
fase de escaladay de extrema polarizacion.

Una de las principales tesis manejadas desde el Estado y las empresas y que ha intentado explicar
los conflictos en nuestro pais, es la del complot': se apunta a sefialar que existen estrategias
perfectamente orquestadas que quieren detener la inversion minera y donde, supuestamente, se
utiliza la preocupacion ambiental como una suerte de coartada.

Unode los problemas de la tesis del complot es que termina simplificando en extremo la vision del
conflictoylabuscahomogenizar:todos los conflictos responderian alas mismas causas y desarrollarian
similares estrategias en contrade lainversion extractiva. Se llega a afirmar gue“hay un modus operandi”
que se repite en casi todos los casos y, lo que es mas grave, no se reconoce ninguna demanda o
agenda legitima de parte de las poblacionesy sus organizaciones.

1 EnelPert, un exprimer ministro, Oscar Valdés, en medio del conflicto de Congay Espinar, llegd a hablar de una red
muy bien organizada que estaba complotando contra el pafs y que contaba con conexiones internacionales.
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Ademas, la tesis del complot termina justificando las respuestas autoritarias frente a los conflictos,
cuando lo que se deberfa hacer es fortalecer la institucionalidad y las practicas democréticas. De
estaforma, no solo se ignoran las bases objetivas que estan en el origen de los conflictos, sino que
un conflicto social se reduce a una suerte de problema de orden publicoy asi se intenta justificar la
estrategia dura, que declara estados de emergencia, militariza los territorios y criminaliza la protesta,
precisamente para restablecer el orden publico.

Lo cierto es que no todos los conflictos son iguales o apuntan alos mismos objetivos. Como hemos
mencionado, hay conflictos donde el cuestionamiento y el rechazo al proyecto extractivo es el
nucleo central de la protesta. Pero hay otros que apuntan a lograr niveles de acuerdoy negociacion
conlasempresas extractivas entemas sociales, econémicosy ambientales, etc. Estos conflictos que
pueden ser calificados como de coexistencia, se dan, en el caso de la mineria, sobre todo en paises
con una mayor tradiciony presencia de esta actividad, como es el caso de Perd, Chile, Bolivia, Brasil
y México en América Latina.

Ademads, en los Ultimos afos y cada vez con mas fuerza y presencia, la mineria en pequefa escala,
artesanal,comunal, lainformaly laabiertamenteilegal, se haincorporado ala matrizde la conflictividad
social vinculadaala mineria.

Consideramos que una lectura diferente y alternativa sobre los conflictos debe apuntar a afirmar que
no se puede entenderlo que viene ocurriendo en territorios con presencia de actividades extractivas
sino como el mantenimiento de una situacion caracterizada por un conjunto de asimetrias: no hay
un escenario que resuma de mejor manera una relacion asimétrica, que la convivencia entre una
gran empresa transnacional minera o de hidrocarburosy una comunidad rural en cualquier pais de
Latinoamérica.

Bebbington? plantea unainterrogante clave sobrelas posibilidadesy la evolucién de los conflictos:
";Entraran estos conflictos en unaespiral viciosa o, por el contrario, sera posible que ellos puedan forzar
cambiosinstitucionalesy politicos que incremente la posibilidad de que las actividades extractivas
puedan contribuir aformas mas efectivas y equitativas de desarrollo?".

Ese es el desafio que porel momento no ha sido asumido en el Perly todo indica que seguimos en
unaespiral viciosa. Hasta ahora, desde el Estado peruano se ha montado un sistema de abordaje de
los conflictos sociales que tiene las siguientes caracteristicas:

- Porlogeneral se reacciona cuando el estallido social se ha producido. Por o tanto, no se
cuenta con una estrategia preventiva.

- El'monitoreo de los conflictos desde el Estado no implica una presencia constante
enlos territorios por parte de los organismos encargados®.

- El Estado opera bajo una légica de compartimientos estancos, sin capacidad de una
coordinacion efectiva. Por ejemplo, entre la Presidencia del Consejo de Ministros y su
Viceministerio de Gobernanza Territorial, los ministerios involucrados y menos aun las
instancias subnacionales del propio Estado.

- Ademas, se tiene como una de las principales herramientas de intervencion las mesas
de didlogo que, a estas alturas, han perdido credibilidad: retrospectivamente, se puede
afirmar que las mesas de didlogo han servido, en el mejor de los casos, para desbloquear los

2 Bebbington, A.(2013): Industrias extractivas. Conflicto social y dindmicas institucionales en la Regién Andina.
3 Salvoel monitoreo que realiza la Defensoria del Pueblo.
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levantamientos, paros e instalar negociaciones que, porlo general, cuandollegan aacuerdos,
estos sonincumplidos. Es por eso, como se havisto en varios casos estudiados, que gran parte
delos conflictos se terminan reactivando, precisamente, por el incumplimiento de acuerdos.

Consideramos que lamaneracomo opera el Estado peruano frente alos conflictos debe ser modificada
sustantivamente y se deberfa apostar por la construccion de un sistema de gobernanza en los
territorios que deberia funcionar con las siguientes caracteristicas:

- Implementar una presencia efectiva del Estado en los territorios como garante de derechos,
pueseselactorclave llamado a liderar un proceso de transicion.

- Laapuesta por un sistema de gobernanza territorial implica construir institucionalidad
democratica con presencia efectiva en laszonas de influencia de las actividades extractivas.
Es decir, unainstitucionalidad mejor distribuida y al mismo tiempo mas representativa, con
un clarocomponente delegitimidad, incorporando mecanismos de participacion ciudadana
que sean oportunos e informados.

- Elobjetivo es descentralizar latoma de decisiones, potenciar la gobernanza territorial y asi
contrapesarelenorme poder que ejercen en laactualidad, porejemplo, lasempresas mineras
y de hidrocarburos en las zonas donde se implantan.

Enlosinformes que publica regularmente el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
—enlos que se mide el indice de Desarrollo Humano—, también se incluye un concepto que plantea
pistas para la construccion de una gobernanza territorial: la densidad del Estado. Como se sabe, los
Estados tienen diversas funciones que cumplir en los territorios y de lo que se trata es de medir su
presencia efectiva. Segun el PNUD, |la densidad del Estado es concebida como los desemperfios o
funcionamientos que se necesitan para garantizar la provision de los servicios basicos. Son cinco
indicadores que usualmente se toman en cuenta: electrificacion (porcentaje de viviendas con
alumbrado), saneamiento (porcentaje de viviendas con acceso aagua potable e instalacion sanitaria),
salud (numero de médicos por diez mil habitantes), educacion (tasa de asistencia a secundariade doce
adieciséisanos), e identidad (porcentaje de personas sin documento de identidad). La informacion
se estratifica por quintiles (alto, medio alto, medio, medio bajo y bajo).

Sin embargo, asf como la funcién de proveer servicios sociales basicos es muy importante para
medir la efectiva presencia del Estado en los territorios, deben identificarse otras funciones claves.
Algunos ejemplos: el funcionamiento efectivo de los sistemas de justicia, la cobertura de los temas
de seguridad, las diversas tareas de fiscalizacion que se deben realizar, la defensay la proteccion de
los derechos delas personas. El reto es mejorar la densidad del Estado pasando de los quintiles mas
bajos alos altos en los distintos indicadores.

Sienel Perd se cruzael indice de Densidad del Estado (IDS) con la presencia de actividades extractivas
—como la mineria, los hidrocarburos, etc.—, mas auin si son actividades informales, la conclusién
esclara:enlos territorios donde estan presentes estas actividades, por lo general, hay una muy baja
densidad del Estado. Esto debe ser corregido para evitar distorsiones, como por ejemplo:

- que las empresas terminen por reemplazar al Estado en la propia provisién de servicios
basicos (educacion, salud, infraestructura, etc.);

- queseimpongan las politicas y los estandares de las propias empresas;

- queel Estado peruano renuncie a controlar, regulary fiscalizar.



La construccion de una propuesta de gobernanza
paralas zonas con presencia minera

Documento de trabajo

Lasempresas mineras, sobre todo las que desarrollan actividades a nivel global y las asociaciones como
lapropia Sociedad Nacional de Minerfa, Petroleoy Energia del PerU, se han adscrito en los Ultimos afos,
de manera voluntaria, a los diferentes instrumentos globales sobre empresasy derechos humanos.
Algunos de estos instrumentos son los Principios Rectores sobre Empresas y Derechos Humanos
delas Naciones Unidas; las Lineas Directrices de la Organizacién parala Cooperaciény el Desarrollo
Econdmico (OCDE); los lineamientos del Consejo Internacional de Minerfa y Metales (ICMM).

Como se menciona en uninforme elaborado por CooperAccion (2024):“Estos instrumentos regulan,
enunsentidoamplio,lo que se entiende pordebidadiligenciay conducta empresarial responsable™.
Sin embargo, todas estas herramientas siguen siendo voluntarias, dependen de los criterios y la
voluntad de las empresas y se implementan sin verdaderos mecanismos de rendicion de cuentas.
Porlotanto, una tarea pendiente esimplementar mecanismosy marcos normativos vinculantes de
debida diligencia.

Por ello y volviendo al tema de roles, es fundamental la presencia del Estado en los territorios para
que el sistema de gobernanza actle de manera preventiva frente a posibles conflictos y no como
ocurre en la actualidad. Ademds, en un sistema de gobernanza, la manera como se organiza el
territorio no puede excluir a los actores originarios, a sus organizaciones y autoridades. En el Peru
se han dado casos en los que se dispone de territorios, se toman decisiones y se dejan de lado a las
poblaciones de lazona.

Ademas, se termina poradecuar el territorio e infraestructura clave (por ejemplo, carreteras, energfa,
etc) enfuncion de las necesidades de las empresas extractivas: se actlia bajo la premisa, por ejemplo,
de queloque esbueno paralamineriatambiénlo es para las poblaciones.

Es el caso de la carretera del denominado corredor vial del sur que fue claramente una imposicion
unilateral a toda la poblacion de las zonas altoandinas de Apurimacy Cusco: laempresa minera, los
gobiernoslocalesy regionales convirtieron abruptamente tierras comunalesy de particulares en via
publica paraasegurar el transporte de mds de trescientos camiones diarios cargados de minerales.
Posteriormente, el gobierno central clasifico la via como nacional.

En las provincias altas de Apurimacy Cusco se hizo algo que, bajo ninguna circunstancia se harfa, por
ejemplo,enunaciudad como Lima o en otraarea urbana: construir una via sin negociar previamente
con los propietarios de los predios por donde la carretera va a pasar; sin llegar a acuerdos; sin haceruna
expropiacion formaly pagar justiprecio. Esté claro que en este caso debe corregirse lo que se hizo mal:
la via actual, que ha sido tomada por la mineria, debe convertirse en el corredor de las poblaciones
y de sus proyectos de vida, donde, por supuesto, la actividad minera puede tener un espacio. Este
es un claro ejemplo que muestra lo necesario que es construir un sistema de gobernanza para un
corredor que debe convertirse en mucho mas que unazona de transito de minerales.

El tema de las actividades extractivas y su relacion con aspectos sociales y ambientales también
aparece en el centro de las preocupaciones que provienen desde los territorios e incluso son la
base de algunasiniciativas que se han venido impulsando con diferentes resultados: proteccién de
diversos ecosistemas, procesos de consulta ciudadana, experiencias de zonificacion econdémicay
ecologica,y planes de ordenamiento territorial, entre otras.

;Qué expresan este tipo de iniciativas, asi como los pedidos de mayores competencias que vienen
desde los territorios sobre la manera en que se otorgan concesiones y se definen los proyectos
extractivos?

4 CooperAccion (2024): Guia de debida diligencia para actividades mineras. Lima
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En primerlugar, son claros cuestionamientos a lamanera como vienen funcionando los procedimientos
y latoma de decisiones sobre aspectos fundamentales que, por lo general, excluyen a las instancias
subnacionales.Hay una clarademanda por mayores competenciasy la necesidad de articular acciones
y facultades entre las instancias nacionalesy subnacionales.

La orientacion deberfa serincorporarlas perspectivas localesy cambiar lalégica de imponer decisiones
con estrategias que se disefan por fuera de los territorios. Para generar estos nuevos equilibrios se
necesita fortalecery apoyarlos procesos descentralizados, abrir procesos graduales de transferencias
de competencias, consolidar lainstitucionalidad democratica existente en las localidades (la publica,
laprivaday lade los diferentes componentes de la sociedad civil), fortalecer capacidades y garantizar
los recursos necesarios.

-
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2.Enrelacion conla gobernanza
ambiental

Sonvarioslos graves problemas ambientales que deben serenfrentados:la pérdida de biodiversidad;
la deforestacion; la contaminacion de fuentes de agua por losimpactos de actividades industriales,
agricolas y domésticas; las deficiencias en el manejo de residuos sélidos; la pérdida de suelos y
desertificacion; el cambio climéatico; y los desastres provocados por causas naturales y por la
intervencién humana.

Lociertoesque,a pesarde losavancesenla creaciony el fortalecimiento de las instituciones y politicas
ambientales, el balance general ha continuado siendo criticoy las amenazas de retrocesos siempre
estan presentes. Comoindica Alicia Barcena, ex secretaria ejecutiva de la Cepal: «en general no se ha
cambiado de manera fundamental laforma de hacer las cosasy el modelo econdmico sigue siendo
el mismo» (cit. por De Miguel y Tavares, 2015, p. 7), e incluso en muchos territorios, como es el caso
del Per, losimpactos se fueron agravando.

Porlotanto, una tareafundamental que aparece en el momento actual es cémo promover una nueva
generacion de reformas ambientales que permita cambios estructuralesy que le otorgue bases de
sostenibilidad a una nueva matriz productiva y que proponga una nueva ética en larelacion con la
naturaleza.

Los aspectos fundamentales que aparecen como lineamientos en materiaambiental son los temas
de la institucionalidad (nacional, subnacional y local), los avances en la gestion ambiental y los
instrumentos que necesita esa institucionalidad para operar adecuadamente.

Sobre lainstitucionalidad, un primer aspecto que aparece como prioridad es lanecesidad de reforzarla
autoridad ambiental, que enrealidad nacié confacultades recortadas, sinlas competencias necesarias
y que, peoraun, harecibido enlos Ultimos afos los embates de nuevas normativas que han terminado
debilitandola.

Porotro lado, todavia sigue vigente una légica de gestion ambiental sectorial, pues en varios aspectos
cada ministerio sigue siendo en cierta medidala autoridad ambiental de su respectivo sector. Porlo
tanto, un objetivo claro es terminar con la gestion ambiental sectorial y reemplazarla por una que
seatransversal o transectorial.

La gestion ambiental debe ser concebida e implementada desde los territorios; por lo tanto, el tema
de la articulacién de las competencias de los gobiernos subnacionales en materia ambiental, con
las competencias de las autoridades nacionales, sigue siendo un aspecto pendiente que debe ser
resuelto, lo que significa seguir apostando por el fortalecimiento de los procesos de gobernanza
enlos territorios.

Otroaspecto clave esta vinculado alosinstrumentos olos sistemas de gestion ambiental. Por ejemplo,
el sistema de evaluacion de impactos ambientales, asi como los de evaluacion y fiscalizacién, y la
certificacion, necesitan ser fortalecidos. Un claro ejemplo son los Estudios de Impacto Ambiental
(EIA) que desde hace tres décadas se han constituido en una de las herramientas fundamentales de la
certificacion. Sin embargo, la casinula evolucion o desarrollo del instrumento, su falta de credibilidad
ylamaneracomo seterminan aprobando proyectos de inversion cuestionados, han puesto en duda
los EIA. Se plantea la necesidad de actualizarlos y complementarlos con otras herramientas, como

19

V{4



; La construccion de una propuesta de gobernanza
Documento de trabajo para las zonas con presencia minera

\\\

6

las evaluaciones ambientales estratégicas que permitan medir los impactos acumulativos de los
proyectos de inversion en un determinado ecosistema.

Otratarea central en materia ambiental es romper el control privado de varios de los instrumentos
medulares de las politicas ambientales. Por ejemplo, todo el proceso de elaboracion de los EIA se
encuentra en gran medida bajo el control y manejo de privados: la empresa privada contrata a la
consultora privaday entre ellos fijan los términos del proceso de elaboracion del EIA. Mientras dura
la elaboracién del EIA, la empresa contratante y la consultora interacttan sin que las autoridades
correspondientes intervengan, salvo al final cuando todo estéd practicamente decidido y en
condiciones desfavorables para realizar una adecuada evaluaciéon de la documentacion presentada.
Una mirada alternativa debe apuntara que el Estado, en sus diferentes instancias —nacional, regional
y local— intervenga desde el inicio y no al final como ocurre en la actualidad. Urge que el Estado
participe desde la definicién de los términos de referencia generales y especificos de los EIA, la
eleccion de laempresa consultora que elaboraré el estudioy durante todo el proceso de elaboracion
del EIA, monitoredndolo, paraluego encarar la parte definitiva de aprobacion o desaprobacion del
instrumento.

Otro aspecto clave en la agenda ambiental tiene que ver con la necesidad de compatibilizar la
presencia de actividades productivas con la gestiony el uso sostenible del territorio. Esté claro que el
crecimiento econdmicoy el avance de los proyectos extractivos han provocado cambios sustantivos
enlaocupacion del territorio en los paises. Lo cierto es que se ha disparado el acaparamiento de la
tierra: seguin la FAO® -la organizacion de las Naciones Unidas para la alimentacion y la agricultura-,
los principales detonantes de la «fiebre de tierras» en regiones como América Latina, son la creciente
demanda mundial de alimentos, forraje y combustible y, en segundo lugar, el incremento de la
demandade mineralesy productos madereros. Este reto se entronca con la disputa por la biopolitica
extractivista, pues se construye todo un discurso para darle un caracter subalterno alas actividades
tradicionales, de subsistencia o que no generan un nivel de renta comparable al de las actividades
extractivas.

También se necesita avanzar en las politicas de ordenamiento territorial como una herramienta
clave para organizarlas diferentes demandas de acceso al territorio, minimizando los impactos y los
posibles conflictos. Como sefalan Damonte y Glave (2014), «el ordenamiento no necesariamente
prohibe las actividades extractivas, sino que establece dénde no deben realizarse y donde pueden
ejecutarse bajo ciertas circunstancias» p. 78). Los autores agregan que «establecer reglas claras puede
serunimportante incentivo pues reduce el riesgo percibido de una inversién, porlo cual se puede
atraer exploraciéon azonas donde hay menor probabilidad de que ocurranimpactos ambientalesy
culturales negativos» (p. 78). El desarrollo de las politicas de ordenamiento territorial aparece como
un componente fundamental en laagenda de las transiciones.

5 Foodand Agriculture Organization.
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3. Las extractivas, las
inversionesylaeconomia

Como hasido sefialado, no puede negarse laimportancia que tienen las actividades extractivas para
laeconomia de paises como el Perd. Forman parte de la matriz productiva y respaldan indicadores
clave de laseconomias, como son las exportaciones, la recaudacion (sobre todo en los periodos de
precios altos de las materias primas), el flujo de inversiones, etc.

Sinembargo, entodos estos afios de expansion de estas actividades se ha comenzado a cuestionar la
sostenibilidadylaviabilidad en el mediano plazo de una estrategia de crecimiento basada en sectores
extractivos. Segun el Informe de la Organizacién de Naciones Unidas, sobre Comercio y Desarrollo
(2024):"Untotal de 29 delos 32 paises clasificados con bajo desarrollo humano en 2021 dependian

de las materias primas”.“Las materias primasy su dependencia estédn en el centro de discusiones del
pasado,y asi como del futuro del comercioy desarrollo.. .

Al mismo tiempo, se evidencia lo necesario que es visibilizar las externalidades negativas que éstas
actividades provocan, porlo que esimportante incorporar nuevos indicadores,como ladegradacion
ambiental y otros, que ayuden a identificar los crecientes costos ambientales que se producen en
los territorios.

Cuando vemos las proyecciones de inversiones en sectores extractivos como la mineria y los
hidrocarburos, surgen varias interrogantes: jcémo se planifica la inversion extractiva en un pafs
como el Perd?, jcomo se definen, por ejemplo, los montos de inversiones futuras o las carteras de
proyectos?, ;la politica minera de un pais puede seguir siendo en esencia extraer todo lo posible en
el mas breve plazo de tiempo?

Lo ciertoes que quien define cémo, cudndo, dénde, asi comolos plazos de lainversion en paises como
el Pert, son las propias empresas, sean publicas o privadas, sin que el Estado planifique y calendarice
con criterios de sostenibilidad las inversiones extractivas. En una propuesta alternativa de transiciones,
el Estado debe desarrollar los aspectos de sostenibilidad econdmica, social y ambiental, y adecuar
las inversiones a estos criterios.

;Cudnta mineria o cuanta extraccion de hidrocarburos se necesita en un determinado periodo de
tiempo para garantizar viabilidad econémica, social y ambiental? Esta es una pregunta fundamental
que debe ser planteada en el debate sobre el rol de las empresas extractivas en la economia, que
permitiria identificar nuevos puntos de equilibrio y una nueva relacion mas sostenible y duradera.

En materia econdmica también aparecen otros temas en la agenda de transiciones, como la
rendicion de cuentasy latransparenciafinanciera®, ingresos fiscales mas justos con finanzas publicas
redistributivas, y un sistema tributario que se rija por el principio basico de la progresividad y la
equidad fiscal.

Eneltemade latransparencia, el Perti fue el primer pais de América Latina que se adhiri¢ a laIniciativa
para latransparencia de lasindustrias extractivas (EITI por sus siglas en inglés). Sin embargo, en mayo
de 2022, debido alincumplimiento del Ministerio de Energiay Minas en la elaboracién y publicacion
del VIl Informe Nacional de Transparencia, el Perti fue suspendido de manera temporal por el Consejo
Internacional de la EITI.

6 ElPerufue el primer pais de América Latina que se incorpord a la Iniciativa de Transparencia para las Industrias
Extractivas (EITI, por sus siglas eninglés), aunque fue suspendido en mayo de 2022 por no cumplir con entregar el VII
Informe Nacional de Transparencia.
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Luego de la suspension, el 29 de diciembre de 2022, se logré publicar el VIII Informe Nacional de
Transparencia de las Industrias Extractivas para el periodo 2019-2020 y el Consejo Internacional
decidié levantarla suspension de Perd. Sin duda, en materia de transparenciafinancieray tributaria,
se deben hacer mayores esfuerzos, sobre todo, para que la poblacion en general pueda acceder a
este tipo de informacion.

Por otro lado, es oportuno recordar que hace unos anos, un estudio del Consejo Fiscal (2016) daba
cuenta que somos el Unico pafs de la Alianza del Pacifico que no ha implementado una reforma
tributaria estructural, terminado el ciclo de precios altos de las materias primas: Chile implementd
unareformael 2014; México el 2013y Colombia el 2012,2016y 2022.

Estaesunadelascausas porlas que lapresion tributaria en el Perl esté alejada del promedio regional:
si en el 2000 estdbamos tres puntos rezagados, en la actualidad estamos siete puntos por debajo
del promedio latinoamericano. Por lo tanto, llevar adelante una reforma tributaria deberfa ser un
acuerdo bésico de todos los estamentos de la sociedad peruana: un pafs con una presién tributaria
por debajo del 17% o 16% del PBI, tiene un Estado colapsadoy esa es nuestra realidad.

Los que dicen que no es el momento para una reforma tributaria, deberfan explicar cudndo si seria
factible.Sinolo es porque estamos en un momento complicado de nuestra economfa, uno podria
deducir que el momento adecuado serfa cuando estamos en expansion. Sin embargo, cuando la
economia peruana estuvo creciendo a tasas altas, tampoco era el momento paralos que se oponen
auna posible reforma.

ElPerdno puede darla espalda a las tendencias globales en materia de fiscalidad. Organismos como
el FMI,Banco Mundialy la propia OCDE, sefalan que los paises deben aplicarimpuestos mas altos para
los grupos de mayoresingresosy lasempresas mas rentables. ;El pais va a perder competitividad como
consecuenciade lareforma? jLamineria, porejemplo, va a dejar de ser competitivay lasinversiones
sevanairaotros paises? El departamento de fiscalidad del FMI, recomenddé el afio 2021 un conjunto
de ajustesala politica tributaria del Pert vinculada ala mineria, haciendo un analisis comparado con
otros pafses productores de minerales y sin que se afecte la competitividad del pafs. Por lo tanto, la
posibilidad de hacerajustes a la politica tributaria vinculada a la mineria, esta abierta y sigue siendo
una tarea pendiente, mas alin en un contexto de precios que han alcanzado niveles nunca antes
vistos, sobre todo en el caso del oroy el cobre, nuestros dos principales minerales de exportacion.
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4.Lapropuestade gobernanzay
la mineriainformalylailegal

Debemos tomar conciencia en el pais que hoy en dia la conflictividad social vinculada a la mineria
ha cambiado y, en escenarios cada vez mas complejos, aparecen con mayor fuerza los conflictos
relacionados con la minerfa informal y la abiertamente ilegal. Una propuesta de gobernanza debe
incorporaren el andlisis y en las alternativas a este estrato de la mineria

Los hechos de violencia ocurridos en los Ultimos afios en La Libertad, Arequipa, Ica y Apurimac,
vinculados a este tipo de minerfay también los que ocurren en diferentes partes de la Amazonia, son
indicadores de un nuevo momento de expansién de esta actividad que hay que caracterizar bien
por losimpactos que se vienen generandoy la violencia que laacompana.

¢ Cuales son los factores que explican esta nueva etapa de
expansion?

Un primerfactortiene que ver con la subida de las cotizaciones de los minerales que ha hecho cada
vez mas rentabley atractiva este tipo de mineria, como ocurrié en el pasado stper ciclo (2003-2012):
las cotizaciones del oro se han mantenido en un nivel muy alto, incluso desde antes de la pandemia
y luego, en los Ultimos afos se estan batiendo todos los récords. El cobre también ha alcanzado
cotizaciones que notienen precedentesy ha comenzado a haber mineria informal de cobrey otros
minerales de base.

Otro factor que explica la expansion es la propia pandemia y los diversos impactos que genero.
Como se sabe, la pandemia significé un fuerte golpe a la economfa del pais, lo que se tradujo en
una pérdida masiva delempleoy el fenémeno delos retornantes: un sectorimportante que viviaen
zonas urbanas, que se quedd de un dfa para otro sin empleo y que tomaron la decisién de volver a
sus comunidades, generando una mayor presion para buscar otras opciones de subsistencia.

Pero la pandemia también significé el retroceso del Estado enlos territorios: frente a la emergencia
sanitaria, el Estado peruanoy todos sus estamentos se tuvo que movilizar, con enormes dificultades
para enfrentar la grave situacion, descuidando otras funciones. Ese vacio ha sido aprovechado por
un conjunto de actividades ilegales que encontraron condiciones propicias para su expansion: tala,
narcotraficoy minerfa. Algunosindicadores dramaticos de este avance: por un lado, la deforestacion
alcanzé niveles récord el primerafno de la pandemia (203 mil hectareas el afio 2020) y desde suinicio ya
son 17 defensores ambientales, sobre todo lideresindigenas, que han sido asesinados principalmente
por las mafias que controlan estas actividades.

Algunas de las actuales caracteristicas

Este estrato de mineria no solo tiene una dimension distinta a la que mostraba tiempo atrés, sino
que también presenta nuevas caracteristicas que se hanido definiendo en los Ultimos afos. Vamos
adetallaralgunas delas principales:

- Comose hamencionado, enlaactualidadla mineriainformal o la abiertamenteilegal, ya no
solo es aurifera o no metélica, crecientemente ha comenzado a incorporar otros metales,
como es el caso del cobre, el carbén antracita, etc. Si bien, en otros periodos ha habido
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explotacion en pequefaescalayartesanal de cobrey otros metales de base, las cotizaciones
actuales la convierten en una actividad bastante atractiva.

Hasta hace un tiempo, la pequena mineria, la informal y la abiertamente ilegal, casi no
coincidian ni compartian territorios con la gran mineria. Donde habia gran mineria, por lo
general no habfa minerfainformal, salvo algunas excepciones. Ahora si se encuentrany esa
convivencia se esta convirtiendo en una abierta disputa por el control de las concesiones.
Lo que viene ocurriendo en varias provincias de Apurimacy Cuscoy en otras regiones como
La Libertad, Puno, Arequipa, etc., con enfrentamientos, violencia extrema, hasta quema
de campamentos, asesinatos, es un ejemplo de este nuevo escenario de disputa entre la
minerfa formaly lainformal.

También hay poblaciones que se estan convirtiendo a la mineria informal. Comunidades
que optan por desarrollar extraccion minera, ya sea como actividad complementariay en
algunos casos como principal fuente de ingresos. Esto ocurre tanto por las presiones que se
dan dentro de la propia comunidad, impulsada en algunos casos por los ya mencionados
retornantes que buscan nuevas alternativas para generar ingresos, asi como por la presion
de actores externos que buscan incorporar nuevos territorios a la minerfa informal.

Hay que reconocer que en las Ultimas décadas se ha forjado toda una especialidad en este tipo
de minerfa que se mueve con promotores por el pafs. Estos promotores capacitan, asesoran,
prestan servicios, facilitan el acceso ainsumosy canales de comercializacién; enganchan con
créditosalos nuevos grupos de minerosy, al mismo tiempo, cuando encuentran resistencias
invaden territorios e imponen condiciones con violencia.

Es un sector que ha acumulado mucho poder econémico e influencia. Los grupos que
controlan esta actividad se han beneficiado desde hace un buen tiempo de los ciclos
de precios altos, lo que les ha permitido acumular ganancias extraordinarias. Ese poder
econdmico también se traduce en influencia politica y social; penetracion en esferas del
Estado subnacional y nacional; por ejemplo, en el sistema de justicia, las fuerzas del orden,
municipios distritalesy provinciales, el Congreso de la Republica y hasta algunos ministros o
vice ministros han sido sindicados en varios gobiernos por su cercanfa a este sector, logrando
ampliar los plazos de formalizacién con el apoyo de poderes del Estado.

Es un sector que hoy en dfa es consciente de su poderio; que sabe que ha crecidoy se ha
consolidado en varios territorios y que ademas percibe que no hay voluntad politica desde
los diferentes poderes del Estado para enfrentarlo. Es mas, en cada campaha electoral varios
partidos politicos terminan aproximandose a las organizaciones de mineros informales e
incluso firman actasy compromisos.

Cada vez se tiene mayores evidencias que el sector genera sus propios mecanismos de
seguridad y cuando se abren disputas, informes de investigacion apuntan a sefialar que
optan por contratar grupos armados para imponer condiciones, controlar yacimientos y
desalojar a otros grupos de mineros, etc. Aparentemente, eso es lo que habria pasado en
Caravelienjuniode 2022 y en Patazen diciembre de 2023.

Los escenarios de riesgo

Sihasta el momento la tendencia es de expansion y descontrol en varias zonas del pais, un posible
escenario es que este sector se sigaimponiendo, ya no solo enlos territorios ganados, sino que termine
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incorporando otros, como hoy en dfa se intenta en el Cenepa, en la provincia de Condorcanqui, en
la Amazonia de Loreto, de Huanuco, Ucayali, entre otras zonas.

(Estamos marchando hacia un escenario similar al de Bolivia, donde los denominados cooperativistas
se han convertido en una base social en disputa que termina imponiendo condiciones a los
gobernantesy actlacon muchaviolencia? Porlo que se aprecia en algunos territorios en el Perd, no
habria que descartar esta posibilidad, aunque cada pais presenta sus propias caracteristicas.

(Qué hacer? Lo primero que hay que reconocer es que a estas alturas no hay soluciones sencillas.
El que afirme lo contrario no tiene idea del problema o subestima la situacion. Planteamos algunas
propuestas que no pretenden ser una solucién integral pero que podrian ser primeros pasos para
hacerfrente alaemergencia:

- Enprimerlugar, se deberfa reconocer e identificar a las poblaciones que estan luchando
por proteger sus territorios y que se resisten al avance de la mineria. Poblaciones como los
awajun, wampis y otros pueblos amazénicos estdn dando una dura batalla para detener
la mineriailegal, defendiendo los rios y sus bosques; las rondas campesinas en zonas de la
sierra, etc. No pueden hacerlo solos y es deber del Estado peruano respaldarlos.

- Porotro lado, el bioma amazdnico esté en peligro y el riesgo que termine convertido en
una gran sabana es inminente. Salvar la Amazonia es una tarea que debe ser encarada de
manera coordinada entre los 9 pafses de la cuencaamazoénicay enfrentar al mismo tiempo
de manera conjunta actividades ilegales como la mineria. La lucha frente al calentamiento
globaly la deforestacién abre una gran posibilidad que no estd siendo aprovechada, de
contar con aliados estratégicos y recursos que pueden potenciar cualquier estrategia a nivel
nacional para enfrentar una actividad como la mineriailegal.

- Serequiere cooperacion internacional coordinada, mas aun en el caso de la Amazonia:“Sin
politicas transfronterizas coordinadas y una participacion significativa de las comunidades
locales, la region enfrenta una escalada de violencia y un dafo irreversible a uno de los
ecosistemas y requladores climaticos mas importantes del mundo” (AW 2025). Para ello se
necesita mucha voluntad politica e iniciativa de nuestras autoridades.

- Sedeberfa neutralizar la expansion y asi evitar que nuevos territorios se incorporen a los
espacios que ya controlan los circuitos de poder de la minerfailegal. Por lo tanto, otro paso
clave es neutralizar los avances de esta actividad para luego comenzar a recuperar los
territorios ya impactados.

- Elproceso que se haseguido desde el Ejecutivoy en espacios como la propia Comision de
Energiay Minas del Congreso, es de seguir pensando en una Ley MAPE (minerfa artesanal y de
pequenaescala), disociadadelalLey General de Mineria. Consideramos que esta aproximacion
esincorrecta: se sigue pensando que la MAPE es un mundo aparte del resto de los estamentos
de la produccién mineray que no hay conexiones que deben serreconocidasy atendidas.

- LaleyGeneralde Mineria, que data delafo 1992, fue pensada en funcién, sobre todo, de la
gran mineria y hasta de la mediana mineria. Apenas dos articulos de esta ley mencionan a
la pequefia minerfa para, basicamente, definirlatomando como referencia la extension de
concesionesy la produccion. La pequefna minerfay todas las ramificaciones que le han salido
(artesanal,informal, comunaly la abiertamenteilegal), han sido tratadas como actividades
marginales por el marco legal vigente desde hace tres décadas. Y lo cierto es que, en todo
este tiempo, han resistido mientras eran ignoradas por los canales institucionales.

Zl
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- Recién ahora, que esta actividad ha tomado las proporciones que constatamos en buena
parte del territorio nacional, es que se intenta reaccionar, pero sin tocar la estructura legal
e institucional que ya tiene mas de 30 afos de vigencia y que no permite dar respuesta a
unfenémeno que se hasalido de controly que pretende ser controlado por las economias
ilegalesy el crimen organizado. Muchos de los cuellos de botella que deben serabordados
estan en la Ley General de Minerfa. Solo una muestra: las concesiones mineras que hoy en
diaesunodelostemas que hasido puesto sobre la mesa de debate y que debe ser tratado.

- Sinoentendemos que las salidas a un problema tan complejo, pasa en parte por revisar el
marco legal e incorporar a los verdaderos mineros artesanales y de pequefa escala, y a los
informales que buscan regularizar su situacion, seguiremos sin encontrar verdaderas salidas
que permitan revertir la situacion que se vive en varios territorios. La pregunta que hay que
hacer a los diferentes estamentos de la minerfa es cuanto estan dispuestos a ceder en sus
agendas e intereses de grupo, para construir respuestas que permitan atraer alos verdaderos
mineros y aislarlos de los ilegalesy del crimen organizado.

L+ Fotor MiguéfGutierrez

-
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5. Eltemalaboralylos derechos
de los trabajadores mineras

Enlaactualidad, segun el Boletin Estadistico del Ministerio de Energfay Minas, elempleo en el sector
minero formal alcanzala cifra de 256,573 trabajadores.

Empleo minero mensual 2024-2025*

(en miles)
255 257 257
oay 244 2% a6 244 245 245
237237IIIIIIBGI
Jun Jul Ago Set Oct Nov Dic Ene Feb  Mar Abr May Jun
2025

*A junio de 2025
Fuente: MINEM. Elaboracién: CooperAccion.

Desde la década del 90, los derechos laborales de los trabajadores mineros han sido recortados.
Algunos indicadores a considerar: del total de trabajadores mineros, apenas un 29.5% tiene una
vinculacion directa con las empresas mineras, lo que significa que la gran mayoria (el 70%) labora
para empresas intermediarias.

Empleo minero segun tipo de empleador
(N° de trabajadores)

Contratistas [ 166,001 175,638| 58%|  70.5%

Empresas mineras 72,860 73,495 0.9% 29.5%
Total 238,860 249,134 4.3% 100.0%

*A junio de 2025
Fuente: MINEM.
Elaboracién: CooperAccidn.
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Estosignifica que lagran mayoria delas personas que laboran en la mineria formal tienen derechos
recortados: dificultades para sindicalizarse, no acceden a beneficios como el reparto de utilidades,
entre otros. Ademads, realizan las labores de mayor riesgo que provocan accidentes fatales e
incapacitantes, y estan expuestos a ellos porla alta rotaciéon: lainformacion estadistica del Ministerio
de Energiay Minas, da cuenta que la gran mayorfa de accidentes mortales son de trabajadores de
empresas contratistas.

Evolucion Accidentes Mortales

Empresa Minera - Contratista Minero 2023 - 2023

42
30
20
10
4
0 T
2023

B CONTRATISTA MINERO  [EE5] EMPRESA MINERA
[ EMPRESA CONEXA

Como se puede apreciaren el siguiente cuadro, en el periodo 2015-2024, se han producido 11,030
accidentesincapacitantesy 333 accidentes fatales.

. HORAS HOMBRE INDICE DE INDICE DE INDICE DE
ARO INCIDENTES L ‘i‘g\z‘; = o ::s;if;‘;:fﬁ ACF“:\%EL"ELES PE::;;DS T{nRﬂﬁgJNAEDS?s FR E(:(lIJ ;Ncm SEV:EI:: DAD ACCI?: ’NTES
2015 81,928 3,638 1,016 28 273,693 470 222 582 1.3
2016 67,723 12,637 987 32 264,735 412 247 642 16
2017 59,424 3,976 1,079 40 335,107 436 257 768 20
2018 54,459 3,203 1,196 27 240,259 473 259 508 1.3
2019 45,512 3,209 1,161 34 313,450 485 248 646 16
2020 22,581 2,440 785 18 137,378 360 223 381 09
2021 26,358 3,370 1,194 50 341,400 502 248 681 17
2022 36,767 3,146 1,197 36 255,422 513 240 498 12
2023 26,286 2462 1,085 50 344 247 520 220 661 15
2024 19,927 2,591 1,320 18 155,584 548 244 284 0.7

Igualmente, se debe abordar el sistema de las jornadas atipicas o continuas, con 14 0 20 dias de
trabajo intensivo, periodo en el cual el trabajador vive solo en el campamento, lo que provoca que
pasen semanas alejados de sus nucleos familiares. Consideramos conveniente realizar una evaluacion
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de este sistema de trabajo para evaluar el impacto, tanto en la dindmica laboral como personal del
trabajadory los cambios que han acontecido en sus formas de vida.

Por supuesto que la situacion es bastante mas critica en el sector de la mineria informal y en la
abiertamente ilegal, donde los trabajadores estan expuestos de manera permanente a labores de
altoriesgo, uninadecuado manejo de sustancias téxicas, sin capacitaciones adecuadasy ningun tipo
de cobertura o proteccion social y en donde hay situaciones de trabajo infantil, trata de personas, etc.

Enuna propuestade unanueva gobernanza parala minerfa, el tema de los derechos laborales adquiere
unaimportancia relevante, apostando porlograr el objetivo de un trabajo decente en los diferentes
estratos de lamineria. Una propuesta de nueva gobernanza busca corregir la distorsion que genera
elaltonumero de trabajadores mineros de contratasy empresas intermediarias. Buscamos propiciar
el fortalecimiento de la sindicalizacion de los trabajadores mineros.

Los organismos de control competentes deben ser fortalecidos en sus capacidades. En una propuesta
de nueva gobernanza minera, los comités de seguridad e higiene que se organicen en los centros
mineros tienen que tener una mayor injerencia en la toma de decisiones; las capacitaciones a
los trabajadores deben ser permanentes y se deben potenciar las competencias fiscalizadoras y
sancionadoras del Osinergminy de la Sunafil.
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6. Elderecho alaconsultay
ala participacion ciudadana
oportuna e informada

Son 15 pafses de la region, entre los que figura el Perd, los que han ratificado el Convenio 169 de la
OrganizaciénInternacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenasy Tribales. El Convenio 169 establece
eldeberquetienen los Estados de consultar las medidas legislativas y administrativas susceptibles
de afectar directamente a los pueblos originarios, estableciendo procedimientos apropiados de
consulta, con lafinalidad de llegara un acuerdo o lograr el consentimiento. El Convenio 169 de la OIT
regula,ademas, materias relacionadas con la costumbre y el derecho consuetudinario de los pueblos
originarios, establece ciertos principios acerca del usoy transferencia de las tierrasindigenasy recursos
naturales, junto con su traslado o relocalizacion y la conservacion de su cultura, entre otras materias.

En paraleloal avance de las actividades extractivas en las Ultimas décadas, se comenzo a reconocer
anivelinternacional el derecho a la consulta, sobre todo alos pueblos indigenas:

En el ambito internacional, se ha dado la incursion de los pueblos indigenas y su agenda
de derechos, como producto de multiples y largos procesos de reivindicacion de su libre
determinacion. Estos esfuerzos se han concentrado en el plano universal, en la adopcion
del Convenio 169 [1989] y en la Declaracién de los Derechos de los Pueblos Indigenas de las
Naciones Unidas, adoptada por la Asamblea General (2007) [..] En el continente americano, el
reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas se ha consolidado con el desarrollo
de estandares por parte de la Comision Interamericana de Derechos Humanos y de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. En los instrumentos internacionales referidos y en los
pronunciamientos de los 6rganos del Sistema Interamericano, se ha otorgado un lugar central
al derecho a la consulta y consentimiento previo, libre e informado de los pueblos indigenas.
(De Echave, Hoetmery Silva Santisteban, 2022)

Pese a estos avances en el plano internacional, las tensiones sociales han continuado. Una de las
demandas centrales que han acompanado los conflictos vinculados a actividades extractivas ha
sido, precisamente, que se reconozca el derecho a la consultay que se fortalezcan los mecanismos
de participacién ciudadana. Desde Tambogrande (Peru), pasando por Esquel (Argentina), Sipacapa
(Guatemala), Rio Blanco (Peru), Cajamarca (Colombia), solo por citar algunos casos embleméticos
de consultas, las iniciativas han sido variadas: desde consultas ciudadanas municipales, pasando
por consultas que han tenido como referencia central las practicas consuetudinarias de los pueblos.

Todas estas experiencias mostraron claramente como se venian afectando los derechos de
poblaciones enteras. En los territorios se ha comprobado una clara crisis de convivencia entre las
actividades extractivasy los pueblosindigenasy comunidades rurales. Los cambios biopoliticos en
los territorios han afectado todas las relaciones de vida en su conjunto.

Pese a algunos avances en el marco normativo nacional, queda mucho camino por recorrer para
consolidar este derecho'y, sobre todo, para que sea implementado de acuerdo con los estandares
internacionales. Las presiones son enormes en los paises y en muchos casos se estan planteando
retrocesos o exclusiones cuando, por ejemplo, se decide sobre proyectos de inversion o se aprueban
normas que afectan los derechos de los pueblos indigenas.
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Esuntremendo errorretroceder en untema crucial. La consulta previa es un instrumento que deberia
ayudar a canalizar los conflictos por vias institucionales, pacificas y democraticas. Ademas, paises
como el Pert deben asumir plenamente sus compromisos y los convenios internacionales que
firman. ;Cémo plantear mecanismos para una participacion ciudadana oportuna e informada que
puedan influirenlatoma de decision de las autoridades sobre la conveniencia o no de los proyectos
extractivos? Enuna propuesta de gobernanzay transformacion, se deben fortalecer los mecanismos
que permitanimplementar plenamente el derecho ala consulta paralos pueblosindigenas y tribales,
al mismo tiempo que se fortalecen los mecanismos mas amplios de participacién ciudadana.
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7.La gobernanzade los
territorios con presenciade
actividades extractivas como
parte de un nuevo acuerdo para
una transformacion socialy
ecologica

Como se menciond al inicio, al pensar en una propuesta de gobernanza para los territorios con
presencia minera no se busca consolidarelactual esquema de extraccion exacerbada, simplemente
haciendo algunos ajustesy cambios cosméticos.

Concebimos una propuesta de gobernanza para estos territorios como parte de un proceso de
transiciony de transformacion social y ecolédgica, que deberd estaracompafnado de otros componentes
y estrategias, con el objetivo de romper el esquema de depredacion de bienes naturales vigente que
se haimpuesto en los territorios.

Los principales objetivos de una propuesta de gobernanza para los territorios con presencia minera,
como parte importante de un proceso de transicion social y ecoldgica, deberfan ser:

1.

La construccion de nuevos equilibrios ambientales, sociales, econémicos y culturales que
rompan con el predominio de una extraccién exacerbada que se expresa en términos
institucionales en la captura politica del Estado’, en un conjunto de politicas publicas
impuestas, y en las narrativas que buscan ocultar o minimizar las demandas sociales,
ambientales, econdmicas y culturales que provienen de las poblaciones afectadas y de
diferentes actores de la sociedad civil.

Romperla maldicion de la extrema dependencia en relacién con la explotacion de bienes
naturalesrenovablesy norenovables; apostar por una nueva matriz productiva diversificaday
sostenible,donde laminerfa tiene un espacio, pero evitando el derroche y la sobreexplotacion
extractivista. Los impactos ecolégicos y los crecientes costos ambientales del esquema de
extraccion exacerbada deben servisibilizados y tomados en cuenta enlas evaluaciones que
se hacensobre los reales aportes de estas actividades.

Las transiciones deberdn tomar en cuenta los diferentes indicadores de los procesos de
extraccion para evaluaradecuadamente losimpactos. Citando a Gudynas (2015), un primer
indicador tiene que ver con el volumen de materiales efectivamente extraidos?, tomando
en cuenta no solamente los materiales que se remueven en el proceso de extraccion, sino
también otros elementos como el consumo de agua y energia. El otro indicador clave es la
intensidad en la extraccion que alude a los efectos ambientales, tales como su ecotoxicidad,

7 Referidaa la proyeccién de las principales corporaciones al poder del Estado. Sobre el concepto de la captura
politica, ver Durand (2017).

8 Citandoavarios autores (Lettenmeier et al., 2009), Gudynas indica que por cada tonelada de cobre obtenido se
tienen que extraer 348 toneladas de otros materiales.
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generaciéon de contaminantes, uso de sustancias téxicas, empleo de explosivos, efectos
negativos sobre especies enriesgo o endémicas, emision de gasesinvernadero, etc. [...] Por
ejemplo, la ecotoxicicidad del cobre es aproximadamente el doble de la del hierro; mientras
que ladeloro es unas diez mil veces mayor ala del cobre.?

4. Las transiciones deben apostar por un proceso de construccion de gobernabilidad
democréticay participativa. Los conflictos vinculados a actividades extractivas y las crisis que
se generan han mostrado todos estos afos serios problemas de gobernabilidad, enlos que
los diferentes grupos de interés muestran pesos diferenciados. Las brechas de gobernabilidad
se presentan precisamente cuando los Estados, las empresas e inversionistas, pretenden
irmas alld de la capacidad que tiene la sociedad de controlary regular esas inversiones, en
funcion del bien comun. La construccion de mecanismos de debida diligencia de caracter
obligatorio, es unaruta que debemos sequir, de acuerdo a las orientaciones que se vienen
adoptando en varios espacios internacionales.

5. Lastransicionesdebenidentificary declararzonas abiertamente prohibidas o de exclusién
paraactividades extractivas, sobre todo a gran escalay de granintensidad,y buscar proteger
ecosistemas enriesgo. Alrespecto hay algunos antecedentes, como un decreto de urgencia
dadoenelPertien 2010, que declardzona de exclusion para la minerfa auriferaa laregiéon de
Madre de Dios, en la Amazonia sur. En Colombia, la Corte Constitucional prohibié la mineria
en paramos, ecosistemas que son fundamentales para proveer de agua al pafs.

6. Otroreto clave para las transiciones es que los actores multiples que todos estos afios se
han opuesto a la expansion cadtica e invasiva del extractivismo, construyan espacios de
participacion ciudadanadirecta en los territorios y de representacion politica. De esta manera
deberianjugarunrol central en el proceso de construccion de gobernabilidad democrética
y participativa.

Sibien estas propuestas son materia de reflexion en varios espacios, hay que ser conscientes que su
implementacion afecta directamente privilegios y relaciones de poder en los territorios con presencia
de actividades extractivasy, en general, en todo el pafs.

Por lo tanto, las transiciones propuestas dependen de transformar estos patrones de poder, asi
como las narrativas e imaginarios que los sostienen. En distintos espacios regionales y globales se
comienza a hablarde la necesidad de un nuevo pacto ecosocial e intercultural 10 para salvaguardar
los derechos delas actualesy las futuras generaciones a una vida digna, como también para poner
los derechos dela naturaleza al centro de nuestra sociedad.

9 VerGudynas (2015), ya citado.

10 Ver, por ejemplo, la propuesta de un nuevo Pacto Ecosocial e Intercultural del Sur (https://pactoecosocialdelsur.
com/) oen el caso del Perd mismo, el proceso hacia un nuevo pacto ecosocial para la sociedad.
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