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RESUMEN
EJECUTIVO

El Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental, por
sus siglas conocido como el SEIA, fue creado en el ano 2001 con
el objetivo de identificar, prevenir, supervisar, controlar y corregir
anticipadamente los impactos ambientales negativos de diversos
planes, programas y proyectos. En este periodo se han dado hitos
que lo han fortalecido, asi como reformas que, en muchos casos con
el fin de promover la inversidn, han tenido impactos negativos en
su funcionamiento y en el logro de los objetivos a los que responde.

Cabe precisar que en este marco, CooperAccion y DAR promovieron
un grupo de reflexién de especialistas nacionales e internacionales'
para analizar el SEIA y los cambios operados con el propdsito de
facilitar las inversiones. Las consideraciones compartidas han sido
incorporadas a esta publicacion.

SEIA: DESAFIOS PENDIENTES

Los especialistas desde la gestion publica, la empresa privada y el
sector acadéemico identificaron momentos y aspectos clave antes y
durante el proceso de evaluacion de impacto ambiental que requieren
mejoras, a fin de garantizar la sostenibilidad de los territorios donde
se realizan las actividades productivas o proyectos de inversion y el
bienestar de la poblacion que los habita.

1 Participarondelosintercambios los expertos Ana Watson, Mercedes Lu, Ann Maest,
Carlos Soria, Mario Zuniga, Kely Alfaro, Leonidas Wiener, Elizabeth Zamalloa,
Jan Morrill, Pavel Aquino, Vanessa Cueto, Ana Leyva, Vanessa Schaeffer, Dionel
Martinez, Hernando Nunez, Verénica Portugal, Diego Saavedra y Paula Meza, con
reuniones desde mediados del ano 2020 hasta fines del mismo ano.

RESUMEN EJECUTIVO



Respecto alos temas previos a la evaluacion del impacto ambiental, se vieron como
relevantes: el ordenamiento territorial, los estudios de factibilidad y las consultoras
ambientales. Sobre el ordenamiento territorial, un problema identificado fue
la carencia de un sistema de planificacion del desarrollo vinculante, basado
en la participacion informada. En el caso de los estudios de factibilidad de los
proyectos de inversion minera, resalta que no existen criterios claros sobre el
alcance de las variables ambientales y sociales; este vacio genera problemas en
la elaboracién de los Estudios de Impacto Ambiental (EIA). Por otro lado, en el
caso de las consultoras ambientales que elaboran los EIA, si bien se han realizado
esfuerzos para fortalecer el marco institucional que las regula, aun es necesario
que se desarrollen mecanismos para contrastar la informacién que consignan en
esos estudios y reglas que permitan cortar la relacion de subordinacion que tienen
con las empresas que las contratan.

Durante los procesos de evaluacidén de impacto ambiental, uno de los temas claves
identificados es el de las areas de influencia. Estas areas deben ser determinadas de
acuerdo con losimpactos de los proyectos y deben ir cambiando con las modificaciones
que se realizan durante su implementacion, de modo que se incluyan todas las
variables de impactos relevantes, asi como las nuevas areas y poblaciones afectadas.
Lamentablemente, en la actualidad la modificacidn de estas areas se realiza de manera
poco transparente y deficiente, causando conflictividad social. Sobre las areas de
influencia, se levanta la informacién de linea de base. Los especialistas consultados
resaltaron que para elaborarla existe un déficit grande de informacion, ya que el
Estado peruano invierte muy poco en ello. Asi por ejemplo, suele existir muy poca
informacion referida a pueblos indigenas, salud y vulnerabilidad de la poblacién del
area del proyecto.

Ademas de estos temas, sobre la evaluacion deimpactos acumulativos y sinérgicos,
se senala que actualmente el titular del proyecto goza de una amplia discrecionalidad
para determinar la metodologia que utilizara. En Peru se utilizan matrices cuya
logica para la valoracion es difusa y responde a la discrecionalidad de las empresas
consultoras. Segun los especialistas, para determinar los impactos acumulativos
y sinergicos, se requiere tener un buen analisis de los impactos individuales y de
las interacciones entre ellos, a partir de técnicas combinadas de analisis y talleres
interactivos entre comunidades y expertos; algo que no se suele realizar en la practica.
Finalmente, respecto de los metodos utilizados para asignar un valor econdmico
a los bienes naturales, y a sus servicios ambientales, los expertos consideran que
deberian ser ampliamente discutidos, ya que estan ligados a los componentes
de la evaluacion ambiental y a las percepciones y valoraciones de las personas y
comunidades afectadas.
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SEIA: HABLAN LOS ACTORES

En la segunda parte de nuestra publicacion, presentamos un didlogo sobre los avances
y retos que atraviesa el SEIA, despues de 20 anos de su creacion. En esta parte
incluimos un analisis multidisciplinario desde experiencias en el territorio, la gestion
publica, la academia y la sociedad civil.

En la primera seccion, “Desde el territorio: la experiencia de lideres indigenas”,
conversamos con Zoila Ochoa Garay. La lideresa indigena del pueblo Murui-
Muinani resalta que no hay honestidad, claridad, ni suficientes esfuerzos por
proveer informacion, con adecuacion cultural y “sin tecnicismos”, en los procesos
de evaluacién ambiental. La lideresa percibe exclusion en la toma de decisiones en
sus territorios y pide que se incluya la cosmovision indigena en las normas. Zoila
destacaque los pueblosindigenas son parte de la naturaleza, no son solo guardianes,
conviven con ella y por ello la protegen. Desde Espinar, el lider comunal Felipe
Kana Chuctaya, de la comunidad originaria Pacopata, comparte su experiencia
directa como parte de los procesos de evaluacion ambiental para la Modificatoria
del Estudio de Impacto Ambiental (MEIA) del Proyecto Coroccohuayco. El dirigente
Kana denuncia que el MEIA se aprobd sin un proceso transparente y sin que la
comunidad conozca coémo les afectara el proyecto, afirmando que la informacion
brindada por la empresa no ha sido veraz. Asimismo, senala que la comunidad no ha
logrado respuesta frente a las observaciones que ha planteado al MEIA. Todos estos
hechos hacen que las comunidades locales pierdan confianza en las autoridades
ambientales.

En la segunda seccion “Desde la gestion publica ambiental” conversamos con
Mariano Castro Sdnchez-Moreno, exviceministro del Ambiente, con amplia
trayectoriaenlagestionambiental. Castronos habla sobrelaexperienciadel CONAM
en la creacion del SEIA y sobre el camino para contar con las instituciones que lo
constituyen en la actualidad, como el SENACE. Para él, este ha sido un proceso muy
arduo que, a pesar de lanegativadeun grupodeactores, logro impulsar undesarrollo
institucional. Castroesclaroenafirmar quelainclusiéndelavariableambientaldesde
etapas tempranas del diseno de los proyectos es clave para contar con proyectos
de calidad, siendo el tema ambiental igual de importante que el analisis financiero
que se realiza en esta etapa. Complementando esta mirada, Martha Aldana Durand,
especialista ambiental con amplia experiencia en el sector publico, resalta que se
ha dado una evolucion en la institucionalidad ambiental y que la tendencia ha sido
que tanto la evaluacion como la fiscalizacion ambiental se separen del rol promotor
que tienen los sectores. Para Aldana, hay importantes avances y retos a resaltar en
el sistema. Senala que los temas criticos que todavia deben ser abordados son, por
ejemplo, el analisis del impacto acumulativo, la inclusion de variables de cambio
climatico y la necesidad de realizar eficazmente el analisis de alternativas. Sobre la
biodiversidad, menciona que todavia hay mucha incertidumbre para determinar el
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impacto en las especies y que todavia no se cuenta con los instrumentos necesarios
para garantizar su proteccion.

Finalmente, en la tercera seccion incluimos una serie de articulos cortos de analisis
de los temas identificados como trascendentales para avanzar hacia un mejor
funcionamiento del SEIA. Esta seccidn reune la opinidn de especialistas que realizan
investigacion, gestion publica, o trabajan en la empresa privada o en organizaciones
de sociedad civil.

Como parte de esta seccién, Mercedes Lu De Lama explora la implementacién
del analisis de impactos acumulativos y sinergicos en el EIA, conectandolo
especificamente con los impactos en la salud de las poblaciones locales. Segun
explica Lu, cuando en una zona existen diversas fuentes de contaminacién
(de uno o mas proyectos), la interaccion de estas actividades puede afectar la
salud y bienestar de las personas. Los cambios normativos recientes, la falta de
informacién en estudios ambientales, y la division de un proyecto en segmentos
que procesan las licencias ambientales por separado, impiden una evaluacién
integral y conjunta de los impactos de los proyectos. Frente a ello se necesita
establecer criterios para definir las areas de influencia, dar plazos razonables para
realizar los analisis y que la ciudadania, asi como otros tomadores de decision
puedan comprenderlos.

Carlos Soria Dall’'Orso repasa casos historicos del lote 76 y la Reserva Comunal
Amarakaeri, la Planta de Fraccionamiento de Gas Playa Loberia Pluspetrol en la
zona de amortiguamiento de la Reserva Nacional de Paracas y el Lote 107, entre
otros. Para el especialista, aun existe una disputa entre el sector energia y el de
areas protegidas. Frente a ello, segun el autor, resulta impostergable garantizar la
seguridadjuridicade todo tipo de derechos preexistentes, fortalecer las instituciones
y superar las limitaciones de una gestion social voluntaria, regulando un estandar
minimo legal requerido para prevenir conflictos socioambientales.

En el articulo “El derecho a la participacidn: algunas reflexiones sobre su incorporacion
en el sistema de evaluacion de impacto ambiental”, el investigador Leonidas Wiener
Ramos reflexiona sobre la necesidad de que, mas alla de regulaciones generales, los
sectores que evaluan los EIA incorporen efectivamente el derecho a la participaciéon.
Basado en informacién de la Defensoria del Pueblo (2020), el autor resalta que, de
ocho normas sectoriales que prevén mecanismos de participacion ciudadana, cinco de
ellas (mineria, electricidad, hidrocarburos, industria y agricultura) contemplan medidas
relacionadas con el acceso a la informacidn y no con fomentar una real participacion.
Senala que a la fecha todavia no se han logrado medidas concretas para garantizar el
ejercicio de este derecho e incluso se han emitido normas que reducen y/o flexibilizan
sus estandares.
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Sobre otras variables urgentes para la mejora del SEIA, Pavel Aquino Espinoza,
ingeniero experto en mineria y recursos hidricos, resalta que las nuevas politicas y
estrategias sobre cambio climatico en el pais todavia no se han logrado incorporar en
la gestion de proyectos de inversion. Aquino senala que, dada la alta vulnerabilidad de
nuestros territorios, es urgente incorporar variables de cambio climatico en el proceso
de evaluacion del impacto ambiental, desarrollar modelos hidrogeologicos numericos
en el caso de proyectos mineros en cabeceras de cuenca e incorporar el analisis de los
impactos acumulativos y sinérgicos respecto del cambio climatico. Ademas, considera
necesario identificar y sectorizar las cuencas mas vulnerables al cambio climatico.

Por su parte, Kely Alfaro Montoya, ingeniera especialista en valoracion ambiental,
escribe sobre la importancia de la valoracion economica ambiental en los procesos
del SEIA. La autora senala que si bien se reconoce el valor antropocéntrico de la
naturaleza, posibilitando cubrir las necesidades de las personas (y su bienestar),
es importante el reconocimiento del valor de la naturaleza por si misma de manera
especifica, concepto que aun no es tomado en cuenta por la normativa peruana.
Alfaro considera que es importante evidenciar la mayor cantidad de valores que
estan en juego y asi mostrar los servicios ecosistemicos sensibles en relacion con el
bienestar de las familias en el territorio a ser impactado. Segun la autora, visibilizar
los valores ecosistéemicos puede ser una herramienta de dialogo frente a potenciales
conflictos ambientales.

Asimismo, en su articulo, Jan Morril, gerente de campana de relaves en Earthworks,
realizaunanalisiscomparadodelalegislacionperuanaconlalegislacioninternacional
referido a presas de relaves, identificando una serie de problemas y vacios. La
autora resalta que las presas de relaves se construyen para existir a perpetuidad,
por lo que resulta trascendental considerar la posibilidad y probabilidad de fallas
en las mismas, de manera que puedan ser gestionadas en el tiempo. Es clave, por
ello, que durante el proceso de un EIA se contemplen no solamente los meétodos
de construccion de un deposito de relaves, sino también donde esta ubicado en
relacion a comunidades y cuencas aguas abajo, su estabilidad estructural a lo largo
del tiempo, y el plan de cierre y post cierre del depdsito porque las implicaciones de
la aprobacion de una instalacién de relaves tendran efectos en un muy largo plazo.

Verdnica Portugal Decheco, especialista ambiental de DAR, analiza el derecho a
la consulta previa en el SEIA. En su articulo, analiza como la experiencia en el Peru
refleja que la consulta previa aplicada tiene mas un enfoque procedimental que
de dialogo politico. Asimismo, senala que uno de los aspectos claves a debatir es
“cuando” debe realizarse la consulta y dentro de ello, la consulta del EIA. Afirma
gue, en este marco, es importante implementar la sentencia de la Accién Popular
N° 29126-2018 LIMA, la cual anula el impedimento de realizar consulta previa
en servicios publicos, como proyectos de infraestructura. Sostiene que, frente a
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los limites institucionales y metodoldgicos que existen en la implementacion de
la consulta, es necesaria la adecuacion de las normas nacionales a instrumentos
internacionales. Considera que la consulta debe asegurar un dialogo intercultural
con el Estado y cerrar las brechas de postergacion y desigualdad que afectan a los
pueblos indigenas.

Finalmente, especialistas de las organizaciones de la sociedad civil CooperAccion y
DAR se dieron encuentro en una mesa redonda para discutir el balance del SEIA. En
ella,sedestacaronlosavanceslogradosconlacreaciondel SEIAy suimplementacion,
que incluyen la conformacion posterior del SENACE, el cual cuenta con niveles de
independencia mayores de los que tenian los ministerios sectoriales para evaluar
los estudios de impacto ambiental. Sin embargo, senalan que los conflictos sociales
expresan la debilidad del sistema. Asi también, otras falencias identificadas
fueron los tiempos limitados para una adecuada evaluacion y la presion sobre sus
funcionarios, asi como la fragmentacion y modificaciones de los EIA.
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20 ANOS DEL SISTEMA
NACIONAL DE EVALUACION
DE IMPACTO AMBIENTAL
(SEIA), UN BALANCE
NECESARIO

POR ANA LEYVA VALERA.
COOPERACCION.

Desde la creacidn del Sistema Nacional de Evaluacién Ambiental
(SEIA), en el ano 2001, este ha seguido su evolucion como
sistema para identificar, prevenir, supervisar, controlar y corregir
anticipadamente los impactos ambientales negativos de diversos
planes, programas y proyectos. En este periodo se han dado hitos
que han fortalecido al Sistema, su independencia y articulacién, asi
como reformas con el objetivo de promover la inversidn, que han
tenido implicancias negativas.

A partir de 2013, debido a la caida de los precios internacionales,
se generaron diversas medidas para facilitar la obtencion de titulos
habilitantes (licencias, permisos y autorizaciones, entre otros)
para proyectos extractivos. La vision de la gestiéon ambiental como
tramitologia y barreras para la inversion es una narrativa que
ha promovido la flexibilizacion de la regulacion ambiental para
acelerar los procedimientos administrativos.

Frente a estas amenazas de flexibilizacion, diversas organizaciones
de la sociedad civil han tenido una postura critica, defendiendo
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la 20 necesidad de altos estandares ambientales en el desarrollo de proyectos de
inversion; de politicas y herramientas que permitan una gestion sostenible desde
los territorios y la promocion de la participacion de las comunidades en la toma de
decisiones y en la proteccion de los mismos.

La presion por facilitar la extraccion a costa de la proteccion ambiental, se hace mas
intensa en coyunturas como la actual, ocasionada por la pandemia de la COVID-
19, en la que nos encontramos nuevamente en un escenario de recesién econémica
internacional. En los planes oficiales de reactivacion econdmica, el Gobierno actual
ha tomado diferentes medidas para una recuperacién basada en el impulso del
sector extractivo, incluyendo disposiciones para la aceleracion de los proyectos,
la simplificacion administrativa y la flexibilizacion de estandares que aceleren la
puesta en marcha de proyectos de exploracidn y explotacion minera.

Por ello, considerando los 20 anos de creacion del sistema, DAR y CooperAccion
lideraron la creacidén de un grupo técnico que contribuyera a dilucidar las exigencias
basicas e irrenunciables para una inversion responsable en los temas senalados,
asi como establecer el marco institucional que se requiere para que esas exigencias
sean implementadas.

Foto: DAR/Rolando Mondrag-]o'n



Este grupo responde a la necesidad urgente de contar con informacion técnica y
actualizada que permita analizar los efectos reales de las medidas de flexibilizacién
ambiental implementadas por el Gobierno. La mayoria de estas medidas se han
realizado por medio de modificaciones reglamentarias calificadas como inocuas.

La metodologia aplicada para promover el intercambio de opinion y las reflexiones
respecto al sistema consistio en la identificacion de las problematicas mas
importantes asociadas a la flexibilizacién ambiental. A partir de ello se desarrollaron
sesiones de intercambio, partiendo de un material resumen que permitio mapear el
estado de la cuestion y plantear preguntas centrales para guiar la discusion. Esta
discusion ha sido recogida en la presente publicacion, junto con articulos tematicos
que complementan los hallazgos, asi como entrevistas que permiten ampliar el
contexto a partir de las miradas de diversos actores clave en el desarrollo del SEIA.

Aportar al analisis de estas medidas desde una mirada técnica con enfoque en la
proteccion del medio ambiente y la sostenibilidad, asi como con miradas desde
casos internacionales, es un elemento indispensable para contrarrestar el discurso
oficial de Gobierno y luchar contra una reactivacion economica que sacrifica la
proteccion ambiental.

PARTE I.INTRODUCCION




EL SEIA: CONCEPTOS
BASICOS Y EVOLUCION

ELIZABETH ZAMALLOA-SKODDOW

1. CONCEPTOS BASICOS

El Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental se ha
desarrollado con base en diversos componentes, en articulacion
con otros sistemas y roles de diversos actores. A continuacion
se presenta, a modo de sintesis, una infografia de los conceptos
basicos.
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ORIGEN DEL SEIA ESTRUCTURA

El SEIA es uno de los seis sistemas funcionales del SNGA que

En 1990 se aprobo el Cédigo del Medio Ambiente y los : . . e
organizan los procesos de prevencion, evaluacion y fiscalizacién en

Recursos Naturales, constituyendo uno de los primeros : : . w . :
y P materia ambiental, ademas de la proteccién de la biodiversidad y la

cuerpos normativos en materia ambiental. En él se incluye la . : . :
gestion del agua, los bosques y la informacion ambiental.

evaluacién de impacto ambiental (EIA) como instrumento de
gestion ambiental preventivo.

SINAFOR/

SEIA/MINAM SERFOR

PREVENTIVOS DE CONTROL DE REHABILITACION

[ I_I_I I_I_I

Plan de SINANPE/
o cierre SINIA/MINAM SERNANP

Figura 1. Instrumentos de Gestion Ambiental (IGA). Fuente: Senace

SNGRH/ANA  BSINEFA/OEFA

EVOLUCION DEL SEIA

Figura 2. Estructura del Sistema Nacional de Gestion Ambiental (SNGA). Elaboracién
propia

Inicialmente, la responsabilidad de revisar
y aprobar los EIA correspondia a cada

ministerio sectorial bajo la supervision B 2004 e ered ol Statenms

de la Comision Nacional del Ambiente Necerel de Cesidn Abiarsl

(Conam); luego, parcialmente, esta (SNGA), el cual organiza la

responsabilidad paso a un organismo gestion funcional y territorial en

especializado independiente. materia ambiental y de recursos

naturales del pais.

En 2008 se creo el Ministerio del Ambiente
2008 : : :

(Minam), que articula los 6rganos con

mandato ambiental y constituye el nuevo ente

rector tanto del sector como del SNGA.




&QUE ES, CUANDO SE CREO Y PARA = FUNCIONES DEL SENACE
QUE SIRVE EL SEIA?

EL SEIA es el sistena Gnico y Evaluar los EIA-d de los principales proyectos
de inversion, sus modificaciones e Informes

coordinado de identificacion, s Susteriores ISk

prevencion, supervision,

control y correccidn anticipada de :
Se constituye como

tal en el ano 2001
con la aprobacion de Clasificar los proyectos de inversion de acuerdo
la Ley 27446, Ley del SEIA. con los potenciales impactos.

los impactos ambientales negativos

que puedan ocasionar las actividades
humanas con la ejecucion de proyectos de
inversion.

Sectores transferidos

En el ano 2012 se crea el Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para %

I : : : . :
las Inversiones Sostenibles (Senace), un organismo especializado adscrito al 2015 2016 2017 2017

Energia Transportes  Agricultura  Residuos
y minas solidos

Ministerio del Ambiente, al cual se le asigna la funcién de evaluacién ambiental de
proyectos de inversion de gran envergadura. Aunque esta funcion es transferida
progresivamente, cabe precisar que los ministerios sectoriales siguen

teniendo competencias en la evaluacion ambiental cuando se trata de

royectos de menor impacto. . : :
proy P Administrar el Registro Nacional de Consultoras
Ambientales y el Registro Administrativo de
Certificaciones Ambientales.

Es un sistema Unico y coordinado de identificacion, prevencién, supervision, control y Implementar (a Ventanilla de Certificacion

. . : : . . Ambiental.
correccién anticipada de los impactos ambientales de un proyectos de inversion.

Ministerio

L 4% DIRECCION GENERAL DE
del ambiente SERNANP CAPITANIAS Y GUARDACOSTAS
T DEL PERU

Ministerio
de Agricultura

) Osinergmin

AN
Ministerio % @
de la Produccién

Presentacion Presentacion
clasificacion y Elaboracion del revision y
Reunion previa aprobacion de estudio ambiental aprobgmon de
términos de téerminos de

Direccién General de L . T referenCia referenC]a
Ministerio Salud Ambiental e "
de Salud Inocuidad Alimentaria

Seguimiento
y control
de estudio
ambiental

Ministerio de Cultura

Figura 3. Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA). Fuente: Senace Figura 4. Funciones del Senace. Fuente: Senace




PROCESO DE CERTIFICACION

Ingreso al SEAL

v v

Admisibilidad Aspectos legales Aspectos técnicos

N J
v

Admisible

Evaluacién Evaluacion inicial
inicial RE/PPC

Evaluacion inicial

Revision del RE/BEIFE

EIA-d
Participacion Ciudadana
durante la evaluacién

Trabajo de campo

Coordinaciones
interinstitucionales

v

Evaluacion técnica

+

Aprobacion de EIA-d

Figura 5. Procesos a cargo del Senace. Fuente: Senace




2. EVOLUCION DEL SEIA (1991-2021)

En 20 anos, el SEIA ha pasado por una serie de
cambios normativos. Se incluye una compilacion
de las principales normativas que han guiado la
evolucion del Sistema.
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oLUCIO

S i
- e
|1 Q© 16:07.2011
T - Resolucién Ministerial
. : n.2270-2011-MEM-DM

Sistema de Evaluacion
Ambiental en Linea (SEAL) para
la presentacion, evaluacion y
otorgamiento de certificacion
ambiental para la mediana y

gran mineria

© 1.04.2001
Actualizado
13.07.2020
Ley n.227444

Ley del Procedimiento
Administrativo General

Q 23.04.2001
Ley n.227446

Ley del Sistema
Nacional de
Evaluacion del
Impacto Ambiental

© 13.11.1991
Decreto Legislativo
n.2 757

Ley Marco para el
Crecimiento de la
Inversion Privada

Ambiente

“~ ' DEL SEIA (1991-2021)

Ley n.2 28611
Ley General del

N 4

0 14.05.2009

Decreto Supremo

Reglamento sobre

Ciudadana en Asuntos
Ambientales

25.09.2009

Decreto Supremo

Reglamento de la Ley n.2
27446, Ley del Sistema

Impacto Ambiental

13.05.2008

Decreto Legislativo
n.21013

Ambiente

22.05.2013

Decreto Supremo
n.2 054-2013-PCM

Disposiciones especiales para ejecucion de
procedimientos administrativos

25.05.2013

© 14.01.2015

Decreto Supremo

n.2 003-2015-MINAM
Reglamento de Organizacion y
Funciones del Servicio Nacional de
Certificacion Ambiental para las
Inversiones Sostenibles (Senace)

© o6.01.2017

Decreto Legislativo n.21336
Decreto Legislativo que establece

minera integral

© 12.10.2017

disposiciones para el proceso de formalizacion

Decreto Supremo n.2 060-2013-PCM

Disposiciones especiales para la ejecucion de
procedimientos administrativos y otras medidas para
impulsar proyectos de inversion publica y privada

15.11.2013
Decreto Supremo n.° 011-2013-MINAM
Aprueban Reglamento del Registro de Entidades

Autorizadas para la Elaboracion de Estudios
Ambientales, en el marco del Sistema Nacional de

Resolucion del Consejo Directivo

n.2 027-2017-OEFA/CD

Aprueban el Reglamento del Procedimiento
Administrativo Sancionador del Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (OEFA)

O 22.12.2017

Decreto Supremo n.° 042-2017-EM.
Reglamento de Proteccion Ambiental para
las Actividades de Exploracion Minera

n.2 002-2009-MINAM

Transparencia, Acceso a la
Informacion Publica Ambiental
y Participacion y Consulta

n.2 019-2009-MINAM

Nacional de Evaluacion de

Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA)

A
/

©19.04.2012

Decreto Legislativo

n.2 1105

Decreto Legislativo que
establece disposiciones

para el proceso de
formalizacion de las

actividades de pequena

mineria y mineria
artesanal

©19.12.2012
Ley n.229968

Ley de Creacién del
Servicio Nacional de
Certificacion
Ambiental para las
Inversiones
Sostenibles (Senace

Decreto Legislativo que aprueba la
Ley de Creacién, Organizacion y
Funciones del Ministerio del

s

© 17.01.2014

Resolucidon Ministerial
n.° 011-2014-MEM/DM

Resuelven implementar el Sistema de
Evaluacién Ambiental en Linea (SEAL)

)
© 06.03.2014

Resolucidén Ministerial
n.° 120-2014-MEM-DM

Nuevos criterios técnicos que regulan la
modificacion de componentes mineros o
ampliaciones y mejoras tecnolégicas en las unidades

© 20.05.2016

Ley n.° 30327
Ley de Promocion de las
Inversiones para el

Crecimiento Econémico y

el Desarrollo Sostenible 0 17'02'_2019 X
Resolucién del Consejo
Directivo n.2 006-2019-

OEFA/CD
Reglamento de Supervision

25.09.2014
Oficio n.2 395-2014-MINAM-VM-
GA-DGPNIGA

Lineamientos para actualizar los estudios
ambientales de los proyectos mineros

© 12.1.2014

Decreto Supremo n.° 040-2014-EM
Reglamento de Proteccién y Gestion
Ambiental para las Actividades de
Explotacion, Beneficio, Labor General,
Transporte y Almacenamiento Minero

mineras de proyectos de exploracién y explotacion

con impactos ambientales no significativos, que
cuenten con certificacién ambiental; asi como, la
estructura minima del Informe Técnico que debera

presentar el titular minero

- O 11.07.2014

Ley n.® 30230

Ley que establece medidas tributarias, simplificacion
de procedimientos y permisos para la promocion y

A dinamizacion de la inversion en el pais

02.12.2014

Resolucion Ministerial
n.2 398-2014-MINAM

Lineamientos para la
Compensacion Ambiental
en el marco del Sistema
Nacional de Evaluacién de
Impacto Ambiental (SEIA)

© 08.06.2021

Ley n.2 31211
Ley que dispone la adecuacion del
transporte y disposicion final de relave
a las empresas que realizan actividades
minero-metalurgicas

Q 19.07.2021

Decreto Supremo

n.2 017-2021-EM
Disposiciones para la actualizacion y/o
modificacion del Instrumento de Gestion

Ambiental Correctivo (IGAC) o del
Instrumento de Gestion Ambiental para la
Formalizacion de Actividades de Pequena
Mineria y Mineria Artesanal (IGAFOM), en
el marco del desarrollo de actividades de
explotacion y beneficio de la pequena
mineria y mineria artesanal

@ 02.03.2020

Decreto Supremo n.2 005-2020-EM
Decreto Supremo que modifica el Reglamento de
Proteccion y Gestion Ambiental para las
Actividades de Explotacién, Beneficio, Labor
General, Transporte y Almacenamiento Minero

11.05.2020

Decreto Legislativo n.21500

Decreto Legislativo que establece medidas
especiales para reactivar, mejorar y optimizar la
ejecucion de los proyectos de inversion publica,
privada y publico privada ante el impacto de la
COVID-19

03.06.2020
Resolucién del Consejo Directivo
n.>00007-2020-OEFA/CD

Aprueban el Procedimiento de aplazamiento de la
exigibilidad del pago de multas impuestas por el
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental
(OEFA) en el marco de la Emergencia Nacional

06.06.2020
Resolucién del Consejo Directivo

n.200008-2020-0OEFA/CD

Aprueban el Reglamento de acciones de
fiscalizacion ambiental y seguimiento y verificacion
a entidades de fiscalizacion ambiental del
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental
(OEFA) durante el Estado de Emergencia Sanitaria
decretado en el pais ante el brote de la COVID-19

© 17.06.2020

Resolucidn Ministerial

n.2108-2020-MINAM

Aprueban Disposiciones para realizar el trabajo de
campo en la elaboracién de la linea de base de los
instrumentos de gestion ambiental

© 21.06.2020

Decreto Supremo n.2 015-2020-EM

Prorroga de plazos para la acreditacion de
condiciones de permanencia en el Registro Integral
de Formalizacion Minera en el marco del Decreto
Supremo n.* 001-2020-EM

@© 18.08.2021

© 19.07.2020

0 29.12.2020

Ley n.2 31347

Ley que modifica la Ley
n.2 28090, Ley que
regula el Cierre de Minas

Resolucién del Consejo Directivo
n.° 00013-2020-0EFA/CD

Aprueban el Reglamento de
Evaluacion del Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental (OEFA)

23.07.2020
Resolucidon Ministerial
n.2178-2020-MINEM/DM

Modifican el Texto Unico de Procedimientos
Administrativos del Ministerio de Energia y Minas

© 30.07.2020

Decreto Supremo n.° 019-2020-EM

Decreto Supremo que modifica el Reglamento de
Proteccion Ambiental para las Actividades de
Exploracién Minera

© 16.09.2020

Decreto Supremo n.° 024-2020-EM

Decreto Supremo que establece disposiciones para
el procedimiento de autorizacién de
funcionamiento de la concesion de beneficio y de su
modificacion en el marco de la Emergencia
Sanitaria

© 19.09.2020

Resolucion Directoral
n.2 0699-2020-MINEM-DGM

Aprueban el formato de Declaracién Jurada de
verificacion y los Términos de Referencia que
deben ser suscritos por el titular de la actividad
minera para efectos de la autorizacién de
funcionamiento de la concesion de beneficio o
su modificacion

Decreto Supremo n.° 032-2020-E

Decreto Supremo que establece
disposiciones complementarias al
Decreto Supremo n.* 001-2020-EM
respecto a los plazos para el
cumplimiento de los requisitos y
condiciones de permanencia por parte
de los mineros inscritos en el Registre
Integral de Formalizacion Minera

Fotos: Freepik.
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EXPLORANDOEL
SEIA Y SUS DESAFIOS:
CONSIDERACIONES DESDE
EL GRUPO DE REFLEXION DE
ESPECIALISTAS NACIONALES
EINTERNACIONALES

VERONICA PORTUGAL DECHECO Y
ELIZABETH ZAMALLOA-SKODDOW

Las actividades extractivas, como las mineras y de hidrocarburos,
impactan significativamente los territorios donde intervienen. Los
impactos dependen, entre otros, de factores como la ubicacion
del proyecto, sus dimensiones, el tipo de yacimiento y la forma de
explotacion.

En el marco de los debates tematicos llevados a cabo por el
grupo de reflexion de especialistas nacionales e internacionales
durante el segundo semestre del ano 2020, surgieron diversas
consideraciones en torno a puntos criticos sobre el funcionamiento
del SEIA en Peru.

PARTE Il. BALANCE: 20 ANOS DEL SEIA



Foto: OBT

ANTESDELEIA:ESTUDIOS DE FACTIBILIDADY ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

En el caso de los proyectos de extraccién minera, los estudios de factibilidad son
esenciales. En ellos se determina la viabilidad técnica y econémica de los distintos
meétodos de extraccion y produccion, tecnologias, configuraciones, emplazamientos,
tamanos, volumenes de extraccion y capacidades. También precisan el monto de
inversion, los costos de operacion, las alternativas de financiamiento y el momento
optimo para invertir. Asimismo, definen la ubicacién de los componentes mineros
en la futura operacion'. En el Perd, la Ley General de Mineria (LGM) y el TUPA del
Minem se refieren a los estudios de factibilidad en el marco de la suscripcion de
contratos de estabilidad tributaria y juridica de acuerdo al siguiente esquema:

1 Reglamento del titulo noveno del TUO de la Ley General de Mineria, referido a las Garantias y Medidas
de Promocion a la Inversion y la Actividad Minera, art. 19 DS 024-93-EM: Contenidos minimos del
estudio de factibilidad técnico-econédmico:

Identificacion del proyecto minero (ubicacion y accesos al proyecto).

Antecedentes y resumen ejecutivo del proyecto (descripcién breve sobre la propuesta del
proyecto).

Geologia, recursos minerales y reservas.

La relacidn de todas las obras a llevarse a cabo, detalladas en los siguientes rubros:

Mineria (incluir plan de minado, manejo de desmonte, equipos y maquinaria minera).

Procesos metalurgicos (incluir infraestructura de planta de beneficio, desempeno metalurgico,
disposicion de relaves, laboratorio quimico, almacenamiento y transporte de concentrados).

Infraestructura (inversion en saneamiento fisico-legal de predios, adquisicion y/o servidumbre,
campamentos, oficinas, talleres, comedores, almacenes, carreteras, caminos, puentes, veredas, rampas,
tuneles, cunetas, alcantarillas, chimeneas, piques u otros relacionados con infraestructura vial).

[..] Medidas de mitigacion ambiental.

[..] Programa de inversién (detalle de inversiones que incluya obras, labores y adquisiciones a que
se refiere el inciso d) de este articulo) y cronograma de ejecucion del proyecto minero (incluir
fechas, plazos y monto de inversiéon desagregado).

Volumen de produccién a obtenerse [..].
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Cuadro 1. Estudios de factibilidad en el marco de contratos mineros

Capacidad y/o inversion Requisito Beneficio

Capacidad inicial de: > 15000 tm/dia o
de ampliaciones destinadas a llegar a una

R capacidad > de 20000 tm/diade 1o +
concesiones /1o + UEA
e Contratode
Programas de inversion e eselsibed
>US$500000000.00 studio de : :
factibilidad g‘bUtaf‘a 5
o ¢ Depreciacion,
Para actividades dentro del programa de freree- ajupste inflacion
inversiones en estudio de factibilidad y/o economico, contabilidad en.
adicionales, siempre que: P délares, otras
= ‘2 e 15anos
88 dentro de 10 + concesiones / 10 + UEA declaracion
donde se desarrolle el proyecto de jurada ,
inversion materia del contrato; * DGM, 90 dias
* vinculadas al objeto del proyecto de * Silencio positivo
inversion: (fecha inicio de
« inversion adicional > US$25000000.00;  beneficios)
aprobadas por Minem
Capacidad inicial de: > 5000 tm/dia o e Contrato de
82v 83 de ampliaciones destinadas a llegar a estabilidad
y una capacidad > 5000 tm/diade 1o + tributaria
concesiones /1o + UEA e 12 anos

Programa de

inversiones con e Contrato de
plazo de ejecucion: estabilidad
tributaria
, , e Caracter de e 10 anos
78,79, 350 tm/dia - 5000 tm/dia y/o programas declaracion S —
80y 81 deinversion por US$20000000.00 . 005 ap
jurada del ejercicio en
e DGM, 45 dias que se acredite
e Silencio positivo la ejecucidn de la
(fecha inicio de inversion
beneficios)

Elaboracion propia.
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El contenido de los estudios de factibilidad a ser evaluados por la DGM esta regulado
en diferentes instrumentos legales vinculados a los contratos de estabilidad. Esta
regulacion ha sido sometida a cambios importantes desde la aprobacién de la Ley
n.2 30230 en el 2014. Entre ellos resalta la posibilidad de modificar los programas de
inversion y las areas donde se desarrollan los proyectos, con lo que en la actualidad
es posible incluir areas que no estaban comprendidas en los contratos de estabilidad
iniciales. El proceso de evaluacion de los estudios de impacto ambiental en el marco
del SEIA generalmente no modifica la ubicacion de los componentes mineros
determinados por estos estudios.

La ubicacion de los componentes de los proyectos extractivos durante la etapa
de factibilidad, y luego durante la evaluacion de impacto ambiental, debe seguir
el ordenamiento territorial vigente. De acuerdo al marco normativo peruano, la
planificacidn territorial debe proporcionar la informacion y el marco referencial
decisorio para el aprovechamiento de los recursos naturales, entre ellos el minero.
Es decir, antes de otorgar derechos de uso a particulares, los funcionarios deben
recurrir a los planes territoriales para conocer la localizacion de los recursos que son
explotables y las condiciones que se deben considerar, con el fin de no afectar otros
intereses, recursos y derechos (art. 89 de la LGA).

Pese a ello, gran parte del pais carece de planes territoriales y, por lo tanto, no
tiene definidos los usos del suelo. Esto genera un problema, pues se presume
que alli donde no existe definicion previa de usos se puede realizar todo tipo de
actividad®. También se presume que existen usos que, aunque no estén definidos,
serian compatibles entre siy, por ende, pueden dar lugar al otorgamiento de varios
derechos en una misma area.

En general, el Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental no cuenta con
las herramientas ni debe reemplazar las funciones o cerrar las brechas de la ausencia
de un ordenamiento territorial en el pais, asi como de los otros instrumentos de
planificacion sobre los cuales se deberia basar la gestion publica del desarrollo
local, regional y nacional. Los lineamientos del Estado central deben buscar puntos
de coincidencia con los niveles descentralizados y la sociedad civil, involucrando a
la empresa privada con responsabilidad social y ambiental.

Desafios

* Losestudios de factibilidad deben brindar un panorama claro de las diferentes
dimensiones de la inversion a realizar. Los inversionistas deben prever
todos los costos en los que puede incurrir el proyecto desde las etapas de
prefactibilidad y factibilidad, de manera que se pueda realizar una adecuada
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planificacion del proyecto. Los costos ambientales y sociales deberian ser
parte de esos calculos.

* En general, no hay criterios claros sobre el alcance del contenido de los temas
ambientales y sociales en los estudios de factibilidad. En ese marco se identifican
como retos: considerar variables ambientales y sociales en las etapas de
planificacion, realizar estudios que reflejen claramente las alternativas evaluadas.

* Lacarenciadeunsistemadeplanificaciondeldesarrollobasadoenelordenamiento
territorial y la participacion informada y vinculante de las poblaciones asentadas
en el territorio es evidente y genera conflictos sociales. Por un lado, hay una
enorme dispersion de instrumentos en los diferentes sectores que intervienen en
el territorio, como, por ejemplo, la zonificacidn forestal (concesiones forestales).
Por otro lado, se observa mucha confusién de términos en el PerU; por ejemplo,
la zonificacidén econdmica y ecoldgica (ZEE) se confunde con un diagnostico y
otorgamiento de usos.

* El EIA, no debe reemplazar las funciones o cerrar las brechas de la ausencia o
inexistencia del ordenamiento territorial, asi como de los otros instrumentos de
planificacidn sobre los cuales se deberia basar la gestion publica del desarrollo
local, regional y nacional.

* Los lineamientos del Estado central deben buscar puntos de coincidencia con los
niveles descentralizados y la sociedad civil, involucrando a la empresa privada
con responsabilidad social y ambiental.

PARTE Il. BALANCE: 20 ANOS DEL SEIA



DURANTE LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL
SEIA y empresas consultoras

En su etapa inicial, en Peru el titular del proyecto de inversion es responsable de
contratar una empresa consultora y supervisar la elaboracién de los Estudios de
Impacto Ambiental (EIA) para sus proyectos de inversion. Pasada esta etapa, la
autoridad ambiental evalua dichos estudios y verifica si satisfacen los requisitos
legales para sus operaciones.

Al elaborar el EIA, la empresa consultora es responsable del contenido y calidad
de este, asi como de asegurar que los compromisos que se contemplen en este
instrumento sean los necesarios para evitar y/o mitigar los posibles impactos
ambientales (Senace, 2016). Este modelo ha sido objeto de cuestionamientos.

Una evaluacion del Ministerio de Energia y Minas en el 2010 reveld que varios de los
estudios ambientales elaborados por las consultoras contratadas por las companias
tenian parrafos integros copiados de otros estudios, y que en varios se habian
subestimado los impactos de la cantidad y calidad del agua y aire (Salazar, 2012).
Las empresas consultoras, a su vez, senalan que en muchos casos los titulares de los
proyectos exigen reducir los plazos para la elaboracion de los EIA, comprometiendo
la calidad de la evaluacion en campo, siendo que las ultimas modificaciones del SEIA
apuntan a lograr una certificacion ambiental global de proyectos de inversion en 90
dias, “menos de lo que toma una declaratoria de herederos” (Gidatahari, 2017).

Ademas de ello, con la creacion de los Informes Técnicos Sustentatorios se abrid
la posibilidad de que estos estudios fuesen realizados por profesionales externos
y no necesariamente por empresas consultoras. Esto resulta preocupante. Entre el
periodo del 15 de enero de 2016 al 31 de diciembre de 2018 se habian presentado
436 ITS para todos los sectores, mientras que en ese periodo solo se presentaron
29 EIA-d y MEIA (Tablero de control, Senace 2019).

El SEIA ha venido regulando la actuacion de las consultoras ambientales y su rol
en el proceso de evaluacion ambiental. Actualmente existe el Registro Nacional
de Consultoras Ambientales a cargo del Senace, organismo que verifica una serie
de indicadores de desempeno que las empresas consultoras deben cumplir. El
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) debe supervisar,
fiscalizar y sancionar a las consultoras respecto al cumplimiento de las obligaciones
legales vigentes, de acuerdo a lo dispuesto por la RCD NOO8-2016-OEFA/CD.
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Los esfuerzos para fortalecer el marco institucional que regula a las empresas
consultoras todavia no son suficientes. Por ejemplo, no existe claridad en torno
a como proceder ante un EIA elaborado con informacion desactualizada, falsa o
inexacta; no se menciona qué accion corresponde, y qué ocurre con las operaciones
que tienen un EIA elaborado con base en informacion falsa. A ello debe agregarse
que el Estado no cuenta con la informacién publica necesaria (ni con el presupuesto
para generarla), de manera que no puede contrastar la informacion que levantan las
empresas consultoras con informacién publica. Por ultimo, la reduccién de plazos
con el pretexto de agilizar la burocracia pone en riesgo la calidad de la informacién
levantada en campo y constituye un mecanismo de presion para las empresas
consultoras y para el funcionario evaluador.

Linea base y fuentes de informacion

Los estudios de linea de base constituyen uno de los pilares de los EIA, pues son
necesarios para predecir correctamente los impactos y formular medidas efectivas
de mitigacién y monitoreo al contar con informacidn técnica sélida de los sistemas
ambientales y sociales de las dreas donde se desarrollaran los proyectos (Morris
y Threrivel, 2009). Segun la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto
Ambiental, Ley n.2 27446, la informacién minima que debe contener la linea de
base, de acuerdo a la clasificacion del estudio (EIA-sd, DIA, EIA), se especifica en los
términos de referencia comunes. Estos requerimientos de informacion son emitidos
por la entidad sectorial que corresponde a la actividad que se pretende realizar.
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Si bien existen lineamientos y guias generales para la elaboracion de la linea de
base durante la elaboracion del EIA, la mayoria de los EIA presentan vacios de
informacidn, ya sea por priorizacion de informacion secundaria o por un insuficiente
muestreo y recoleccion de informacion en campo. Un vacio importante esta referido
a los derechos de los pueblos indigenas que serian afectados por las actividades
extractivas. Se omite, ademas, informacién sobre la salud de las poblaciones de las
zonas de influencia directa e indirecta, asi como detalles sobre la calidad ambiental
y el estado de los recursos naturales.

El Sistema Nacional de Informaciéon Ambiental (Sinia) es un instrumento de gestion
ambiental senalado en la Ley n.2 28611 (Ley General del Ambiente), que promueve
la consolidacién de la informacidn ambiental de los distintos organismos publicos y
privados. El Minam es el ente encargado de la administracién del Sinia®.

2 Forman parte del Sinia el Sistema de Informacidon Ambiental Regional (SIAR) y el Sistema de
Informaciéon Ambiental Local (SIAL), administrados por los respectivos dérganos de gobierno a
escala regional y local. Las normas legales establecen que las instituciones publicas generadoras de
informacidn, de nivel nacional, regional y local, estan obligadas a brindar al Minam la informacién
relevante para el Sinia. Aportan al Sinia otros organismos; por ejemplo, la ANA, responsable del
Sistema Nacional de Informacion de Recursos Hidricos (SNIRG) y el Senamhi, a cargo de la informacion
hidrometeoroldgica. Es destacable la creacion del Instituto Nacional de Investigacion en Glaciares y
Ecosistemas de Montana (Inaigem), si se tiene en cuenta el caracter estratégico de esos ecosistemas en
el contexto del cambio climatico. Ademas, los datos del OEFA son interoperables con el Sinia. El Peru
inicid la implementacién del Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes (RETC) y esta
desarrollando un sistema nacional para la elaboracidon de inventarios de gases de efecto invernadero
(GEI), denominado Infocarbono.
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La Ley n.2 27446 del SEIA, en los articulos 8.3; 8.4 y 8.5, indica que si el levantamiento
de informacion para la linea de base de los instrumentos de gestion ambiental con-
templa la realizacion de estudios del patrimonio en el area de influencia, debe reali-
zarse un proceso de autorizacion por entidades competentes, como el Serfor, Sernanp
o Produce, segun corresponda en cada caso. Dichas entidades deben emitir su opinion
técnicay establecer las condiciones minimas pararealizar las investigaciones vincula-
das al levantamiento de la linea de base, determinando el area o zona de intervencion,
personal y plan de trabajo, incluyendo la extraccion y captura de especies. El incumpli-
miento de dicha opinidn esta sujeta a lo dispuesto en el articulo 21de la Ley n.2 30230
(responsabilidades). Una vez recibidas las opiniones técnicas favorables de las entida-
des correspondientes, la autoridad competente emitira la resolucion de clasificacidon
y aprobacion de los términos de referencia, que autorizara, mediante un unico acto
administrativo, realizar las investigaciones, extracciones y colectas respectivas sin
necesidad de autorizacion adicional®.

Diversos decretos de urgencia® han establecido medidas para garantizar la eficacia
y predictibilidad de los procesos en materia ambiental en el marco de proyectos
especialesdeinversion publica. Enese contexto, establece el recojoy sistematizacién
deinformacidn sobre componentes ambientales a cargo del Ministerio del Ambiente.

3 DL 1500-Decreto Legislativo que establece medidas especiales para reactivar, mejorar y optimizar

la ejecucidn de los proyectos de inversién publica, privada y publico-privada ante el impacto de
la COVID-19. Segunda Disposicion Complementaria. Levantamiento de la linea de base para la
elaboracién de instrumentos de gestion ambiental. Dentro del plazo de quince (15) dias habiles
contados desde la entrada en vigencia del presente Decreto Legislativo, el Ministerio del Ambiente,
mediante Resolucion Ministerial, aprueba las disposiciones correspondientes que permitan a los
titulares de los proyectos de inversion publica, privada y publico-privada realizar el trabajo de campo
para la elaboracion de la linea de base de los instrumentos de gestion ambiental, atendiendo a las
disposiciones sanitarias establecidas por la Autoridad de Salud.
RM n.° 108-2020-MINAM “Disposiciones para realizar el trabajo de campo en la elaboracion de
la linea de base de los instrumentos de gestion ambiental”. Articulo 3.- Del uso de informacidn
secundaria. Durante el Estado de Emergencia y la Emergencia Sanitaria por la COVID-19 se
prioriza la informacién secundaria para la elaboracion de la linea de base de los instrumentos
de gestion ambiental, por lo que los titulares de proyectos de inversion pueden utilizar dicha
informacion. La informacion secundaria debe ser representativa para el drea de estudio en funcion a
su compatibilidad (segun su finalidad original), temporalidad, ubicacidn, antigliedad, nivel de detalle,
unidades temdticas (paisaje, vegetacion, entre otros), veracidad, relevancia y a las caracteristicas del
proyecto de inversion. La autoridad ambiental competente debe verificar el cumplimiento de estos
criterios en el procedimiento de evaluacion del Instrumento de Gestion Ambiental.

4 Decreto de Urgencia que establece Medidas extraordinarias para la promocién e implementacion
de los proyectos priorizados en el Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad (DU
018-2019). Segunda Disposicion Complementaria: El Ministerio del Ambiente, en coordinacién con
las entidades competentes, realiza el recojo y sistematizacidon de informaciéon sobre componentes
ambientales, la misma que sirve como insumo para la caracterizacién ambiental que es empleada por
el Estado para una efectiva gestion de los ecosistemas.

PARTE Il. BALANCE: 20 ANOS DEL SEIA




Evaluacion de los impactos y valoracidon econémica

Las normas generales del SEIA resaltan la necesidad de identificar, valorar y mitigar
los impactos causados por las actividades econdmicas. Segun el marco normativo
vigente en nuestro pais, el titular del proyecto de inversion es quien debe describir
la forma y los criterios que tomara en cuenta para la identificacidn, caracterizacion,
valoracion o evaluacién de los impactos positivos y/o negativos, directos o
indirectos, sobre un area geografica y/o poblacion. Son los titulares de los proyectos
los que eligen las metodologias a utilizar para la valoracién de impactos justificando
su idoneidad.

Pese a su relevancia para la evaluacion de impacto ambiental, en la actualidad no
existen criterios claros para la eleccidn y el uso de metodologias de valoracion de
impactos ambientales del cual hacen uso los titulares de los proyectos, y tampoco
para las autoridades ambientales que se encargan de su revision durante la
evaluacion.

En el ano 2019 el Minam publico la “Guia para la identificacion y caracterizacion
de impactos ambientales en el marco del SEIA”, indicando que no constituye una
metodologia especifica sino un esquema metodologico general. Estos lineamientos
generales proporcionan solo orientaciones al titular, asi como a la autoridad
evaluadora.

El Minam senala en su guia metodologica que al caracterizar impactos potenciales
deberan tomarse en cuenta, también, los siguientes aspectos: i) siestamos hablando
de un nuevo proyecto o si corresponde a una modificacion, y ii) si la ubicacion de los
proyectos corresponde a un espacio donde ya se vienen realizando actividades y si
el ambiente ha sido modificado o corresponde a un espacio sin disturbar.

A pesar de los esfuerzos realizados en la elaboracion de la guia, existe poca claridad
sobre las metodologias y matrices que se deben utilizar para las modificaciones
de un proyecto, asi como para evaluar los impactos sinéergicos y acumulativos de
proyectos que se ubican en un mismo territorio.

La valoracion econdmica ambiental se va consolidando como una practica comun a
nivel mundial y es parte de importantes convenios internacionales ambientales (por
ejemplo, la valoracion economica de la biodiversidad biolégica es una de las Metas
Aichi®; aunque no sin polémica).

5 Metas Aichi, Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica 2011-2020 del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica (CDB). (2014). En Minam, Guia para la valoraciéon econdmica del patrimonio natural.
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Desafios:

* Si bien se han realizado esfuerzos para fortalecer el marco institucional que

regula a las empresas consultoras, lo logrado no es suficiente. Es importante que
existan criterios para contrastar la informacion de estos estudios, pues existe una
relacion de subordinacidn entre las consultoras y las empresas que las contratan.
Asimismo, es urgente gestionar el gran déficit de generacion, sistematizacion y
transparencia de informacion sobre el territorio que persiste en el pais.

Lainconsistenciaentrelalineade base, laidentificacion deimpactosy las medidas
de mitigacion genera desconfianza en la evaluacion de impacto ambiental, pues
muchas veces la informacion recopilada es desaprovechada y no considerada
para evaluar los impactos.

Hay 5 elementos clave que se deben considerar en la elaboracion de las lineas
de base: temporalidad, calidad de informacion y metodos, extension del area de

Objetivo estratégico A: Abordar las causas subyacentes a pérdida de diversidad bioldgica
mediante la incorporacion de la diversidad bioldgica en todos los ambitos gubernamentales
y de la sociedad.

Meta 1: “Para el 2020, a mds tardar, las personas tendrdn conciencia del valor de la diversidad
biolégica y de los pasos que pueden seguir para su conservacion y utilizacion sostenible”.

Meta 2: Para el 2020, a mds tardar, los valores de la diversidad bioldgica habrdn sido integrados
en las estrategias nacionales y los procesos de planificacion de desarrollo y de reduccion
de la pobreza”. Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica 2011-2020 del Convenio sobre
la Diversidad Biolégica (CDB). (2014). En: Minam, Guia para la valoraciéon econémica del
patrimonio natural.
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influencia, aplicacion de umbrales y criterios para poder evaluar la informaciony
evaluar impactos, y legitimidad del estudio.

* EnelPeru,aunqueexistenlineamientos generales paralainclusiondeinformacion
sobre derechos de los pueblos indigenas en la evaluacion de impacto ambiental,
su implementacién es aun arbitraria. Usualmente, la informacion social suele ser
la mas general y menos detallada y actualizada.

* Lainformacién secundaria de calidad que existe y puede ser usada en las lineas
de base es muy escasa. Es un error asumir que la informacion sobre el ambiente
fisico, biolégico y social obtenida de manera secundaria puede ser reutilizada y
cumple con la exigencia de ser detallada, correcta y actualizada. Cuando existen
vacios de informacion o deficiencias en la linea de base, la calidad de la evaluacion
deimpactosy del EIA sera muy dispareja, generara desconfianza en los diferentes
actores que participan en los EIA, aumentara la conflictividad y, finalmente, no
permitira un buen seguimiento.

* Actualmente, la consultora contratada por el titular del proyecto goza de una
amplia discrecionalidad para determinar la metodologia que utilizara. En el Peru
se utilizan, mayormente, matrices cuya logica para la valoracién es difusa. Para
determinar el uso de una metodologia deberia tenerse en cuenta el tamano del
proyecto, la naturaleza de los posibles impactos (area protegida o zonas con
biodiversidad), categoria (si requieren una evaluacion detallada o semidetallada),
experiencia y capacidad de la empresa.
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1. DESDE EL TERRITORIO:
EXPERIENCIAS DESDE
ORGANIZACIONES
CAMPESINAS E INDIGENAS
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El funcionamiento del SEIA involucra a diferentes actores,
desde oficiales de gobierno hasta el sector privado y la sociedad
civil. En nuestro pais, donde la evaluacion ambiental para la
puesta en marcha de proyectos de inversion todavia presenta
importantes desafios de acceso a la informacion, participacion e
institucionalidad, es importante oir las voces de dichos actores.

A modo de balance hablamos con especialistas, lideres vy
lideresas indigenas con amplia experiencia en el funcionamiento
e implementacion del SEIA. Sus testimonios son valiosos porque
nos acercan, desde los territorios, la gestion publica, la academia
o la sociedad civil, a las diferentes realidades en las que opera
y se implementan los diferentes instrumentos del SEIA. Sus
experiencias y analisis reflejan la realidad del SEIA en el Peru
actual. Aprender de ellos resulta clave para identificar fortalezas,
puntos débiles y avanzar en la mejora de un SEIA que ayude a
garantizar un desarrollo economico compatible con el territorio,
con nuestros ecosistemas y con los derechos de nuestra y de las
siguientes generaciones.

Para contribuir con ellos, a continuacion presentamos los
testimonios dedirigentes campesinos eindigenasy de especialistas
en gestion publica sobre aspectos clave del SEIA; en la segunda
parte de esta seccion incluimos una compilacion de analisis
realizados por especialistas de la academia, empresas consultoras
y de la sociedad civil sobre aspectos especificos del SEIA.
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“NO SOMOS
GUARDIANES DE LA
NATURALEZA, SOMOS
PARTE DEELLA”

Zoila Ochoa Garay es una lideresa amazdnica del pueblo Murui-Muinani,
tiene mas de 30 anos encabezando luchas indigenas en su comunidad
ubicada en Loreto. Ella nacio en la comunidad Centro Arenal, distrito de
Punchana, provincia de Maynas. Sin embargo, senala que su nombre no
es propio de su pueblo. Sus padres y ella perdieron sus apellidos indigenas
durante la época de la explotacion del caucho.

La lideresa reconocida por el Ejecutivo como defensora ambiental, nos cuenta
su experiencia y los desafios que enfrenta ante proyectos y empresas que no
respetan los acuerdos establecidos con los pueblos indigenas, como el caso
de la Hidrovia Amazédnica, proyecto que se estuvo dando sin consulta previa,
y la carretera Bellavista-Mazan-Salvador-El Estrecho, una obra que ha
traido invasiones, conflictos y danos a la Amazonia.

Respecto al Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA),
nos cuenta que este es un término no muy visible, a diferencia de los EIA
(término que se refiere a los Estudios de Impacto Ambiental y que ha venido
ganando popularidad durante los ultimos anos, a modo de instrumento de
medicion del SEIA). Asi, los EIA terminan siendo mds notorios y visibles
debido a que se enuncian varias veces dentro de los reclamos que hacen los
pueblos amazdnicos frente a proyectos o industrias extractivas que pueden
perjudicar sus territorios.

Zoila también ha pertenecido al Consejo Directivo de la Asociacion Interétnica
de Desarrollo de la Selva Peruana (Aidesep).




Cuando se habla de proyectos o industrias extractivas
en territorio indigena, siempre salpican danos graves e
irreparables. Y los estudios de impacto ambiental (EIA) y la
consulta previa muchas veces no son garantias. ;Cudles son los
casos que ha observado en su territorio ubicado en Loreto?

Una de las experiencias mas grandes que he tenido ha sido con
la Hidrovia Amazoénica, un proyecto que se estaba dando sin
consulta niestudio. Ante ello, los pueblos indigenas presentamos
una demanda y fue entonces cuando el Estado tom¢ la iniciativa
de hacer la consulta previa.

Otro caso que también estamos viendo es el de la carretera
Bellavista-Mazan-Salvador-El Estrecho, una obra que viene
generando gran impacto y afectacion a nuestros pueblos, debido
a las invasiones y danos que causa a nuestro territorio.

Uno creeria que el Gobierno deberia velar prioritariamente
por los intereses de los pueblos originarios; sin embargo, los
distintos conflictos sociales muestran lo contrario.

El Estado hace las leyes y ellos mismos no las cumplen.
Nosotros, como pueblos indigenas, no sabemos, no tenemos
buena informacion; sin embargo, repito, hay ambientalistas
que nos orientan y ayudan. Aunque el Estado debe ser claro
y honesto, debe hablar en un lenguaje en el que entendamos
sin tecnicismos. Y si bien hay personas que nos defienden,
debemos avanzar y ser nosotros mismos quienes hablemos y
defendamos nuestro territorio.

A veces creo que si no tuviéesemos abogados ambientalistas el
Estado no nos daria mucha importancia. Pero, de igual manera,
las organizaciones indigenas alzamos nuestra voz para que
seamos respetados.
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cUsted recuerda si alguna institucion o entidad se involucré en estos procesos?

De acercarse a nosotros, nunca; siempre ha sido por nuestros reclamos. Ellos
vienen, nos dan un paliativo y se vuelven. Nos dicen que no esta estipulado en la
ley, que no les corresponde, pero deberian decirlo desde un inicio y no lo hacen.

Ahora estamos pidiendo reuniones con el Ministerio de Transportes vy
Comunicaciones (MTC) sobre la carretera Bellavista-Mazan-Salvador-El
Estrecho, no porque ellos quieran conversar, sino [que] somos nosotros los
que enviamos los documentos, si no, no hay didlogo, esa es la triste realidad.
Un ejemplo es con la Hidrovia Amazdnica, si no hubiera demanda ya se habria
concluido. En el caso de las empresas, mandan a sus sociologos o antropologos;
pero no son honestos, vienen a favor de las empresas, no de los pueblos, y a
veces nos damos cuenta de ello cuando ya estamos perjudicados.

¢Algo que pueda destacar o rescatar de los procesos de EIA?

Para mi, todo es negativo porque las empresas solo buscan favorecerse a ellos
mismos. No veo realmente una preocupacion del Estado por los pueblos indigenas,
hablan bonito, sus discursos son buenos, pero no hacen nada.

Sin embargo, cuando ya estamos impactados buscamos quién nos pueda
asesorar y lo que resalto es a los ambientalistas, que son pocos los que realmente
defienden. Alli estan ellos, se preocupan y te dicen qué estd mal, nos hace
reflexionar y seguimos adelante para reclamar.

;Existe participacion de los pueblos originarios cuando se elaboran estos EIA?
;Son tomados en cuenta?

Enalgunos casos, si existe, y en algunos, no. A veces, el Estado responde cuando
esdeinteresy no hay proceso de consulta. En caso de que existan, ellos dicen que
no tenemos derecho al veto; entonces, no nos podemos entender y, por mas que
nos afecte un proyecto, tenemos que aguantarnos. Muchas veces, el Gobierno
hace las cosas sin mirar a los pueblos indigenas, ni siquiera nos capacita, no nos
dice de los proyectos previstos de aqui a 3, 4 anos, o no se miden los impactos.
Son muchas las veces que pedimos procesos de consulta con el MTC o atencion
con la Defensoria del Pueblo, pero contestan que no hay nada. ;Asi trabaja el
Gobierno? No entendemos.
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¢;Existe participacion de las comunidades? ;Se han logrado espacios de didlogo
o0 consensos?

Convocan a la comunidad. Hacemos grupos de personas, nos hacen dibujar,
hablar sobre la yakuruna, nuestras raices, pero no se llega a nada. Nuestros
abogados son los que dialogan en privado, lo he visto de cerca. Pero todo se
resume a un debate legal. Nuestros aportes y conocimientos no se plasman en
las leyes. El Peru esta lleno de ellas y los pueblos indigenas debemos aprender
obligadamente; de lo contrario, el Gobierno nos discrimina. Por eso, considero
que la educacion bilingUe es basica para nuestras comunidades.

;Cree que las leyes ambientales se han hecho considerando los pueblos
originarios?

Yo solo pido que consideren y se incluya la cosmovisién indigena en las leyes,
porque dentro de estas hay mucha sabiduria y el mundo debe respetar. Por ello,
tambien resistimos y agotamos todos los medios, como petitorios, porque el
pueblo indigena tiene sus propias leyes y costumbres.

Nosotros somos parte de la naturaleza, no somos solo guardianes, convivimos
con ella. Por eso, asi digan que no sentimos a la tierra, o el agua, si lo hacemos.
Todo lo que hace el Creador, el hombre blanco lo destruye, quiza por ambicion,
pero eso es triste porque no entiende que queremos proteger a la madre tierra,
que es el sustento de todos los humanos.

En su experiencia como lideresa indigena, en estos ultimos 20 anos desde que
se inicia este sistema de medicion de impacto ambiental, ;ha habido alguna
mejora?

Para ser sincera, un 2% ha mejorado, porque podemos reclamar. Podemos decir
que esta mal esto o aquello, pero se debe mejorar a favor de los pueblos indigenas,
pues muchas cosas no estan claras. Asimismo, considero que el EIA deberia
darse en primer lugar, no en la tercera etapa. De esa forma sabriamos en qué nos
favorece el proyecto que quieren implementar en nuestro territorio y cuales serian
sus Impactos.
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“EL EIAHASIDO
MANIPULADO”

Felipe Kana Chuctaya es el actual presidente de la comunidad originaria
de Pacopata, ubicada en la provincia cusquena de Espinar. Felipe ha
dedicado su vida a la ganaderia, pero en los ultimos anos su prioridad
ha sido defender a su comunidad de las amenazas que implican la no
aplicacion de la consulta previa de la Modificatoria del Estudio de Impacto
Ambiental (MEIA) del proyecto Antapaccay Expansion Tintaya Integracion
Coroccohuayco, operado porlaempresa minera suiza Glencore. Sinembargo,
el Estado viene consultando la autorizacion de inicio de operaciones, que es
un procedimiento necesario para comenzar la etapa de construccion.

Las comunidades originarias que vienen participando de este proceso son
Alto Huarca, Huano Huano, Alto Huancane, Huancané Bajo, Tintaya Marquiri,
Cala Cala, Huarca, Suero y Cama, Huisa Collana, Huisa y Anta Ccollana;
mientras que las comunidades Huini Coroccohuayco y Pacopata (a la que
pertenece Felipe) han decidido no participar en este proceso porque exigen
que se les consulte la Modificacion del Estudio de Impacto Ambiental (MEIA).

Es necesario senalar que Espinar convive con la actividad minera desde hace
mdas de 35 anos y las comunidades han reiterado, en diferentes ocasiones,
que no se oponen a la actividad minera, pero si exigen que tanto la empresa
como el Estado, garanticen el respeto a sus derechos humanos y colectivos.

Sobre esta compleja situacion, hemos conversado con Felipe, quien, desde
su rol dirigencial, se ha involucrado directamente con los procesos de
fiscalizacion ambiental.




Felipe, cuéntanos cudl es el contexto actual de la actividad
minera en Espinar.

La actividad minera, para nosotros, es una preocupacion porque
viene danando nuestro ambiente; pero lo mas preocupante es
que muchos comuneros estan destinados a morir debido a su
exposicion a los metales toxicos, sin mencionar que nuestras
hijas e hijos estan destinados a una muerte lenta. Esta situacion
no es reciente, es muy complejo el contexto en que vivimos
y, lastimosamente, el Estado lo ha permitido. Eso es lo mas
lamentable.

Espinar ha convivido casi 40 anos con la actividad minera.
¢Nos puedes compartir cuadl es tu experiencia con los estudios
de impacto ambiental (EIA) en tu territorio?

El estudio de impacto ambiental es un tema muy preocupante
para Espinar, porque consideramos que es un documento legitimo
que debe ser escrito con total rigurosidad. Nuestra experiencia
concreta es el proceso de la Modificatoria del Estudio de Impacto
Ambiental (MEIA) del proyecto Coroccohuayco, el mismo que
nosotros cuestionamos porque afecta a 3 comunidades originarias:
Pacopata, Huano Huano y Huini Coroccohuayco. Este MEIA, para
nosotros, ha sido aprobado de manera arbitraria, el documento
ha sido manipulado, forzado, no ha sido aprobado de manera
transparente. Incluso, convocaron a personas ancianas, la mayoria
quechuahablantes, enganandoles que les iban a dar alimentacion.

Los funcionarios de la empresa minera han brindado la
informaciéon con mentiras, convocando a personas de otros
departamentos, como Arequipa y Puno. Estas personas se
han hecho pasar por miembros de nuestras comunidades, esta
gente participo en los talleres participativos, es lo que vimos,
lo que denunciamos. Esto es inaudito, desde la junta directiva
de Pacopota lo hemos denunciado en diferentes medios de
comunicacion.
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ZY cudl fue el rol del Senace ante esta situacion?

Lamentamos que el Senace (Servicio Nacional de Certificacion Ambiental) haya
aprobado este MEIA, porque lo hizo a espaldas de las comunidades. Se supone
que este MEIA debe cuidarnos, mitigar los impactos ambientales, que minimiza
o resuelve los impactos, pero no es asi. Este MEIA esta hecho para asesinarnos.
Estamos hartos de todo lo que estamos viviendo, desde que tengo uso de razon he
sido testigo de como la empresa minera nos maltrata o se aprovecha de nuestros
desconocimientos para que los contratos de compra y venta de terrenos, por
ejemplo, tengan precios minimos.

Nosotros nos seguimos organizando para defender nuestros derechos, hemos
planteado observaciones al MEIA, hemos solicitado a los funcionarios de la
empresa minera una revision del documento; sin embargo, no hemos tenido
respuesta. Por eso, gracias a instituciones como CooperAccion, IDL y Derechos
Humanos sin Fronteras, las 3 comunidades, Pacopata, Huano Huano y Huini
Coroccohuayco, hemosinterpuesto, enel 2019, unademanda de accidon de amparo
contra Senace por omision de consulta previa a la modificatoria del estudio de
impacto ambiental.

Todoactoadministrativodebe ser consultado,asilodicenlasleyesinternacionales,
debehaber unprocesode consultaprevia.Laempresamineray el Estadodifunden
que el proceso va avanzando, pero en ese caso participan 11 comunidades que no
son de influencia directa del proyecto, el Estado no nos dice explicitamente de
qué manera nos afectara el proyecto a las 3 comunidades que aparecemos como
influencia directa. Han hecho la consulta como han querido.

Es preocupante lo que nos compartes teniendo en cuenta que el MEIA es
un documento que permite mitigar los impactos ambientales, como bien lo
mencionas. Entonces, en tu vida como comunero y dirigente ;descartas alguna
experiencia positiva del proceso de EIA del proyecto minero que se instalaria en
tu comunidad?

Totalmente. En Espinar no resaltamos ninguna experiencia positiva, ni por parte
de la empresa ni por parte del Estado. La experiencia de casi 40 anos, incluso de
nuestros ancestros, sabemos como la empresa opera en alianza con los funcionarios.
Nosotros salimos a protestar, pero no escuchan la voz de los campesinos, eso no es
de ahora, es de siempre. Nosotros les [levamos propuestas, pero nunca nos toman en
cuenta, por eso reafirmo que este MEIA esta hecho para asesinar a los comuneros,
mucho menos tiene legitimidad para todas las comunidades.
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De lo que nos cuentas, ;consideras que alguna institucion del Estado cumplié un
rol concreto de fiscalizacion? ; Alguna institucion les dio su respaldo?

Sobre las instituciones hay muchas cosas que decir y cuestionar. Es lamentable,
porgue los gobiernos van cambiando, pero las instituciones siguen siendo las
mismas: ANA, OEFA, por ejemplo, que son parte del Estado, desde nuestro
punto de vista pareciera que tuvieran una alianza con la empresa minera, y lo
digo desde lo que hemos visto. Por ejemplo, ante los constantes derrames de
sustancias, accidentes de los encapsulados que transitan por el corredor minero,
se leinforma al OEFA y los funcionarios, en unas horas, se aproximan al lugar de
los hechos, incluso a veces de noche, pero no cumplen una real fiscalizacion, no
importa sillegan en 5 minutos o en 2 horas, pero lo que reportan o los estudios
que hacen nunca los difunden, nunca nos enteramos de qué es lo que se ha
derramado en nuestros territorios; incluso, la fiscalizacidon también deberia ser
de manera inopinada. En algunas ocasiones, los funcionarios de OEFA se han
quedado en la garita, la empresa les limita el acceso, simplemente tienen que
esperar hasta 3 horas, supuestamente no tienen autorizacion. ;Por qué tienen
que esperar? Muy sencillo, adentro estan maquillando, estan limpiando. ;Qué
esta pasando? No ha cambiado nada, el Estado sigue en alianza con empresas
transnacionales para vulnerar nuestros derechos.

En todo el proceso, desde el punto de vista de fiscalizacion, ;rescatarias algun
aspecto positivo?

Trataria de rescatar algo, pero no lo hay. Mas bien, lo que mas tenemos presente
es que las instituciones no cumplen con sus funciones. En el 2018, la empresa
vertid en una cantera las aguas acidas del proyecto. Nosotros, como comunidad,
lo denunciamos ante OEFA, les enviamos fotos y videos en un CD, pero no han
hecho nada. ;Qué cosa positiva podriarescatar? Sienalgun momento responden,
solo lo hacen para liberar de responsabilidades a la empresa minera.

Tienes 42 anos. ;Recuerdas como era la relacion de la empresa minera con las
comunidades hace 20 anos?

La empresa siempre escogia a los lideres mas destacados y los llamaba para darles
trabajos, algunos beneficios, y los usaba para convencer a otros comuneros para
que vendieran sus terrenos. Lamentablemente, lograron que algunos dirigentes
actuaran a favor de la empresa. Esta estrategia la siguen usando, pero algunos
dirigentes no lo permitimos, en mi caso, estoy dispuesto a dialogar con la empresa,
pero sin dejar de defender a mi comunidad, a mi territorio, y eso no le conviene a
la empresa porque solo busca enganarnos. Cuando se encuentran con un dirigente
que no se vende, politicamente buscan perjudicar, empiezan a difamarme.
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Peor también, hace 20 anos definitivamente las cosas eran distintas; aunque
los conflictos siempre han existido, pero no eran tan complejos. Viviamos mas
tranquilos, incluso hace mas de 20 anos, cuando yo tenia 15 anos, por ejemplo,
mis abuelitas y abuelitos se dedican a la ganaderia. Para todo Espinar, en ese
tiempo la venta de carney leche era nuestro sustento de vida, decidimos ir a Yauri
(ciudad capital) para vender nuestros productos, pero en el camino terminamos
nuestra venta. Pero ahora, la gente tiene miedo de comprar nuestros productos
debido a la presencia de los metales toxicos, y si nos compran lo hacen a mitad
de precio.

Algunos comuneros llevan sus productos a Arequipa y tienen que decir que
la carne, el queso y la leche no son de Espinar, o bajarle el precio. Por eso
cuestionamos que las autoridades, desde un gabinete, dan la autorizacion a las
empresas, seguramente también con acuerdos debajo de la mesa, sin tomar en
cuenta a la poblacion, sin saber lo que estamos viviendo dia a dia.

De todo lo que hemos conversado, no has mencionado ningun aspecto positivo.
Desde tu perspectiva, ;como crees que debe mejorar el sistema de fiscalizacion?

¢:Cémo debe cambiar esta situacion? Yo creo que deben contratar a personas
leales, honestas, que exista una reestructuracion del Estado, que los
funcionarios que no cumplen con su rol sean sancionados. Tiene que haber un
cambio de raiz, cambiar laimagen de las instituciones, pero yo lo veo muy dificil,
casi imposible que esto cambie, porque estamos enraizados con la corrupcion,
somos un pais lleno de corrupcion. Tiene que haber voluntad del Ejecutivo, sino,
sera imposible revertir esta situacion.

Foto: CooperAccion
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2. DESDE LA GESTION
PUBLICA AMBIENTAL



“HAY QUE RECHAZARLA
CARGA PEYORATIVA DE
TRAMITOLOGIA RESPECTO
AL EIA”

A 20 anos de la creacion del Sistema de Evaluacion Ambiental
(SEIA), conversamos con Mariano Castro, abogado, docente
y consultor en regulacion ambiental, asi como en proyectos
de mejores practicas ambientales. Es docente en el programa
de segunda especialidad de Derecho Ambiental y Recursos
Naturales PUCP y en la Clinica Juridica Ambiental de la PUCP.

Hasta febrero de 2022, Castro desempend el cargo de
viceministro de Gestion Ambiental y ha estado involucrado en
la creacion y desarrollo de politicas y normativas de gestion
ambiental. A partir de esta experiencia, tiene una perspectiva
historica pero también institucional sobre la importancia del
SEIA. Mariano destaca los retos que existieron para la creacion

del sistema y cdmo este ha ido evolucionando, creando mejoras
en la institucionalidad, que respondan a las necesidades de los
proyectos y de la poblacion.




Si evaluamos estos 20 anos del SEIA, ;qué logros podrias
mencionar a modo de balance?

Una primera cuestion que habria que destacar es que la creacion
del SEIA fue una prioridad politica del Consejo Nacional del
Ambiente (Conam), expresada en la agenda politica ambiental
nacional, asi como una meta prioritaria y estructural ante
diversossectores. EISEIA esfundamental porqueeslaestructura
de gestion que permite contribuir a la sostenibilidad ambiental
de las decisiones, tanto estatal como privadas, expresadas en
proyectos, actividades y otros. El sistema apunta a que haya
principios, criterios, procesos, responsabilidadesclaras, que sean
efectivasy que tengan una naturaleza transectorial, participativa
y descentralizada. Esta prioridad politica y ambiental que fue
senalada por el Conam fue materia de un proceso de discusion
bastante amplio con sectores, regiones, organizaciones sociales,
academia, gremios empresariales interesados o involucrados en
este proceso.

Es importante recordar que la creacion del SEIA fue un proceso
arduo, ya que fue planteado como proyecto de ley, discutido
en el Congreso y observado por el Ejecutivo 2 veces. La
primera observacion, relacionada con la Evaluaciéon Ambiental
Estratégica (EAE), la cual tiene que ver con politicas, programa
y planes publicos. Si bien no se incluyo en la propuesta inicial,
con el desarrollo del sistema se logro incluir la EAE. La segunda
observacidon fue respecto al ente rector, pues el Ejecutivo
proponia que fuese el Instituto Nacional de los Recursos
Naturales Renovables y del Ambiente (Inrena), mientras que
el Conam y el mismo Inrena insistian en que fuera el Conam.
Finalmente, en el periodo de transicién, la propuesta fue
aprobada por el Congreso con la misma propuesta original sin la
EAE. No fue un proceso simple, facil; hubo una seria de actores
en contra. Sin embargo, el rol de Conam fue insistir y, a partir
de ahi, impulsar un desarrollo institucional. Quiero destacar
eso como un elemento importante.

Claramente, nosotros senalamos que no basta con el hecho
de tener y aplicar el sistema y el EIA, no es que se va a lograr
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el desarrollo sostenible por si mismo, sino que es una herramienta, un proceso
relevante para que las actuaciones en la sociedad a través de proyectos y
programas, tengan una mayor sostenibilidad; pero se requiere una serie de otras
regulaciones ambientales para transitar hacia un desarrollo sostenible.

La sostenibilidad ambiental de la decision sobre el desarrollo de actividades se
mejora con el EIA, pero el desarrollo sostenible de la sociedad requiere otros
componentes de politica publica. Eso lo anoto, porque cada herramienta tiene
su naturaleza y funcion, y muchas veces ha habido una expectativa sobre la
herramienta mayor a lo que esta disenado. El SEIA es proceso que, por definicion,
busca integrar intereses y expectativas; eso se hace sobre la base de un dialogo,
de mecanismos de participacion, etc.

Al 2021, luego de esta lucha de la que nos cuentas, ;qué aspectos se han
fortalecido?

Enprimerlugar,hay que tener en cuentacuales hansido los factores que han permitido
tener el sistema y cuales han permitido su evolucion. En el Peru existen necesidades
concretas sociales y el SEIA se plantea con el objetivo de realizar el mejoramiento
en la toma decisiones publicas y privadas, grandes, medianas o chicas, en diversos
sectores. Es un asunto de una necesidad multisectorial, por ello se impulsa.

Una primera cuestion es la existencia de pasivos. La evidencia de que una
actividad sin EIA, sin manejo ambiental en toda etapa de proyecto, se generan
pasivos, genera costos a la sociedad, afectaciones al patrimonio natural. Se tienen
los pasivos ambientales mineros de hidrocarburos, de saneamiento, residuos y
agricultura. Esos pasivos ambientales son uno de los factores ambientales de la
creacion y desarrollo del sistema; la otra razén tiene que ver con el crecimiento
economico, lo cual implica el mayor desarrollo del proyecto, lo que exige
garantizar sostenibilidad del proyecto. En ese marco, el titular del proyecto
necesita tener garantias de su inversion, es decir, para iniciar el proyecto [que]
no tenga interrupciones o exigencias sorpresivas. Por lo tanto, se requiere una
regulacion, un sistema de caracter preventivo que debe aplicarse antes del inicio
de las obras. Esa es su esencia.

Ademas, esa situacidn exige y ha venido presionando en el desarrollo del sistema.
Esto tiene que ver con los conflictos sociales relacionados con las demandas
sociales, observaciones, cuestionamientos e inquietudes: el sistema debe
responder con el objetivo de garantizar derechos fundamentales. Sin embargo,
el sistema debe ser, en esencia, técnico para poder responder y garantizar
esos derechos fundamentales, para que el agua no se vea afectada, para que
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la biodiversidad no se vea afectada, y que la actividad econdmica o servicio
garantice la sostenibilidad. El SEIA en general ha permitido contribuir a una paz
social, lo cual no significa que no haya conflictividad.

La implementacion del SEIA ha demandado desarrollo institucional no solo a nivel
sectorial,sinotambienanivelregional,yaqueelaumentodeactividadesecondmicas
en cada uno de esos sectores ha exigido capacidades. Por ejemplo, cuando se cred
el SEIA habia sectores que tenian reglamento de proteccion ambiental, pero otros
que no, como transportes, agricultura, salud, turismo, entre otros.

Por otro lado estan los acuerdos internacionales. Yo creo que esto es importante,
no solo los ambientales sino [también los] de comercio, los cuales han sido
un factor de mejoramiento y de analisis del desempeno de las evaluaciones
ambientales.

Ha habido un curso propio de la institucionalidad publica, y de un conjunto de
andlisis que siguen esos temas, que han senalado oportunidades de mejora.
Un ejemplo de ello fue la creacién del OEFA, entidad de fiscalizacion, lo cual
permite retroalimentar la evaluacién ambiental y nos permite mejorar el
conocimiento sobre lo que sucede luego de la evaluacion ambiental. La creacion
de Senace como un ente especializado para la revisién y certificacion, fue un
aporte muy importante que se logré en el 2012, 12 anos después de la creacion
del SEIA, y a partir de ello se inicid un proceso de transferencia de los ministerios
al Senace. Esto concreto la propuesta inicial del Conam de requerir una institucion
de evaluacion ambiental con independencia, sin perder la légica del sistema y sin
gue el Minam perdiera su naturaleza de ente rector.

;Qué va a priorizar el Gobierno en materia de evaluacion ambiental?

Lo que hemos anunciado estad en la politica general de gobierno para el ano
2026, la cual plantea, entre otras tematicas, la prioridad politica de contribuir
a un entorno seguro en términos ambientales, y también para las personas,
no solo para los defensores, que también es un tema de prioridad, sino para
las personas. Desde cosas que son basicas que tienen que ver con seguridad,
como los son ambientes saludables, hasta afectacion de territorio por diversas
causas. Entonces, el entorno seguro esta en el eje numero 7, hay 5 lineamientos
planteados y se hace referencia al SEIA y al Sinefa. El eje 1 tiene que ver con la
salud. Los anteriores gobiernos no tenian esta priorizacion, que es la que define
las politicas y prioridades publicas en los 5 anos para todos los sectores. Por otro
lado, la Politica Nacional del Ambiente fue aprobada en el ano 2021.
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El problema central que busca resolver la politica ambiental es reducir la pérdida
de bienes y servicios ecosistémicos que contribuyen al bienestar de las personas.
Un elemento de ello es que las evaluaciones de impacto ambiental se ejecuten
bien. Asuntos mas especificos tienen que ver con la actualizacién de los nuevos
lineamientos para la EAE.

Otra cuestion prioritaria tiene que ver con la actualizacién del reglamento de la
Ley del Sistema Nacional de Evaluacidn de Impacto Ambiental [Ley N2 27446],
la cual fue aprobada en el 2009 y que tiene una serie de lecciones del proceso
sequido, las cuales no solo son propias del sector, sino también se ha revisado
con organizaciones sociales, privadas y con las comunidades. Ademas, se han
considerado las recomendaciones de la OCDE, las cuales son muy concretas.
También se ha considerado la ultima revision que hizo la OCDE al OEFA. Estas
revisiones son recogidas en la nueva propuesta de reglamento de la ley del
SEIA.

Este gobierno ha creado el “Grupo de trabajo de gobernanza regulatoria en
materia de evaluacion del impacto ambiental y fiscalizacion ambiental”, de
tal manera que Minam, junto con Senace y el OEFA, estamos trabajando este
ano (2021) y se han creado 3 subgrupos revisando los temas de evaluacion y
certificacidn, fiscalizacion y temas de sinergias entre ambos sistemas; analizar
como se integran y se retroalimentan, ya que la certificacién no se agota cuando
seinicia el proyecto sino que hay una serie de modificaciones al proyecto en todo
su ciclo de vida. La labor de fiscalizacion del OEFA permite obtener informacion
sobre cémo se implementan los compromisos del EIA, e identificar qué aspectos
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de la evaluacion ambiental necesitan ajustarse. Esto va a permitir mejoras de
diversa naturaleza.

Lo mismo se va a hacer con los gobiernos regionales, se busca tener un grupo de
trabajo especifico para revisar el desempeno de las evaluaciones ambientales que
presentan los gobiernos regionales, como titulares de proyectos y como autoridad
ambiental regional, con competencias para evaluar y/o fiscalizar. Los gobiernos
regionales tienen competencias vinculadas a recursos forestales y mineria
artesanal, que estan relacionadas con los dos mas grandes problemas que tiene
el pais: la deforestacidn y las actividades ilicitas. La mineria artesanal no es una
actividad ilicita, pero lo importante es que haya una gestion ambiental adecuada.

Por otro lado, estamos igualmente empujando la optimizacion de los procesos.
Dentro de poco va a salir el nuevo procedimiento Unico de certificacidon ambiental
a cargo del Senace. Asimismo, estan en proceso las transferencias de funciones
de los ministerios a Senace y a OEFA, y la actualizacidon de los reglamentos de
proteccién ambiental sectores (turismo, salud, defensa, comunicaciones). Todo
esto tiene que venir acompanado del desarrollo de capacidades, lo cual es una
prioridad central para seguir mejorando el sistema, pero también para gestionarlo.

Como ha mencionado, se necesitan capacidades y la academia juega un rol
importante en ello. ;Como acortar la brecha entre academia y el Gobierno
respecto a la demanda que existe de técnicos para las evaluaciones?

La academia tiene 3 funciones: formacidn, investigacion y extensién. En
formacion, yo diria que ha habido una evolucion importante. Hay una demanda de
la sociedad de los Estados de contar con personas calificadas en esta materia, no
solo para la realizacion de los EIA sino de gestion ambiental en diversos ambitos.
Hay una mayor ambientalizacién en la formacidn universitaria. Por eso se viene
impulsando la red universitaria ambiental, varios eventos de intercambios,
y también compartir con ellos cuales son las necesidades de gestion. La otra
cuestién es la formacion técnica a través de institutos, ahi hay un enorme desafio
y oportunidad. No es a partir de una disposicion legal que se fomente ello, sino
que parte de una lectura, ya que la sociedad, el empresario, el Estado, la gestion
publica, las comunidades necesitan esas capacidades y de calidad. Si se forma
mal se va a aplicar mal.

A nivel de extensidon, creo que ha habido bastantes mejoras, a nivel de
responsabilidad y proyeccidén sociales, sobre todo de aquellas universidades
cercanas a lugares donde ha habido casos importantes de EIA, las cuales han
dado aportes y participado en discusiones. También se han multiplicado tesis
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e investigaciones. Yo no diria divorcio con la academia. Finalmente, cada uno
tiene su rol, creo que las universidades han identificado que hay necesidad,
oportunidad y obligacidon para efectos de formar profesionales. Creo que esa
cuestion se ha dado, sobre todo, a partir del desarrollo del SEIA en el Peru. Creo
que ha sido un factor para que haya mejores capacidades; no es suficiente, pero
es un avance.

Desde fuera hay una mirada que desde el Estado se prioriza la promocion de
inversiones por encima de la proteccion ambiental. ;Cémo se puede plantear un
balance entre estos dos aspectos?

Tienequeserintegrado.Enprimer lugar, el sistema se plantea paraunaintegracion
entre ambos aspectos. Es absurdo pensar que uno va aresolver la crisis climatica
sin cambiar el modo de produccidon y de consumo, o que se va a promover la
inversion generando pasivos ambientales. En segundo lugar, en cada una de las
decisiones en donde se revisa, aprueba o deniega, el sistema se pone a prueba.

En el ciclo del proyecto de inversion hay aspectos cruciales, como la evaluacion
financiera, que es igual de crucial que la ambiental. La calidad de los proyectos
de inversion es el tema cero de los procesos, un proyecto de buena calidad debe
incluir estas dimensiones. No se puede pretender, como a veces senalan, que hay
un tema de tramitologia, de burocracia; eso no es admisible en un sistema. Esa
carga peyorativade que el EIA es tramitologia, hay querechazarla, es inapropiada.
;0 alguien dice que hacer un analisis financiero es una tramitologia? Yo no he
escuchado eso. Efectivamente, un analisis financiero toma su tiempo, al igual
que la evaluacién ambiental. No se puede pretender que alguien haga un buen
analisis en 5 dias, la calidad del proyecto requiere todas esas dimensiones.

La integracion del enfoque ambiental, en la toma de decisiones, se tiene que dar
en cada una de las etapas para efectos de que se vayan identificando alternativas,
opciones de manejo y especialistas. En funcion a eso se van mejorando los equipos
de analisis, considerando las caracteristicas del ambiente y, si el proceso de analisis
ambiental es bueno, el resultado va a ser la mejora de la calidad del proyecto.

Cuandoesonoocurreaparecenlastensionesdiversas,yesoes partedeldesarrollo
institucional, porque hay algunos sectores que entienden que la evaluacion
ambiental se hacealfinaly, sise haceal final, ya se tiene el proyecto practicamente
definido. Entonces, es pretender que alguien que haga consideraciones
ambientales probablemente va a tener limites y no va a contribuir a la calidad del
proyecto. Por lo tanto, para los casos en en los que se ha decidido que la ejecucidn
de un proyecto se de sin las consideraciones ambientales adecuadas, los costos
estan a la vista.
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Hoy en dia, cualquier deficiencia es detectable a través de los mecanismos de
las entidades de fiscalizacién ambiental y se imponen las medidas correctivas
necesarias. Y en el ambito de la inversion publica, eso tiene que mejorarse. En el
ano 2013 se logro la concordancia entre el sistema de inversion publica y el sistema
de evaluacion ambiental; ahora ya hemos acordado con el Ministerio de Economia,
que esta concordancia este actualizada con el Invierte.pe, de tal manera de que en
el ciclo de proyectos de inversion publica se integre oportuna y adecuadamente la
funcién ambiental; eso supone que no se ahorren costos en el proyecto por quitar
lo ambiental, perjudicando el ambiente, a la gente y la calidad del ambiente.

Cuando se habla de participacion siempre surgen debates en torno a los estudios
y a cudles pueden ser los impactos. ;Como podemos aportar a asegurar una
amplia participacion de pueblos indigenas, quienes son los que mds reclaman
consulta y derechos sobre territorios?

Antes de la creacion del sistema de evaluacién ambiental, las audiencias y talleres
serealizaban en los ministerios; pero partir de la Ley del SEIA es que se empiezan
a mejorar esos procesos y a contar mecanismos y talleres en lugares cercanos a
los proyectos. No hay norma ambiental que se apruebe sin que haya sido materia
de una prepublicacion.

Hay un contexto institucional que supuso una mejora en los derechos de
participacionanivelsectorial. Hahabido tantodificultadesimportantesenalgunos
casos, como procesos de participacion exitosos, pero usualmente tendemos a
mirar los casos en los que no han funcionado. Sin embargo, en la mayoria de los
casos ha habido un entendimiento, una aplicacién adecuada de los mecanismos
de participacion. Un aspecto importante es que se establecieron limitaciones, en
menor tipo de instrumento, que consisten en que no se apliquen mecanismos
de participacion en caso de que el impacto ambiental no sea significativo; eso es
discutible vy, sin duda, puede haber mejoras.

La pandemia ha establecido nuevas condiciones, la virtualidad, lo cual dificulta
la interaccion. Pero también ha permitido ampliar el alcance y la participacion
porque, obviamente, uno puede involucrarse de manera virtual esté donde esté.
Tiene sus pros y sus contras, hay que mirarlo atentamente.

El tema de la consulta previa a los pueblos indigenas, efectivamente, esa materia
resulta fundamental. Aunque ya hay disposiciones dadas, existe una discusion
en torno a en qué casos es exigible, con qué informacidn se debe contar y si la
participacion es antes o después. Sin embargo, los compromisos en materia
ambiental asumidos en la consulta deben estar incorporados al proyecto. La
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consulta previa y los mecanismos de participacion deben contribuir a la mejora
de la calidad del proyecto asegurando la paz social.

Lo que buscan los mecanismos de participacion es integrar las preocupaciones
sociales, el conocimiento y la relacion que tiene la gente con su entorno y los
recursos naturales. En esa légica, el proyecto puede ingresar de forma armoniosa
considerando, ademas, el marco normativo nacional, sectorial, etc. Entonces, es
esencial la participacion en los procesos de evaluacion de impacto ambiental y hay
que llevarlo de forma adecuada, manejandolo dentro del marco tecnico ambiental.

En cada etapa del proyecto se toman decisiones y para ello, el titular del proyecto
tiene que conocer el entorno social y ambiental donde opera, el Estado no tiene
por qué hacerlo. Asi, se deben emplear mecanismos de participaciéon adicionales
a los legalmente exigibles. Esos mecanismos de participacion son fundamentales
para el diseno de un proyecto.

En la etapa de evaluacion del EIA, que es cuando se va decidiendo de manera
especifica sobre alternativas, resulta mucho mas importante la participacion. Ahison
relevantes los apoyos técnicos que pueda recibir la gente, ya que no necesariamente
las comunidades tienen especializacidn, y ese apoyo técnico debe contribuir a que
haya equidad en cuanto al acceso a la informacion y a la capacidad de analisis.

Otra cuestion es como el Estado asegura que la participacion se ha realizado
correctamente. Por ejemplo, el Estado supervisa las audiencias y talleres en los
que esta presente la comunidad y la empresa, y se evidencia si es que el trabajo
previo de la empresa se ha realizado bien.

Inclusive, la exploracidn de alternativas es ideal hacerlo de la mano con la propia
comunidad. Aunque hay consideraciones técnicas, finalmente los impactos
son impactos a la gente y al territorio; por ello, es importante que la gente haga
cuestionamiento y que se tenga claridad de cdmo se van a manejar, reducir,
evitar y compensar los impactos sin que eso signifique renunciar a un derecho
ambiental, eso es irrenunciable. Esa cuestion exige mucho esfuerzo tecnico,
de comunicacién y de adecuada intervencién estatal, con efecto de resolver y
garantizar derechos.
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“HAY TEMAS CRITICOS QUE
REQUIEREN SER ABORDADOS, COMO
LOS IMPACTOS ACUMULATIVOS Y EL
CAMBIO CLIMATICO”

A 20 anos de la creacion del Sistema de Evaluacion Ambiental
(SEIA), conversamos con la especialista Martha Aldana, quien
tiene unos 30 anos trabajando en el sector ambiental y ha sido una
de las pioneras en apostar por el desarrollo especializado de las
politicas ambientales. Aldana tiene experiencia de trabajo tanto en
la sociedad civil como en entidades del Estado, como OEFA y el
Ministerio de Energia y Minas (Minem).

La especialista ha seguido de cerca el proceso de creacion del
SEIA y considera que tiene una perspectiva mas historica sobre lo
importante que es la evaluacion ambiental. Le interesa, también,
que la academia se involucre en el proceso y los estudiantes
universitarios generen aportes para tener una mejor regulacion
ambiental, herramientas y estudios cientificos. Es unasumade todo
lo que podria aportar en la mejora de la evaluacion de proyectos,
ademas de la integracion de nuevos temas, como cambio climatico,

enfoque de género y el énfasis en participacion.




Si evaluamos estos 20 anos del SEIA, ;qué logros, retos, podria
mencionar a modo de balance?

La experiencia adquirida con el tiempo es un logro importante
porque genera una especializacion, una maduracion en los
procesosdeevaluaciénambiental delos diversos sectores. Hay que
resaltar que existe una evolucion que ha tenido la institucionalidad
ambiental. La tendencia ha sido que tanto la evaluacién como la
fiscalizacién ambiental, se separen del rol promotor que tienen los
sectores.

En el ambito de la evaluacion ambiental propiamente dicha, es
positivo se haya dado esta diferenciacion entre el rol promotor
del sector y el rol evaluador de una entidad independiente,
como ahora es el Servicio Nacional de Certificacion Ambiental
para las Inversiones Sostenibles (Senace) en la evaluacion, y
del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA)
en la fiscalizacién. Hay cosas que se han perdido en el proceso
de transferencia de funciones al sector ambiente: muchos
conocimientos y experiencias personales. Al momento en que
se hace la transferencia no solo se deben transferir documentos,
sino tambien deberia hacerse el esfuerzo por identificar lecciones
aprendidas, problemas identificados y necesidades de desarrollo
de investigacién de temas pendientes como parte del propio
proceso de transferencia.

Sobre los retos a futuro...

En cuanto alosretos, diria que tengo la sensacion de que ahora que
noshemosidoalotroextremo, hay sectores que estanincorporando
la evaluacion ambiental a aspectos que no requeririan pasar por
ellos. Laregla inicial era que tiene que haber un punto en el que se
defina que proyectos pasan por el sistema y qué otros proyectos
no pasan por el sistema. A los segundos, igualmente, se les aplican
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las normas ambientales, pero no deberia el Estado, ni los propios titulares,
intervenir para hacer un analisis ambiental porque la magnitud de los proyectos
no amerita una evaluacion ambiental. La evaluacidon ambiental en el mundo nacié
y ahora mismo se entiende que es aplicable a proyectos de medianos a grandes,
pero no para proyectos pequenos.

El otro reto es que hay temas criticos que todavia falta ser debidamente
abordados, como es el analisis del impacto acumulativo de los proyectos o temas
como el cambio climatico. Entonces, en algun momento se tiene que dar este
analisis de los impactos acumulativos con enfoque territorial. Otro tema critico
relacionado seria, por ejemplo, el tema del analisis de alternativas. ;Se estan
haciendo analisis de alternativas reales? ;Se esta haciendo el analisis de la
alternativa del no proyecto? Muchas veces no se hace, sino que se trabaja
una especie de justificacidn de la alternativa ya adoptada. Hay temas nuevos
que aparecen ahora como necesarios de ser abordados y que estan pendientes
de ser regulados e implementados, como el tema del cambio climatico. Hay un
mandato legal para contar con regulaciones que permitan definir los alcances de
la incorporacion del cambio climatico en la evaluacion de impacto ambiental; eso
esta pendiente de ser aprobado.

El tema de la biodiversidad. ;Qué herramientas tenemos para hacer el analisis de
biodiversidadenlostemasdeevaluacionambiental? Muchas veceshayincertidumbre
sobre cual va a ser el posible impacto en las especies y no se cuenta todavia con esas
herramientas para asegurar una adecuada proteccion de las especies y, por ultimo,
el tema de derechos humanos. Ahora se esta incorporando el enfoque de derechos
humanos en el sistema de forma progresiva. Hay cosas positivas que se han logrado
y, todavia, retos importantes que tendrian que desarrollarse.

Claro. Y cuando hablamos de retos, podemos hablar de este debate sobre las
consultoras que realizan estos estudios de impacto ambiental. ;Tu como ves
este tema con las consultoras ambientales? Porque se ha discutido en torno a si
es la empresa la que debe financiar estas consultorias o es el Estado.

Sobre ese tema, recientemente salio una resolucion de Indecopi que ha precisado
el registro de consultoras. Un primer ajuste que deberia hacerse seria una norma
con rango de ley que le dé a este registro una duracion definida y que esté sujeta
a una ampliacion en tanto [la consultora] haya cumplido con un desempeno
adecuado. Entonces, una forma de mediar esta relacion contractual que existe,
se me ocurre, podria ser lo que se establecié en mineria, que fue poner un arancel.
En mineria, como en el caso de fiscalizacidn, se pagaba un arancel de fiscalizacién
minera y, entonces, ya no habia una relacion contractual directa entre empresa
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minera y consultora, sino que la empresa le pagaba el arancel al Ministerio y este,
asuvez, leliquidabay le pagaba a la empresa consultora. De esta forma podemos
evitar cuestionamientos.

;Como desde el Estado podria plantearse un balance en ese sentido: de
promocion de la inversion y proteccion ambiental?

A veces, lo que vemos son posiciones polarizadas. Entonces, jcémo logramos
encontrar el punto de equilibro? Yo diria que tenemos que aprender de la relacidon
entre la evaluacion y la fiscalizacion para fortalecer la misma evaluacion ambiental.

La pregunta es donde debemos concentrar nuestras energias como sociedad,
como Estado. Se requeriria un proceso de mejora normativa y en algunos casos
en los que no existen términos de referencia con todos los detalles que sean
necesarios para la elaboracién de estudios ambientales. Eso es por el lado de lo
queesperariatener laempresaconsultoraotitular,y por ellado,delo que esperaria
la sociedad civil, la pregunta es como nos aseguramos de que las medidas que
el estudio ambiental establezca sean realmente las medidas efectivas, sean
medidas que aseguren que aquello que yo estoy encumbrando que va a ocurrir
en el futuro y que para eso que va a ocurrir, se establezca una medida.

Sabemos que en los estudios ambientales, la mayoria de las observaciones estan
referidas a las falencias del levantamiento de informacién de linea de base y en
ese caso, hay una tarea que es propia del Estado. ;A quien le corresponde, si
no al Estado, hacer el analisis, la evaluacion de los propios recursos naturales?
Y el problema es que muchas veces se genera informacion, pero no tenemos
una base de datos oficial que brinde, facilite a los propios inversionistas la data
valida respecto del Estado y del ambiente, y entonces, como no se tiene eso, se le
traslada al titular —que es el interesado en el desarrollo del proyecto— para que
levante esa informacion.

Entonces, esa es otra de las cosas, pero que ya seria mas estructural, que tendria
que ver con como facilitar al administrado y como fortalecer por parte del Estado
el rol que le corresponde. Pero ya se estan desarrollando mecanismos para que
la linea de base esté oportunamente completa a través del acompanamiento.
Resaltemos que la evaluacion ambiental, en esencia, es una normativa, un
instrumento de naturaleza preventiva y deberiamos asegurarnos de que a traves
de la ella las medidas que se encuentren y establezcan, tengan también ese
enfasis, en primer lugar, preventivo.
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Entonces, en ese sentido, el papel que juegan estos organismos opinantes es
importante. ;Cudles son las medidas o facultades que tienen estos organismos
opinantes? ;Como se integran opiniones a la evaluacién ambiental?

Hay una necesidad de mayores herramientas para que estos organismos puedan
tener mejores sustentos para la formulacion de sus opiniones. Justo, estoy
trabajando con el Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas (Sernanp) en
el desarrollo de un manual, un documento de consulta y de guia para el proceso
de formulacion de las observaciones de su ambito de competencia.

Hay que reconocer que falta un mayor apoyo para que esas autoridades estén
mas empoderadas, porque, finalmente, lo que hacen es un analisis mas enfocado
en las falencias del documento y, entonces, dejan de lado la tarea que tienen, que
es enfocarse en los bienes juridicos tutelados que tienen a su cargo. En el caso de
ANA, el recurso hidrico, y en el caso de Sernanp, las areas protegidas.

Lo interesante de autoridades como Sernanp es que, ademas de esta medida de
poder emitir opiniones vinculantes, tambien tienen un enfoque territorial, porque
ellos si tienen una mirada de conocer cudles son los diversos proyectos que
concurren en el territorio del area natural protegida y, entonces, el analisis critico,
como seria el del impacto sinérgico por los proyectos que actualmente se preve
que existan a futuro, deberian ser incorporados de una manera mas profunda para
gue no solo sea la opinidn de este proyecto en particular, sino que sea la opinidn del
proyecto, peromirando lasinteracciones que puedan haber conlos demas proyectos
en el ambito geografico del area natural protegida y su drea de amortiguamiento.

Cuando dices que no se centran, por esta falta de informacion, en los bienes, en
el caso de la flora y la fauna, ;esto también tiene que ver con la investigacion
que hay al respecto? Nos referimos a investigacion cientifica, inventarios, que
no necesariamente se desarrolla.

Es un tema bien importante. EL PNUMA, en el ano 1987, definid los alcances de la
evaluacién ambiental, dejo un referente para el desarrollo normativo a los paises
de América Latina e incluyd lo relacionado con la investigacion.

Hay siempre una suerte de divorcio entre la gestion publica —que aborda el
sector publico y el desarrollo academico— vy los investigadores, estudiantes,
pregrado y posgrado, que buscan problemas para investigar. Entonces, es una
cosa sorprendente. Unos quieren buscar problemas para investigar y no los
encuentran y otros, tienen y no se lo comunican a los que tienen que investigarlo
y dan vueltas en que no se puede solucionar.
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Tenemos que optimizar los recursos e integrar el desarrollo academico y la
gestion publica para avanzar en el levantamiento de la data necesaria pero,
finalmente, terminamos no teniendo las herramientas para hacer una evaluacién
mas profunda.

Entonces, hay que desarrollar una investigacion propia, con las particularidades
de nuestro ecosistema; pero las mismas autoridades tienen un proceso de
acercamiento entre la autoridad, que le facilita la investigacion, en el desarrollo de
las investigaciones, porque le da informacion que define los temas, porque hace
esta suerte de listado de temas que requieren mayor investigacion. Y, por otro lado,
los investigadores, que se conecten con las entidades y buscar alguna manera de
ayudar en este proceso de levantamiento de informacion nacional y propia.

;Hay dentro de la normativa un espacio que se le asigna, en general, a la
participacion? Pero mi pregunta es: ;Esto es suficiente? Mencionabas un poco
que se esta aplicando ahora a distintos aspectos de evaluacion ambiental.
ZYa hay una participacion activa en estos procesos de este sistema? O, en ese
sentido, ;necesitamos asegurar una participacion mas amplia?

La participacion es clave. Por ejemplo, primero, en el sector de energia y minas, el
Unico mecanismo que habia [era el] de las audiencias publicas. Ello se regulé en
elano 1996, 3 anos después de los primeros reglamentos ambientales de mineria
e hidrocarburos.
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Bajo esa premisa, dispuso que necesariamente se estableciera tener audiencias
publicas. No se dijo ni donde, ni cuando ni como. Entonces, la practica llevd
las audiencias publicas en el auditorio del Ministerio de Energia y Minas. Este
espacio facilité la participacion de las personas que vivian en Lima, pero era
una limitante para el desarrollo mismo de los proyectos porque, dificilmente, las
propias comunidades venian hasta Lima.

Entonces, a partir del ano 2000 se cambiaron las reglas, se dispusieron las
audiencias ampliadas y se fijaron los talleres participativos. El Estado tiene la
obligacion de llevar el resumen ejecutivo y entregarlo a las comunidades. Hay
una expectativa teodrica en la que se esperaria que las personas leyeran esos
documentos y, habiendo leido, elaboraran cuestionamientos fundamentados.
Pero jqué vemos en las audiencias publicas? Principalmente, demandas,
que ya sabemos que existen por las falencias de atencion del Estado y por las
necesidades de las poblaciones, principalmente, en términos de trabajo. Muchas
veces, lo que nos preguntan es: ; Por que se demoran tanto en el proyecto? ;Como
me aseguran que van a contratar a los adultos mayores? ;Como me aseguran
que habra una compra de bienes locales?

Cuando se lleva a cabo la audiencia, las personas que han hecho la solicitud
tienen derecho a participar en ella “por derecho propio”. Ademas, las personas lo
que hacen es presentar sus ponencias; pero sucede que los participantes no leen
los documentos, no estan informados cuando llega la audiencia. Esto termina
siendo una limitante para el propio proceso participativo.

Mencionabas al inicio algunos temas que se van air integrando al SEIA porque,
ademads, ya son parte del debate publico, como es el caso del cambio climatico;
pero el tema de enfoque de género... ;también es algo que se estad incluyendo en
tomas de decisiones colectivas? ;Como podria incorporarse o implementarse,
en este gobierno que estd iniciando, en la evaluacion ambiental?

De hecho, la Unica autoridad que tiene lineamientos para una incorporacion del
enfoque de género en la evaluacion ambiental es el Senace. En hidrocarburos,
también, como parte de los principios, esta el enfoque de derechos humanos vy el
enfoque de género como parte transversal.

Ahora, podrian buscarse mejoras cuando se hacen las convocatorias a las
audiencias, la idea es que se hagan en los horarios y de forma tal que se logre
la mayor participacion, en general, incluyendo a las mujeres. También sabemos
qgue hay temas estructurales, como limitacion en el acceso de la educacién a
mujeres o el menor rol que tienen las mujeres en participacion como lideres de
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su comunidad, sobre todo en el ambito de la selva, donde es mas notorio. En la
representacion, el 98% son hombres y 2%, mujeres.

;Tambiénhay afectacionessociales queserefierenalaspoblaciones constantes?
¢;Como va a afectar su vida? Por ejemplo, en el caso de que se cierre el paso a
cierta quebrada, esto va terminar afectando la manera en cémo vivian hasta
entonces y eso tiene que ver con las mujeres porque, mayormente, son ellas las
que se quedan en la comunidad.

Claro, si. De hecho, inclusive a nivel internacional, en el analisis de los impactos
fisicos; ahora, incluso, se habla del impacto ambiental y social. Lo que se quiere
es siempre dar peso en lo social y ambiental.

Sin embargo, el propio fiscalizador ha dado mayor énfasis en temas ambientales,
y ha sido mas dificil trabajar lo social. Se tienen que evaluar las afectaciones que

el proyecto puede tener en la vida de las personas, incluidas las mujeres.

Es un tema que requiere ser mas visibilizado y profundizado.

Foto: CooperAccion
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Los impactos' acumulativos en el ambiente biofisico, social,
economico y cultural resultan de la agregacién de los efectos de
proyectos desarrollados, en desarrollo o por desarrollarse en un
espacio de influencia comun. Estos pueden resultar de actuaciones
de menor importancia vistas individualmente, pero significativas en
su conjunto. Las definiciones de los impactos acumulativos en las
normas de distintos paises pueden variar en cierta medida, pero
comparten la nocion de tratarse de la anadidura de los efectos a lo
largo del tiempo (actuaciones pasadas, presentes y razonablemente
previsibles en el futuro), sin que importe quién lleve a cabo una
actuacion o proyecto. En el caso del Pery, el Ministerio del Ambiente
(Minam) define losimpactos acumulativos como aquellos que pueden
tener un efecto sinérgico?, aunque la sinergia se refiere a los efectos
cuya incidencia final es mayor que la suma de los impactos parciales
de una actividad. Si bien algunos impactos acumulativos pueden
tener efectos sinérgicos, los dos términos no son necesariamente
equivalentes. Al margen de estas diferencias, algunos términos
de referencia y guias para la elaboracién de estudios de impacto
ambiental (EIA) mencionan la necesidad de incluir el analisis de
impactos acumulativos en el ambiente y la sociedad. Sin embargo,
en la practica dicho analisis es practicamente inexistente. En el caso
de los analisis de impactos salud humana? es peor porque en la gran
mayoria de los EIA dicho analisis esta ausente.

Comoenotros paises de América Latina, en el Peru se han modificado
las normas ambientales para agilizar los plazos de licenciamiento

1 Impacto ambiental: alteracidn positiva o negativa de uno o mas componentes del
ambiente provocada por la accién de un proyecto. El “impacto’ es la diferencia
entre qué habria pasado con la accidn y qué habria pasado sin esta (Minam, 2012).
Glosario de términos para la gestion ambiental. Direccion General de Politicas,
Normas e Instrumentos de Gestién Ambiental, Ministerio del Ambiente del Peru.

2 Minam, 2012.

3 Lasalud es un estado de completo bienestar fisico, mental y social y no solamente
la ausencia de enfermedades (Preambulo de la Constitucién de la Organizacién
Mundial de la Salud [OMS], 1948).
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ambiental. Estos cambios han aligerado los requisitos y se han reducido los
plazos de las revisiones de los estudios, afectando de esta manera la calidad de los
estudios y la toma de decisiones debidamente informada. Una revision de estas
deficiencias escapa a los alcances de este documento; sin embargo, la lectura de
multiples EIA de distintos sectores en el Peru revela graves deficiencias técnicas,
especialmente en los analisis de impactos y las medidas de manejo ambiental. Los
cambios normativos recientes, la falta de informacién en estudios ambientales y
la poca rigurosidad e independencia de los EIA, exacerban la desconfianza de la
ciudadania en los procesos de licenciamiento ambiental. Esto sucede especialmente
en las zonas donde se proponen grandes proyectos extractivos, de transporte,
agricultura y de infraestructura. El problema se agudiza cuando en una zona existen
diversas fuentes de contaminacion (sean estas de uno o mas proyectos) y donde
la combinacidn o interaccion de estas actividades afectan la salud y bienestar de
las personas. Otro problema que afecta la evaluacion de los impactos acumulativos
es la division de un proyecto en segmentos que procesan las licencias ambientales
por separado impidiendo una evaluacion integral y conjunta de los impactos de
una actuacion o proyecto. Ademas, con mucha frecuencia los EIA fragmentados no
consideran a las demas partes o componentes de un mismo proyecto en el analisis
de impactos.

Por ejemplo, en el Peru existen alrededor de 480 unidades de explotacion minera
formales? y 8000 pasivos ambientales mineros (PAM). Segun un informe de la
Contraloria del Peru® (2021, p. 7), estos pasivos se deben a “la falta de un manejo
ambiental apropiado y certificado por la autoridad competente, especialmente en
cuanto a las instalaciones, efluentes, emisiones, restos o depdsitos de residuos
de operaciones mineras previamente existentes y que constituyen un riesgo
permanente y potencial para la salud humana, el ambiente y la propiedad”. La
Contraloria indica, ademas, que los departamentos de Ancash, Cajamarca y
Puno registran el mayor numero de PAM con 15.5, 14.5 y 11.6 %, respectivamente.
Solamente estos tres departamentos tienen 7080 derechos mineros vigentes®. Si
se toma en cuenta que ademas de la mineria existen otras actividades productivas
gue muchas veces no cuentan con medidas adecuadas de prevencién y control
de contaminantes, entonces se generan las condiciones que dan lugar a impactos
acumulativos que pueden afectar la salud publica y el ambiente en general.

4 Minem. (2020). Boletin estadistico minero. Edicién n.* 03-2020. Ministerio de Energia y Minas del
Peru.

5 Castillo, L. et al. (2021). Pasivos ambientales mineros en el Perl: resultados de la auditoria de
desempeno sobre gobernanza para el manejo integral de los PAM. Documento de Politica en Control
Gubernamental. Contraloria General de la Republica del Peru.

6 Registro Integral de Formalizacién Minera (Reinfo)-Minem, Peru.
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En cuanto a los impactos acumulativos, si bien algunos términos de referencia de
EIA detallados mencionan la necesidad de evaluarlos, en la practica estos no son
tomados con la debida importancia durante el proceso de licenciamiento ambiental,
y sus implicaciones en la salud humana ni siquiera se mencionan en la gran mayoria
de los casos. Sin embargo, de acuerdo con el Ministerio de Salud del Peru (Minsa), la
contaminacion es uno de los problemas ambientales mas importantes y senala que
entre los principales agentes contaminantes identificados estan el plomo, mercurio,
aluminio, arsenico, magnesio, manganeso, hierro, cobre, cianuro, didxido de azufre
y acido sulfurico’. El Minsa senala también que existe una presencia cada vez mayor
de poblaciones ubicadas dentro del area de influencia de la mineria y reconoce los
riesgos a la salud ocasionados por los metales pesados y otras sustancias quimicas
asociadosalasminas® Elementoscomoel plomoyelmercuriotambiéntienenefectos
acumulativos en la salud, afectan multiples 6rganos, causan danos en el sistema
nervioso, reduccién del cociente intelectual (plomo) y estan asociados a diversos
efectos toxicos severos, especialmente en ninos y poblaciones vulnerables®. La
inhalacion de didxido de azufre puede producir irritacion e inflamacién del sistema
respiratorio, afecciones pulmonares, alteracion del metabolismo de las proteinas
y en el ambiente puede dar lugar a danos en los suelos, ecosistemas acuaticos y
bosques por la formacion de acido sulfurico®. Por lo tanto, los efectos acumulativos
ejercen una profunda influencia en el bienestar y la salud humana.

Algunas experiencias sobre los impactos acumulativos y sus efectos en la salud
pueden aportar elementos para la reflexion y el analisis. Un estudio de caso de las
actividades de produccion de petréleo y gas en North Slope, Alaska, a cargo del
Consejo Nacional de Investigacién de los EE. UU." El reporte del caso indica que el
efecto acumulativo de los impactos de la actividad de hidrocarburos ha motivado
quejas de los pobladores nativos locales por la contaminacion del aire. Dichas
poblaciones informaron que las areas tradicionales de caza de subsistencia se han
reducido, el comportamiento y los patrones migratorios de las especies clave de
subsistencia han cambiado, y que hay una mayor incidencia de cancer, asi como una
afectacion de los sistemas sociales tradicionales. Ademas del estrés que reportan
dichas poblaciones, seregistraunaumento enlos casos de asma (Ibid.). Dichoinforme

7 RMn’525-2005-MINSA.

8 Ministerio de Salud del Perd. Recuperado de https://www.minsa.gob.pe/portalweb/06prevencion/
prevencion_2.asp?sub5=3

9 Organizacién Mundial de la Salud. (s. f.). Intoxicacién por plomo. Recuperado de https://www.who.int/
es/news-room/fact-sheets/detail/lead-poisoning-and-health

10 Ministerio para la transicidén ecoldgica y el reto demografico. (s. f.). Didxido de azufre. Gobierno de
Espana. Recuperado de https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/
atmosfera-y-calidad-del-aire/calidad-del-aire/salud/dioxido-azufre.aspx

11 NationalResearch Council.(2003).Cumulativeenvironmentaleffectsofoilandgasactivitieson Alaska’s
North Slope. Washington, D. C.: The National Academies Press. https://doi.org/10.17226/10639.
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aborda también (pag. 159) los efectos acumulativos de las actividades de produccion
de hidrocarburos y sus consecuencias en el ambiente y la salud humana, y sostiene
que “la expansion continua [de la extraccion de hidrocarburos] va a exacerbar los
efectos existentes y creara otros nuevos. Determinar si los beneficios generados
por las actividades de petroleo y gas justifican su aceptacion a pesar de sus efectos
acumulativos indeseables y esperables es materia de debate y de un juicio de la
sociedad en su conjunto. Sin embargo, si se van a tomar decisiones informadas, la
naturaleza y alcance de los posibles efectos deben ser reconocidos en su totalidad e
incorporados en las estrategias regulatorias y en los procesos de toma de decisiones”.

Normas como la Ley de Proteccion Ambiental de los EE. UU. comprenden la salud
y el bienestar humanos en sus objetivos y en sus reglamentos®. La relacion entre
la calidad ambiental y la salud humana ha sido incluida en la Ley de Proteccién del
Ambiente (NEPA) delos EE. UU., la cual reconoce explicitamente lainterdependencia
de la calidad ambiental y la salud humana. Uno de los propositos de la NEPA es
“promoveresfuerzosqueprevenganoelimineneldanoalmedioambienteylabidsfera
y estimulen la salud y el bienestar del ser humano™. Mediante la NEPA se encargo
al Gobierno federal de EE. UU. utilizar “todos los medios practicables, consistentes
con otras consideraciones esenciales de la politica nacional”, para asegurar que
todos los ciudadanos tengan “un entorno seguro, saludable, productivo y estética
y culturalmente agradable™. Las regulaciones de dicho pais también definen el
ambiente humano como “el entorno natural y fisico y la relacion de las personas
con ese entorno™™. Define, asimismo, los efectos sujetos a analisis de los EIA como
aquellos que son “ecoldgicos, esteticos, historicos, culturales, economicos, sociales
o de salud, ya sean directos, indirectos o acumulativos™. Ademas, al determinar si
un efecto es significativo, una agencia del gobierno debe evaluar el “grado en que la
accion propuesta afecta la salud o la sequridad publicas™.

Elderecho a habitar un ambiente saludable, ecolégicamente equilibrado y adecuado
para el desarrollo de la vida y la preservacion de la naturaleza también aparece en
la Constitucion del Peru y esta implicito en las normas ambientales nacionales. Sin
embargo, en la practica la inclusion de la salud humana y los efectos acumulativos
en los EIA sigue siendo una tarea pendiente. Como en el caso de los impactos

12 Concejo de Calidad Ambiental 1978; Ley Nacional de Proteccion Ambiental (National Environmental
Protection Act-NEPA) 1969.

13 NEPA 1969 §4321.
14 NEPA 1969 §4331.
15 CEQ1978 §1508.14.
16 CEQ1978 §1508.8,
17 CEQ1978 §1508.27.
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acumulativos, en el Peru hace falta un enfoque integral y sistematico de los
impactos en la salud en los EIA® y sobre todo, su aplicacion en la practica. Un primer
paso podria ser desarrollar guias técnicas y criterios para evaluar los impactos
acumulativos y los efectos en la salud en el licenciamiento ambiental, tanto para
la elaboracion de los estudios ambientales como para evaluar su contenido. Estas
tareas son, sin duda, complejas; no obstante, son necesarias y urgentes.

Desde el punto de vista metodologico existen diversas propuestas para evaluar
los impactos acumulativos en la salud humana que pueden servir como punto de
partida para la elaboracion de guias técnicas y criterios de evaluacion en el Peru.
Para ello es necesario partir de una vision integral, multidisciplinaria y de mayor
alcance temporal y espacial para la valoracion de los impactos de los proyectos.
Es decir, se necesita analizar no solamente la relacion lineal causa-efecto de las
actividades de un proyecto como tipicamente se encuentran en los EIA; ademas
de ello, se deberian identificar variables ambientales y sociales clave en el &mbito
de influencia de un proyecto (por ejemplo, una o mas cuenca(s) hidrografica(s) y/o
atmosférica, poblaciones locales, area protegida, etc.), establecer los vinculos entre
los distintos componentes de un ecosistema, las fuentes de contaminacion en el
pasado, presente y de futuras actividades razonablemente previsibles en la zona.
Esteenfoque puede ser Utilen el caso de cuencas fluviales afectadas, como puede ser
el caso de una microcuenca o una subcuenca que recibe las descargas de efluentes
o los contaminantes de un proyecto y que mas adelante intersecta el drenaje de
otro proyecto o segmento de rio aguas abajo. Las poblaciones y ecosistemas aguas
abajo de la confluencia de este tributario con otro cauce de orden mayor de una
cuenca puede causar efectos acumulativos, los cuales, a su vez, pueden potenciar
los efectos en el ambiente y la salud publica aguas abajo.

Los términos de referencia de los EIA detallados de algunos sectores en el Peru,
requieren incluir el analisis de los impactos acumulativos, pero esto no ocurre
en cuanto a los efectos en la salud humana. En consecuencia, existe una gran
incertidumbre sobre las interacciones que dan lugar a los impactos acumulativos,
las respuestas de los distintos elementos de un ecosistema y sus efectos en la salud
humana en los EIA".

Una propuesta metodoldgica para abordar de manera sistematica e integral los
impactos acumulativos recomienda partir de siete pasos (Damman et al., 1995)2°.

18 Bhatia, R. & Wernham, A. (2008). Integrating human health into environmental impact assessment:
an unrealized opportunity for environmental health and justice. Environmental health perspectives,
116(8), 991-1000. https://doi.org/10.1289/ehp.11132

19 Showmaker, D. (1994). Evaluacidén de impactos ambientales acumulativos. Departamento de Geografia,
Universidad de Waterloo, Ontario, Canada.

20 Damman, D.; Cressman, D. & Sadar, H. (1995). Cumulative effects assessment: The development of
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Este también puede ser un punto de partida para elaborar guias y criterios para el
analisis de los impactos en la salud en los EIA:

0 Definir los limites o el alcance espacial de los impactos de un proyecto.

e Identificar las rutas a través de las cuales los efectos ambientales potenciales
pueden ocurrir.

e Identificar las actividades pasadas, presentes y razonablemente previsibles en
el futuro, susimpactosy las vias a partir de las cuales estas pueden ocurrir. Este
principio debe aplicarse para las actividades de un mismo proyecto, es decir,
las intervenciones pasadas, presentes y futuras de un proyecto o actividad. En
otras palabras, incluir escenarios multitemporales en el analisis de impactos,
los cambios y el alcance espacial de estos.

Identificar componentes de valor del ecosistema (CVE) que se encuentren
dentro de la zona de influencia de los proyectos.

e Evaluar las posibles interacciones entre los efectos ambientales de los
proyectos y los efectos de proyectos pasados, presentes y futuros y aquellos
de un mismo proyecto, mediante la identificacion de rutas de enlace entre
estos, partiendo de una adecuada definicidon de las dreas de influencia directa e
indirecta.

e Determinar la probabilidad y significado de los efectos acumulativos del
proyecto en cuestion en los CVE y sus implicaciones en la salud humana.

a Recomendar estrategias de monitoreo.

Elementos clave de este enfoque son (i) los conceptos de los componentes de
valor de un ecosistema (CVE), y (ii) las vias o rutas que determinan los vinculos
entre los CVE. Los CVE se definen, a su vez, como los componentes o atributos del
ambiente que se han identificado como resultado del analisis del alcance (scoping)
de un EIA que tienen un valor ambiental, social, cultural, estetico o econdomico. Otras
publicaciones sobre los impactos acumulativos sociales (entre los que se resalta la
salud) y ambientales, recomiendan también establecer indicadores especificos para
los procesos de planificacion y desarrollo de politicas?, es decir, que los impactos

practical frameworks. Impact Assessment, 13(4): 433-454.

21 Uhlmann, V. et al. (2014). Prioritising indicators of cumulative socio-economic impacts to characterize
rapid development of onshore gas resources. Extractive Industries and Society, 1:189-199.
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acumulativos y en la salud deben ser considerados tanto en los EIA de los proyectos
como en los procesos de toma de decision a nivel estratégico. Para ello es necesario
que los grupos interesados participen en la definicion de los indicadores de la calidad
de los CVE. La participacion de distintos sectores de la sociedad puede aportar a la
definicion de metas y un seguimiento a lo largo del tiempo.

Se podran lograr avances en el analisis de los impactos acumulativos y en la salud
humana siempre y cuando estos se requieran en los EIA; al mismo tiempo se
deben desarrollar guias metodologicas para su elaboracion y analisis, para ello el
acceso a lainformacion es indispensable, asi como el desarrollo de capacidades del
personal técnico del Senace y de otras entidades ambientales del Gobierno a cargo
de desarrollar los términos de referencia de los EIA y de dar una opinidn técnica
de los estudios. Se necesita, ademas, establecer criterios para definir las areas de
influencia de los proyectos, dar plazos razonables para realizar los analisis y que
la ciudadania, asi como otros tomadores de decision, puedan comprenderlos. Para
ello, las asociaciones o acuerdos de colaboracion entre las agencias del Gobierno, la
ciudadania, la academia, asicomo el apoyo de expertos nacionales e internacionales,
pueden ser de gran ayuda. La tarea es compleja, pero como Horn y Weber (2007,
p. 4) advierten, “si el conocimiento de expertos, la parcial suspensién de intereses
personales,yunabuenafacilitacion fuesen suficientes pararesolver losdesdrdenesy
conflictos sociales, en la actualidad tendriamos muchos menos de estos problemas”.
Como se ha mencionado al inicio, la presion sobre los recursos naturales, como es
el caso del agua, aire y suelos en zonas andinas y amazonica, esta aumentando.
Mejorar la calidad de los EIA, su monitoreo y cumplimiento son tareas complejas
y de largo aliento. Es necesario, entonces, mejorar las condiciones actuales de
licenciamiento ambiental para que el desarrollo de actividades productivas no
implique afectaciones en la salud, la calidad del ambiente y el bienestar de las
futuras generaciones.
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ANTECEDENTES

Lasindustrias extractivas han tenido una tradicion de operacién sin
control ambiental por décadas. Esta situaciéon comenzo a cambiar
con la creacion de areas protegidas en las decadas de 1960 y 1970,
que establecian areas con ciertas restricciones al otorgamiento de
derechos con posterioridad a la creacidon de estas areas. El marco
legal comenzo a complejizarse a partir de 1990 con el Codigo del
Medio Ambiente y los Recursos Naturales cuyo articulo 71 prohibia
la actividad petrolera dentro de areas protegidas. Dicha norma
fue derogada antes de lograr dos anos de vigencia. En 1993 la
Constitucion establecid la proteccion constitucional de las areas
protegidas en el articulo 68 que las declara patrimonio de la nacion,
mientras que una posterior ley declara que su condicion natural
debe ser mantenida a perpetuidad. En 1997 se aprobd una ley de
areas naturales protegidas mas detallada y que buscé establecer
un procedimiento administrativo para cautelar las areas protegidas
sin afectar la inversion. En 2012 se creo el Servicio Nacional de
Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles (Senace),
como organismo especializado encargado de revisar y aprobar los
estudios de impacto ambiental detallados (EIA-d) de los proyectos.
A continuacion revisaremos algunos casos especificos que nos dan
idea de otros problemas a considerar en esta relacion entre areas
protegidas, industrias extractivas y gestion ambiental.

ANTECEDENTES DE LOS CASOS DEESTUDIO

e ElLote76

Se sobreponia a la Reserva Comunal Amarakaeri en 100%, a una
parte de la zona de amortiguamiento del Parque Nacional del
Manu, a la zona de amortiguamiento del Parque Nacional Bahuaja
Sonene, a la Reserva Nacional Tambopata, a una concesion para
conservacion y a una concesion de ecoturismo.
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e Gasoducto Camisea

En su trayecto costero el gasoducto del gas de Camisea involucra la entonces zona
de la Reserva Nacional San Fernando y la Reserva Nacional de Paracas.

e Planta de fraccionamiento de gas Playa Loberia Pluspetrol en la
zona de amortiguamiento de la Reserva Nacional de Paracas

Esta planta recibe el gas de Camisea y lo fracciona permitiendo que una parte se
embarque para la exportacion y otra se dirija hacia Lurin como puerta de entrada
al consumo del gas en Lima Metropolitana. La planta se ubica en un terreno del
distrito de Paracas, dentro de la zona de amortiguamiento de la Reserva Nacional
de Paracas.

e ElLote107

En el caso del Lote 107, este se sobreponia al Bosque de Proteccion San Matias-San
Carlos y a la Reserva Comunal Yanesha, asi como a las zonas de amortiguamiento
del Parque Nacional Yanachaga Chemillén, la Reserva Comunal El Sira y el Parque
Nacional Cordillera Azul.

IDENTIFICACION Y ANALISIS DE LOS PROBLEMAS
Ausencia de las preguntas principales

Se evaden las preguntas principales cuya caracterizacion, dimensionamiento
y evaluacion pueden evidenciar un mayor impacto ambiental. Por ejemplo, en el
EIA-d de la Planta de Fraccionamiento de Gas Playa Loberia no se pregunto por el
impacto sobre la biodiversidad y sobre las areas naturales protegidas, pese a estar
dentro de la zona de amortiguamiento de la Reserva Nacional de Paracas.

Analisis de las alternativas

Setiendeajustificar laselecciéndelsitio propuestoy se evade presentar alternativas.
Por ejemplo, en los EIA-d de la Planta de Fraccionamiento de Hidrocarburos de
Pluspetrol, en Playa Loberia, Pisco, en la zona de amortiguamiento de la Reserva
Nacional de Paracas, y de la Planta de Fraccionamiento de Hidrocarburos de Hunt, en
Playa Melchorita, Canete. Son dos plantas de fraccionamiento de gas muy similares,
distantes entre si 74 kildmetros. La primera planta esta al lado de la peninsula de
Paracas y la usa como proteccion natural para su punto de embarque en el mar.
La segunda planta no tiene proteccion natural y tiene que invertir en construir
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proteccion para el punto de embarque. Los dos EIA-d dicen que han estudiado mas
de una de 12 alternativas y escogieron el Unico donde se puede hacer la obra.

Analisis de compatibilidad con la categoria y la zonificacion interna
del area protegida

Estos son los procesos de analisis de la compatibilidad entre la actividad propuesta
y la categoria del area protegida, asi como un posterior analisis de la actividad a
desarrollar y la categorizacidn interna del area protegida. La legislacion sobre
la materia regula el manejo de dichas areas; asimismo, establece condiciones
y restricciones para el manejo de determinadas categorias. En las areas de uso
directo, como las reservas comunales y los bosques de produccion, se permite
el aprovechamiento de recursos con prioridad para las poblaciones locales en
determinadas zonas y de recursos previamente definidos por el plan de manejo del
area. Otros usos y actividades que se desarrollen deberan ser compatibles con los
objetivos del area.

Si bien estos mecanismos han sido utilizados en varios casos, tambiéen es cierto
gue en muchos otros las industrias extractivas, con el respaldo de la autoridad
sectorial de energia, han saltado el requisito e impulsado una estrategia de hechos
consumados. Asi, en 2011, cuando fui designado secretario general del Servicio de
AreasNaturales Protegidas, teniamos unembalse de 25 casos que no habian aplicado
el procedimiento de analisis de compatibilidad con la categoria y con la zonificacidon
interna y sin embargo venian ejecutando su EIA y actividades relacionadas en el
entorno de areas protegidas.
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Al parecer, ello se hace para evitar tomar en cuenta las restricciones que establece
la ley para cada categoria, asi como para las areas a su interior de acuerdo con la
zonificacion establecida en cada caso. Por ejemplo, cuando se busca establecer
lineas de prospeccion sismica dentro de las areas protegidas.

En el caso del Lote 107, el Minem aprobd el EIA del proyecto Sismica 2D Lote 107 sin
contar con el estudio de compatibilidad de la actividad propuesta con la categoria
del area protegida, y sin cumplir las condiciones que Inrena planteé que deberian
ser subsanadas para dar su opinion tecnica favorable.

De otro lado, la experiencia demuestra que en muchos casos se demord el
establecimiento del area protegida para permitir que primero se establecieran
derechos consolidados en favor de industrias extractivas, de modo que cuando se
creara el area protegida esta tuviera que respetar los derechos adquiridos de estas
industrias.

Problemas formales en la presentacion de la informacion

En el EIA para exploracion sismica 2D del Lote 107 se mostraron mapas del lote
impresos en papel tamano A3 cuando, dada la dimension del lote de 1200000
hectareas, hubiera sido necesario usar, como minimo, papel tamano AO. De otro
lado, la complejidad del estudio y la informacién que contiene requerian ser
explicados con cuadros y diagramas en un lenguaje amigable con la poblacién
objeto. En este caso, los diagramas causa-efecto del EIA elaborados para cada
una de las tres fases estaban en un formato y lenguaje sumamente técnico y
académico para la poblacion, asi como con un tamano de letra inapropiado para su
lectura y comprensién (Diagramas de Movilizacion, de Operacién y de Abandono
numero 4.1 a 4.6). La numeracion de las paginas no coincidia con la numeracién
de paginas en el indice, lo que dificulta la revision. La versién proporcionada por el
Ministerio de Energia y Minas fue un texto con el control de cambios activo; asi, a lo
largo del texto notamos con claridad textos fuera de lugar, errores gramaticales y
contextuales. Por ejemplo, en la pagina 13 se consignaba a la empresa concesionaria
como Pluspetrol y no a Petrolifera Petroleum del Peru.

Inadecuadaconsideraciondelos derechosdelas poblacionesindigenas
en aislamiento

El Parque Nacional Cordillera Azul fue establecido (Decreto Supremo 031-2001-AG)
para proteger una serie Unica de especies, comunidades biolégicas y formaciones
geoldgicas propias de los bosques montanos y premontanos del Complejo de la
Cordillera Azul, asi como cabeceras intactas y cuencas; y apoyar al desarrollo de un
manejo integrado y equilibrado de los recursos naturales de las zonas adyacentes.
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La zona de amortiguamiento del parque ha sido definida geograficamente en
funcion a los ingresos naturales al parque (rios), los ecosistemas interrelacionados
y adyacentes, donde las actividades que se desarrollan afectan la integridad y el
funcionamiento de los ecosistemas del parque, incluyendo el principio precautorio
para no sobrepasar la capacidad o limites del funcionamiento de los ecosistemas. La
legislacion sobre areas protegidas vigente, la norma de creacion y el plan maestro
respectivo, establecen la prohibicidn de realizar actividades que pongan en peligro
el area protegida o su zona de amortiguamiento.

EnelcasodelLote107ylasactividadesexploratoriasenlazonadeamortiguamiento
del Parque Nacional Cordillera Azul resultan ser incompatibles con el propdsito
de proteccion intangible, por lo menos, segun el Principio Precautorio previsto
en el articulo VIl del titulo preliminar de la Ley General del Ambiente. Por ello se
solicito a la autoridad de energia que no autorice las lineas sismicas de las zonas
altamente vulnerables.

ElParque Nacional Cordillera Azul colindaconun areaque entonces estaba propuesta
para ser declarada Reserva Territorial Cacataibo Norte, razon por la que al interior
del parque se categorizé una zona de proteccidn estricta de 314730 hectareas, es
decir, un 23.3% del area protegida, por la presencia de los cacataibos en aislamiento
(Inrena, Plan Maestro del Parque Nacional Cordillera Azul 2003-2008, 130-131).
Dicho estudio indicaba:

..el sector sur-oriental del parque comprende los territorios de transito de
las poblaciones de nativos en aislamiento voluntario de origen Cacataibo.
Basados en el articulo 90 del Reglamento de la Ley de Areas Naturales
Protegidas; que establece que los derechos y el uso ancestral que realizan
estos grupos humanos deben ser respetados, se ha definido esta area como
de proteccion estricta. De esta formay en aplicaciéon del principio precautorio
a que se refiere el articulo 91 del reglamento antes mencionado, se garantiza
la tranquilidad y voluntad de estos grupos humanos.

a. Quedan excluidas de esta zona todas las actividades (agricultura,
ganaderia, caza, pesca, recoleccidn, extraccion forestal maderable),
incluso aquellas que son consideradas de bajo impacto, de esta forma,
las actividades de administracion del parque quedaran limitadas a la
vigilancia de esta zona, garantizando una minima intervencion en los
procesos naturales y culturales propios del lugar.

b. Excepto para los grupos humanos en aislamiento voluntario no se
permitira el uso directo de ningun tipo de recursos, ni siquiera de
subsistencia, en estas zonas de proteccion estricta, para no perturbar la
integridad de los ecosistemas.
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c. Nosepermitiralaconstrucciondeningun tipo de estructura permanente
o provisional, ya sea administrativa, de control o de investigacion.

Sin embargo, la autoridad de energia autorizo la instalacion de lineas sismicas
sobre estas zonas altamente vulnerables y de transito de indigenas cacataibos en
aislamiento.

Proceso deficiente de levantamiento de observaciones formuladas a
los EIA

Una vez planteadas las observaciones a los EIA por la autoridad sectorial, este
levantamiento no fue notificado a quienes las habian formulado.

En el caso del EIA para la exploracion sismica 2D del Lote 76, las observaciones
ambientales formuladas incluian (Lu, 2009, p. 1):

0 Que no evaluaba detalladamente la fragmentacion del ecosistema causada
por las lineas sismicas.

e Que lan informacion sobre calidad de aguas superficiales era cuestionable,
incompleta y carente de representatividad.

e Que el plan de manejo de residuos omitid indicar el plan de manejo de las
excretas y aguas residuales de los trabajadores y empleados en la zona del
proyecto; asimismo, tenia vacios en la caracterizacion y disposicion final de
los residuos peligrosos.

e Que la valoracidon econdémica de impactos ambientales de las operaciones
de prospeccion sismica del proyecto en un monto de US$490103.69 no
considerolosefectosdelafragmentaciondelhabitat,disposicionderesiduos,
efectos negativos en la diversidad de especies, riesgo de enfermedades en
la poblacién local, potenciales efectos causados por la contaminacién de
aguas superficiales; efectos negativos, como el aumento de la tala y caza
ilegal, entre otros. Este analisis incompleto y carente de sustento sugiere
que los costos del plan de manejo ambiental podian exceder largamente
US$1120200 presupuestado por la empresa.

e Que el plan de manejo ambiental no definia responsabilidades, funciones,
organizacion, estructura, capacitacion del personal, sistema de reporte,
medios de verificacion y medios que den acceso a la ciudadania a la
verificacion del cumplimiento del PMA (Lu, 2009, p. 1).
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Esta confrontacion llevo a Fenamad a plantear una accién de amparo en 2009
contra la propuesta de exploracidon sismica 2D de Hunt Oil. Esta accion no logro
evitar la exploracion sismica en el Lote 76. Una primera etapa fue la exploracion
sismica 2D desarrollada entre 2009 y 2010, aprobada por Resolucién Directoral
221-2009-MEM-AAE. Una vez culminadas las actividades de sismica 2D, el 4 de
septiembre de 2010, Hunt presento el Plan de Abandono del area.

En el caso del EIA del Lote 107, las comunidades nativas que formularon
observaciones no recibieron copia de la subsanacion de observaciones. Lanormano
ha provisto un intercambio de informacion en esta etapa. Peor aun, es dificil acceder
a la version electronica del EIA, asi como de las subsanaciones. En mi opinidn, este
procedimiento administrativo no cautela adecuadamente los derechos de terceros.

Analisis de efectos sinérgicos

El Plan de Manejo Ambiental del EIA para exploracion sismica 2D del Lote 107
no contempld controlar las invasiones producto de la migracion de gente atraida
por los posibles beneficios que pudieran obtener de los trabajos de la empresa
petrolera y que a pesar de no encontrar trabajo, decidieran quedarse en la zona en
busca de tierras y terminaran invadiendo las comunidades nativas, generando con
ello conflictos en la zona. Cuando menos, era necesaria una revision del tema y la
elaboracién de mecanismos, sistemas y compromisos para el control de posibles
invasiones de los territorios indigenas de la zona.

Discriminacion de las partes que son criticas al EIA

En el EIA para exploracion sismica 2D del Lote 107 se excluyd mencionar a la
Federaciéon de Comunidades Nativas del Rio Pachitea y Afluentes (Feconapia)
como parte de las organizaciones indigenas del area de influencia del Lote 107. Esta
organizacion habia manifestado su oposicion al ingreso de la empresa petrolera a
la zona. Algo similar ocurrié con la Comunidad Nativa Puerto Azul, la misma que es
titulada y habia solicitado un area para su ampliacion.

En el caso del gasoducto del gas de Camisea, el agricultor Angel Bautista, de Ica,
fue critico y exigid explicaciones sobre los impactos del gasoducto de Camisea
que pasaria por su parcela. Llegado el momento en que la empresa entregaba las
compensaciones por los dafios al patrimonio, a Angel solo le compensaron por el
dano directo, mientras que a la mayoria de otros afectados se les dio, ademas, lucro
cesante y danos no previstos por el derecho de via.
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Subdimensionamiento de las soluciones propuestas en el Plan de
Manejo Ambiental

Uno de los temas limite es el uso de plantas de tratamiento de efluentes
subdimensionadas en los campamentos, lo que puede generar descargas de
contaminantes a cuerpos de agua.

En el caso del EIA del Lote 88 Camisea, en la zona de amortiguamiento del Parque
Nacional Manu, Osinerg identific6 tempranamente este riesgo y luego la Digesa
confirmé que hubo descargas de efluentes contaminantes al rio Urubamba.

En el EIA para la exploracion sismica 2D del Lote 76, el plan de manejo de residuos
omitidindicar el plande manejo de las excretas y aguas residuales de los trabajadores
y empleados en la zona del proyecto; asimismo, tenia vacios en la caracterizacion y
disposicion final de los residuos peligrosos.

La problematica de la ausencia de las preguntas principales, la carencia o pobreza
del analisis de las alternativas, el incumplimiento del analisis de compatibilidad con
la categoriay la zonificacién interna del area protegida, los problemas formales en la
presentacion de la informacion, la inadecuada consideracion de los derechos de las
poblaciones, el proceso deficiente de levantamiento de observaciones formuladas a
los EIA, la ausencia del analisis de efectos sinérgicos, la discriminacion de las partes
que son criticas al EIA y el subdimensionamiento de las soluciones propuestas en el
Plan de Manejo Ambiental no son una problematica exclusiva del Peru. Este es un
problema que tiene relacion con el nivel de detalle y consolidacion de los sistemas
nacionales de gestion ambiental, asi como con la integracién y herramientas de
apoyo a la implementacién del EIA.

Por ejemplo, en Colombia, Molina Roa (2020) identifica dificultades relacionadas
con la Evaluacion de Impacto Ambiental al interior de las areas protegidas, por la
diversidad de criterios de las distintas autoridades ambientales y por la falta de
expedicion de planes de manejo que brinden seguridad juridica sobre el régimen de
usos del suelo, y resalta la ausencia de una regulacidn especifica de la evaluacion de
impacto ambiental para proyectos al interior de areas protegidas.

En el caso argentino, “no solo no hay un procedimiento unificado a nivel nacional,
sino que existe una gran cantidad de organismos sectoriales que han elaborado
sus propias normas, lo cual da un cuadro de gran dispersion en los aspectos de
procedimientos” (UNDP, UNEP y GEF, 2001, p. 8).

La obligatoriedad de dar aviso inicial de proyecto, de efectuar una revision del
alcance para categorizar un proyecto, de hacer un posterior proceso de seleccion
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para identificar puntos sensibles y a partir de ello establecer términos de referencia
adecuados para el estudio de impacto, son imprescindibles que se conviertan en
practica habitual. Lo mismo vale para la fase de evaluacion o revision a cargo del
ente de aplicacion, para las instancias de consulta ciudadana y para los mecanismos
de mitigacion, auditoria de su cumplimiento y posterior monitoreo, cuando fuese
preciso (UNDP, UNEP y GEF, 2001, p. 37).

De otro lado, es evidente que la gestion ex post no esta desarrollada; por ello, faltan
mecanismos de fiscalizacion una vez aprobada la evaluacion, no existe un controlintegrado
de la contaminacion, ni la obligacion de un seguro ambiental (Astorga, s. f., p. 428).

Peor aun, existe una cierta disputa entre el sector energia y el de areas protegidas.
Es asi que la calidad de la gestién ambiental se ve afectada por “cierta tension
entre el texto normativo de la ley y la interpretacion de los hechos en el campo por
los operadores empresariales y sus supervisores, asi como por la poblacion, los
politicos, las ONG y el publico en general” (Soria, 2010, p. 45).

Elsector energiaes un pilar del modelo econémico, de la estructura de la distribucion
de la renta publica y de la asignacion de beneficios que genera el crecimiento
economico, mientras que las areas protegidas son un subsector dentro de un sector
que, si bien es relevante, no tiene los recursos, la atencion ni el posicionamiento del
sector energia dentro del debate politico al interior del gobierno, en este pais como
en otros. Lo anterior explica en buena parte el incumplimiento de la legislacidn, por
ejemplo, en materia del analisis de compatibilidad, el desarrollo de actividades aun
bajo tales condiciones y que no haya acciones legales en las que el subsector areas
protegidas exija el cumplimiento de la ley y el respeto de su fuero.

En la mayoria de los casos se requiere la combinacion de las acciones de
fortalecimientoinstitucionalconfactorestalescomoconlarevisionyelmejoramiento
del marco legal e institucional para la gestion ambiental y, especificamente, la
complementaciondelos criterios,normasy procedimientos de evaluacionambiental,
inclusive las provisiones para la adopcion de la evaluacion ambiental en el nivel
estratégico (de politicas, planes y programas). Especificamente, se deben mejorar
los procedimientos de seleccion de proyectos, los procedimientos participativos
para definir y enfocar en el detalle los impactos relevantes, tener métodos y técnicas
de prediccidon de impactos, principalmente los impactos sociales; mejor diseno de
los planes de gestidon ambiental para lograr medidas de mitigacién de impactos
negativos y acciones de monitoreo viables y apropiadas, desarrollo de criterios
técnicos compartidos para la revision de los procesos y estudios de EIA, mejorar los
mecanismos de consulta y participacion y contar con monitoreo y seguimiento de la
implementacién de los proyectos (Verocai, s. f.).
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Superar estas dificultades requiere un abordaje desde la sociedad civil y multiples
actores estatales. Como sugiere Scurrah (1995), establecer alianzas ha sido un
elementocrucial paraavanzar lasagendasdereformas propuestas por elmovimiento
ambiental e indigena. Las organizaciones ambientales juegan un papel fundamental
a través de sus demandas de ciudadania que contribuyen a avanzar la causa del
movimiento ambiental. Sibien los estudios legitiman el impacto ambiental negativo
de los proyectos de desarrollo, sin embargo proveen informacion relevante, de
manera que, usando el marco legal y politico, el derecho ambiental es uninstrumento
efectivo para proteger los derechos a través de acciones legales o de incidencia
sobre las politicas publicas (Soria, 2003).

Ello permitira superar grandes vacios y contar con una evaluacion ambiental mas
amplia y detallada con proyeccion de los impactos posibles y sus medidas de
mitigacion sobre areas de importancia bioldgica y social, que incluya definir areas
prioritarias de importancia social y biologica dentro del area de un proyecto, y
evaluar cuales son las posibilidades de lograr valor anadido a la gestion ambiental
o social en cada caso, asi como con metodologias e instrumentos para la gestion
socioambiental, en particular la evaluacion del impacto social, cultural y espiritual
sobre pueblos indigenas, particularmente aquellos en aislamiento y contacto inicial
y con lineamientos para los planes antropoldgicos en concesiones, su monitoreo,
reporte, verificacion y retroalimentacion para contribuir al bienestar de estos
pueblos.

Es impostergable garantizar la seguridad juridica de todo tipo de derechos
preexistentes, no solo priorizar las megainversiones sobre derechos de poblaciones
locales y concesiones de todo tipo; es indispensable fortalecer el proceso de
fortalecimiento de la gestion ambiental a traves, por ejemplo, del Senace y la OEFA;
superar las limitaciones de una gestion social voluntaria regulando un estandar
minimo legal requerido para prevenir conflictos socioambientales y estimular la
gobernanza democratica, un paso en esa direccion fue la aprobacion de la Ley de
Consulta Previa y su reglamento.

20 ANOS DEL SISTEMA NACIONAL DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL (SEIA)
BALANCE, PERSPECTIVAS Y DESAFIOS



REFERENCIAS

Inrena, Plan Maestro del Parque Nacional Cordillera Azul 2003-2008. Lima: Inrena.

Lu, M. (2009, 25 de marzo). Observaciones al estudio de impacto ambiental y social para la
prospeccion sismica 2D en el Lote 76. Comunicacion personal.

Molina Roa, J. (2020). Las incertidumbres de la Evaluacidén de Impacto Ambiental (EIA) en
las areas protegidas en Colombia. En Lecturas sobre Derecho del Medio Ambiente,
t. XX (pp. 150-191). Bogota: Universidad Externado de Colombia.

Scurrah, M. J. (1995). Lessons from environmental struggles in the Andes. Paper delivered
at the 1995 LASA meeting September 28-30, Washington, D. C.

Soria, C. (2003). The Path to Sustainable Development: Environmental law and civil society
in Chile, Ecuador and Peru. Doctoral dissertation. Adelaide, Flinders University.

Soria, C. (2010). La explotacion de hidrocarburos y mineria en el contexto politico y
legal actual. 1990-2009 dos décadas de desarrollo petrolero en la Amazonia. En
Margarita Benavides (Ed.). (2010). Atlas de la Amazonia nor este. Lima: Instituto
del Bien Comun.

UNDP/UNEP/GEF. (2001). The Integration of Biodiversity into National Environmental
Assessment Procedures. National Case Studies. Argentina. September 2001
Biodiversity Planning Support Programme. UNDP/UNEP/GEF.

Verocai, I. (s. f.). Evolucion de las practicas de evaluacion de impacto ambiental en América
Latina.

PARTE Il. BALANCE: 20 ANOS DEL SEIA




LEONIDAS WIENER RAMOS,

ABOGADO ESPECIALISTA EN DERECHOS
HUMANOS, DERECHO AMBIENTAL, DERECHO
MINERO Y CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES




Unadelas principales expresiones de las democracias modernas en
términos del ejercicio de derechos, se relaciona con las facultades
que tiene la ciudadania para informarse y dar su opinion sobre las
decisiones gubernamentales de interes publico. Inicialmente, este
derecho a la participacion se consideraba directamente vinculado
con laemision periddica del voto, pero enlas ultimas décadas se han
ampliado sustantivamente los alcances de su ejercicio, aplicandose
en la actualidad de forma continua y sobre todo tipo de materias
relacionadas con la gestion de gobierno.

En los tiempos actuales, todo gobierno democratico requiere
generar algun tipo de mecanismo de participacion ciudadana para
que sus decisiones cuenten con la legitimidad necesaria frente a
la ciudadania. Esta cuestion se revela mas importante aun, en
los supuestos de que estas decisiones autoricen la realizacion de
proyectos de inversidn que generan impactos o transformaciones
en las condiciones ambientales y sociales de un territorio
determinado.

El caso peruano es un claro ejemplo de como se expresa esta
premisa, pues si uno analiza las causas subyacentes de muchos
conflictos socioambientales' existentes, es frecuente encontrar
problemas relacionados con deficiencias en los mecanismos de
participaciéon que aplican determinadas empresas titulares de
estos proyectos de inversion y sobre los cuales el Estado no ejerce
adecuados mecanismos de control o supervision para garantizar
su idoneidad.

Incluso, muchos de estos conflictos socioambientales se originan
antes de iniciar operaciones. En el caso de proyectos de extraccion
de recursos naturales, esto se fundamenta principalmente en la
percepcion negativa de las comunidades o localidades aledanas
sobre los impactos futuros, expresandose, asi, una marcada

1 La Defensoria del Pueblo define los conflictos socioambientales como aquellos
cuyas dindmicas giran en torno al “control, uso y/o acceso al ambiente y sus
recursos. Estan presentes también componentes politicos, econémicos, sociales
y culturales”. De acuerdo al Ultimo reporte de conflictos sociales de esta institucion
de septiembre de 2021, estos conflictos contindian siendo los mas numerosos en
el pais con 65.2%.
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desconfianza sobre las implicancias de la ejecucion de determinadas actividades
econdmicas que conllevan una profunda transformacion del territorio en el que
habitan.

Este problema se enmarca, a su vez, en una larga tradicion de actividad extractiva
en el pais que ha dejado a su paso innumerables pasivos ambientales y abusos
contra la poblacion. Esta desconfianza se extiende hacia el papel del Estado, al
que se atribuye una parcializacion a favor de los intereses empresariales. Otra
variable agravante del problema descrito y que genera mayor incertidumbre entre
la poblacion, se relaciona con la escasez de data objetiva que permita determinar
cual era el estado de un territorio determinado antes del inicio de actividades de
un proyecto extractivo y como se transformé con él (linea de base ambiental y
socioeconomica).

En funcién a lo descrito y a la experiencia reciente en el pais en materia de
conflictos sociales, se puede plantear que una adecuada (o inadecuada) aplicacion
de mecanismos de participacion ciudadana puede ser determinante para garantizar
la viabilidad social de un proyecto de inversidn, sea antes del inicio de actividades
o durante. Por tales motivos, resulta fundamental que estos mecanismos sean
lo suficientemente eficaces para garantizar que las poblaciones afectadas o
potencialmente afectadas, sean adecuadamente informadas de los alcances e
impactos del proyecto de inversion sujeto a evaluacion y formen parte en los
procesos de toma de decisiones. Pero ;cuanto hemos avanzado en el Peru en las
ultimas décadas en estamateria? ; De qué manera se viene aplicando la participacion
ciudadana paralaevaluacionde losimpactos ambientales y sociales de los proyectos
de inversidn sujetos al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA)?

ALGUNOS ASPECTOS SOBRE PARTICIPACION CIUDADANA
Y ACCESO A LA INFORMACION EN EL MARCO DEL SEIA

El Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales de 1990 constituye el
antecedente mas remoto de la inclusidn normativa del derecho a la participacion
ciudadana en la evaluacidn de los proyectos de inversion. Dicho Codigo definid
la participacion ciudadana en su numeral VI como el derecho de toda persona a
“participar en la definicion de la politica y en la adopcidn de las medidas de caracter
nacional, regional y local relativas al medio ambiente y a los recursos naturales”, y
también a ser “informada de las medidas o actividades que puedan afectar directa
o indirectamente la salud de las personas o de la integridad del ambiente y los
recursos naturales”.
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Sin embargo, los alcances de este enunciado no fueron incluidos en la Constitucion
de 19932 Tampoco se incluyeron en las normas sectoriales que se fueron aprobando
durante esos anos para regular los impactos ambientales que podrian generar
determinadas actividades econdmicas. Por ejemplo, el primer reglamento ambiental
minero? no incorpord ninglin componente participativo.

Es a partir de la década del 2000 cuando se pudo consolidar, a nivel normativo, la
importancia de la participacion ciudadana en la gestion ambiental y en la evaluacion
de proyectos de inversion que pudieran generar impactos ambientales significativos
y afectar derechos de poblaciones aledanas. Asi, la Ley del SEIA* de 2001 incluyo
el plan de participacion ciudadana como uno de los componentes de los EIA,
garantizando laimplementacion de instancias formales o informales para incorporar
en los EIA los aportes y la opinidon de la poblacién potencialmente afectada.

Por su parte, el Reglamento del SEIA®> de 2009 definio la participacién como uno de
los principios del SEIA: “Se promueve la intervencion informada y responsable de
todos los interesados en el proceso de evaluacién de impacto ambiental, para una
adecuada toma de decisiones y lograr la ejecucion de politicas, planes, programas y
proyectos de inversion acordes con los objetivos del SEIA”. Asimismo, el articulo 68
de este reglamento senala que la participacion ciudadana “es un proceso dinamico,
flexible e inclusivo, que se sustenta en la aplicacion de multiples modalidades y
mecanismos orientados al intercambio amplio de informacion, la consulta, el didlogo,
la construccidon de consensos, la mejora de proyectos y las decisiones en general,
para contribuir al diseno y desarrollo responsable y sostenible de los proyectos de
inversion, asi como de las politicas, planes y programas de las entidades del sector
publico [..]".

Cabe mencionar también lo senalado por la Ley General del Ambiente® (LGA) de
2005, que en su titulo preliminar establece que “Toda persona tiene el derecho a
participar responsablemente en los procesos de toma de decisiones, asi como en
la definicidn y aplicacion de las politicas y medidas relativas al ambiente y sus
componentes, que se adopten en cada uno de los niveles de gobierno” (principio Il).

2 El numeral 17 del articulo 2 de la Constitucion de 1993 establece: “Toda persona tiene derecho a
participar, en forma individual o asociada, en la vida politica, econdmica, social y cultural de la Nacion”.
La CPP también regula el derecho de todo ciudadano al acceso a informacién publica en el numeral
5 del articulo 2. De esa manera, el ejercicio de este derecho se consideraba limitado a la participacion
politica, o a su ejercicio por las personas a ser elegidas o elegibles en procesos electorales.

Decreto Supremo 016-93-EM.

Ley 27446.

Decreto Supremo 019-2009-MINAM.
Ley 28611.
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Deigualmanera, el articulo 48 desarrollalos mecanismos de participacion ciudadana
en la gestion ambiental, estableciendo que los organismos publicos deben fomentar
estos mecanismos para promover la participacion de la poblacion en los aspectos
ambientales que sean de su interés o en los cuales pudieran estar involucrados de
alguna manera. Por su parte, el articulo 50 senala que el Estado tiene el deber de
“promover el acceso oportuno a la informacion relacionada con las materias objeto
de la participacidon ciudadana”; “establecer mecanismos de participacion ciudadana
para cada proceso de involucramiento de las personas naturales y juridicas en la
gestion ambiental”, y “eliminar las exigencias y requisitos de forma que obstaculicen,
limiten o impidan la eficaz participacion de las personas naturales o juridicas en la
gestion ambiental”.

De esa manera, estas normas generales y otras normas complementarias’ que se
fueron aprobando durante la primera década del 2000, definieron los parametros
para el ejercicio del derecho a la participacion ciudadana en la gestion ambiental del
pais, y particularmente para su aplicacion en la evaluacion de proyectos de inversion
regulados por el SEIA.

Una cuestion interesante a resaltar en estas normas de caracter general, es que
entienden la participacion ciudadana en el sentido mas amplio del término. De
esa manera, las autoridades publicas no deben promover acciones que limiten la
aplicacion de este derecho. Por el contrario, se deben impulsar acciones y medidas
que permitan ampliar sus alcances y que puedan ser ejercidas de forma plena por
los ciudadanos, particularmente aquellos que habitan en las zonas aledanas de los
proyectos de inversion. Asimismo, la participacion debe ser entendida como un
derecho que se aplica no en una sola oportunidad, sino como un proceso continuo a
lo largo de toda la vida del proyecto de inversion.

LEGALIDAD NO IMPLICA NECESARIAMENTE LEGITIMIDAD

Sin embargo, este marco normativo de amplio alcance sobre el derecho a la
participacion, no ha tenido igual correspondencia al ser desarrollado por los
sectores (ministerios) que evaluan los EIA de determinados proyectos de inversion.
Como resultado de la revision de 8 normas sectoriales que preven mecanismos de
participacion ciudadana, la Defensoria del Pueblo pudo identificar en un informe de
20208, que 5 de ellas (mineria, electricidad, hidrocarburos, industria y agricultura)

7 Como es el caso de la Ley Marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental (Ley 28245) y su
Reglamento (Decreto Supremo 008-2005-PCM) y el Reglamento sobre Transparencia, Acceso a la
Informacion Publica y Participacién y Consulta Ciudadana en Asuntos Ambientales (Decreto Supremo
n.2 002 2009-MINAM).

8 Informe de Adjuntia n.2 03-2020-DP/AMASPPI.MA: “Participacién ciudadana ambiental en tiempos
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contemplaban medidas relacionadas con el acceso a la informacion y no con
fomentar una real participacién. A partir de estos hallazgos, la Defensoria “observa
con preocupacion que muchas autoridades responsables de la toma de decisiones
con implicancias ambientales no consideran las diferencias entre el derecho de
acceso a la informacién ambiental y el derecho de participacién ciudadana en la
gestionambiental, reemplazando —en algunos casos— mecanismos de participacién
ciudadana por mecanismos para acceder a la informacién” (p. 10).

Los hallazgos contenidos en este Informe Defensorial evidencian hasta qué punto
algunos ministerios han adoptado un enfoque restrictivo para la aplicacion de la
participacion ciudadana en sus respectivos reglamentos, yendo en contraposicion
de la postura mas extensiva (en términos del ejercicio de derechos) que se desarrolla
en las normas generales del SEIA, la LGA y otras normas complementarias.

Pero cabe considerar también que la distincidon entre ambos tipos de mecanismos
(los que permiten una real participacion y los que permiten solamente el acceso
a informacion) no siempre resulta tan clara en los reglamentos sectoriales sobre
participacion ciudadana. En concreto, muchos de los mecanismos considerados “de
acceso a lainformacion” en estos reglamentos, podrian constituirse en instancias de
participacion plena si es que existiera una real voluntad por parte de las empresas
encargadas de implementarlos®.

de COVID-19. Recomendaciones para garantizar la proteccidén de derechos en la evaluacion del impacto
ambiental de proyectos de inversién”.

9 Incluso, en una parte del Informe Defensorial se senala que “si bien el mecanismo de participacion
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En esa medida, se pueden entender los reglamentos sectoriales como pisos
minimos que deben cumplir todas las empresas. Pero para alcanzar una auténtica
licencia social, para generar confianza en la poblacion respecto al desempeno social
y ambiental de un determinado proyecto de inversion, la empresa a cargo requeriria
asumir esfuerzos adicionales al mero cumplimiento de la norma.

Para ejemplificar esta cuestion es util hacer referencia a una cita incluida en la
Guia de Participacion Ciudadana en el Subsector Minero, publicacién del Minem de
2010. Al referirse a los problemas identificados en la implementacion de talleres y
audiencias publicas para la evaluacion de los EIA para proyectos mineros, debido
a la creciente politizacion de estos espacios, la guia sugiere que “esta es una de las
principales razones por las cuales el titular minero deberia considerar implementar
mecanismos de participacion ciudadana que van mas alld de la obligatoriedad
de la norma para conseguir un verdadero, multifacético y sostenible proceso de
participacion ciudadana para con los actores sociales de sus proyectos [..] Este
cambio de paradigma, del cumplimiento del requerimiento minimo de la norma hacia
el desarrollo de un verdadero proceso de participacion ciudadana comprometido
entre todos los actores sociales, es lo que ofrece laimplementacion de un conjunto de
mecanismos pensado dentro de una vision de manejo a largo plazo de las relaciones
entre el proyecto y su entorno social especifico” (p. 10).

¢La participacion ciudadana es considerada una traba para las
inversiones?

Las experiencias recientes de numerosos conflictos socioambientales en los cuales
la participacion (o la ausencia de) ha tenido un rol causal importante, apuntan a que
los reglamentos sectoriales no vienen siendo eficaces para generar condiciones de
convivencia pacificas entre la poblacion y las empresas.

A partir de ahi, llama la atencidon que desde el Estado no se hayan procurado
medidas mas concretas para garantizar un adecuado ejercicio de este derecho.
Todo lo contrario: aprovechando ciertos resquicios legales, se han aprobado ciertas
normas que han ido reduciendo o flexibilizando muchos de los avances obtenidos
en materia de participacion. Un denominador comun en estas normas es que han
tenido como finalidad incentivar la inversidn privada mediante el otorgamiento de
ventajas directas a las empresas.

ciudadana denominado ‘visita guiadas’, en los sectores agrario e hidrocarburos, se consideran como
mecanismos de acceso a la informacion; en el caso del sector electricidad, la visita guiada posibilita
consignar en un acta las observaciones y sugerencias formuladas por los participantes, por lo que
cumple con los objetivos del derecho a la participacion ciudadana en la gestién ambiental, por lo cual
se considera un mecanismo de participacion ciudadana” (p. 16).
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Existen dos ejemplos ilustrativos al respecto: El primero es el caso de los Informes
Teécnicos Sustentatorios (ITS), que fue incluido en una de las normas'© aprobadas
en los denominados “paquetazos ambientales” del Gobierno de Ollanta Humala. Los
ITS surgieron como un mecanismo para agilizar las inversiones privadas en diversos
sectores productivos, en un contexto de desaceleracion economica a nivel mundial
y de reduccion de los precios de las materias primas en el mercado internacional.
Ello devino en una serie de presiones del sector empresarial para reducir la llamada
“tramitologia”, bajo el falso pretexto de que la reduccién de la demanda de los
commodities se debia a las exigencias de los EIA o al exceso de regulacion.

Los ITS permiten a las empresas modificar los EIA de sus proyectos de inversion
bajo un procedimiento administrativo simplificado, sin la rigurosidad o el tiempo
que conllevan las modificaciones de los EIA por la via regular. Estos ITS aplican
para modificaciones ambientales “no significativas”, y en su concepcién y aplicacién
inicial no contemplaba ninglin mecanismo de participacion ciudadana.

Esta omision de la participacion para los ITS tuvo consecuencias dramaticas en el
caso de la mina Las Bambas. Como se recuerda, a fines de septiembre de 2015 se
produjo el mayor estallido social en torno a estamina, el que tuvo como consecuencia
3 fallecidos y numerosos heridos. Uno de los principales catalizadores del conflicto
se encuentra en las modificaciones que hizo la mina utilizando los ITS, reubicando
0 ampliando componentes mineros principales que si podian generar impactos
ambientales significativos y que no fueron informados a la poblacién.

El segundo ejemplo es mucho mas reciente y se enmarca en el actual escenario
de la pandemia de la COVID-19. En mayo de 2020 se aprob¢ el Decreto Legislativo
1500, que contiene una serie de medidas para reactivar y optimizar la ejecucion de
proyectos de inversion, en el contexto de contraccion econémica originada con la
pandemia. Esta norma flexibiliza una serie de estandares ambientales y sociales en
la evaluacidn de todo proyecto de inversion. En lo que respecta a la participacion,
suspende en la practica los procedimientos presenciales que conllevan la presencia
fisica de los representantes de la empresa y la poblacion (por ejemplo, talleres o
audiencias publicas), pudiendo ser reemplazados por medios electrénicos, virtuales
u otros, y conforme lo determine la autoridad estatal encargada de la evaluacion.
Ademas, la norma senala que los mecanismos de participacion ciudadana deben
adecuarse a las caracteristicas de la poblacion que participa y del entorno en donde
se ubica el proyecto.

En el Informe ya citado de la Defensoria del Pueblo se evaluan 9 informes
elaborados por el Senace, que sustentan o modifican planes de participacion

10 Decreto Supremo 054-2013-PCM.
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ciudadana (5 de electricidad, 3 de transporte y 1 de mineria). Estos planes se
aprobaron entre mayo y agosto de 2020 vy, por lo tanto, se rigieron por el Decreto
Legislativo 1500. La Defensoria identifica que existen deficiencias en el proceso
de evaluacion de estos planes por parte del Senace, puesto que “no se habria
analizado, en todos los casos, los medios disponibles en el entorno, ni el nivel
de acceso de la poblacion a los medios propuestos por el titular, para la eleccidon
del medio a emplear en la implementacidén de los mecanismos de participacion
ciudadana, la cual contempla convocatoria y/o difusidn, desarrollo y recepcion de
aportes, consultas, observaciones derivados de la participacion ciudadana” (p. 40).
Por ello, esta institucién exhorta a las autoridades ambientales sectoriales a que
cuenten con criterios para la evaluacion de los planes de participacion ciudadana
que prevean medios virtuales o electronicos.

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL MARCO DEL SEIA:
UNA AGENDA PENDIENTE

Transcurridos 20 anos desde la creacion del SEIA, los avances o retos pendientes
en torno a la participacion ciudadana pueden analizarse desde dos niveles. Por
un lado, desde el nivel normativo, existen muchos retos pendientes para corregir
la dispersion sectorial y para estandarizar los procedimientos de participacion
conforme a estandares mas altos.

Volviendo nuevamente al Informe de la Defensoria del Pueblo, en el Reglamento del
SEIA de 2009 se habia establecido que los sectores debian elaborar o actualizar sus
normas relativas a la evaluaciéon de impacto ambiental, adecuandose a lo dispuesto
en las normas del SEIA. Luego, en el 2012 se emitié una Directiva" para que los
sectores aprobaran sus reglamentos de participacion ciudadana en concordancia
con lo regulado por las leyes generales sobre gestién ambiental. Sin embargo, la
Defensoria advierte que, a julio de 2020, solo se habia actualizado el reglamento de
hidrocarburos de un total de otros 7 (el reglamento de electricidad se encontraba
pendiente de aprobacion). Por su parte, en el caso de los otros 6 sectores que
debian aprobar su respectivo reglamento de participacion ciudadana conforme a la
Directiva, solo Agricultura habia cumplido con esta obligacion.

De igual manera, una cuestion esencial en este proceso de ajustes normativos tiene
que ver con la necesidad de fortalecer el rol supervisor/fiscalizador del Estado para
garantizar que la participacion sea adecuada y cumpla sus fines de contribuir a la paz
social y promover el correcto ejercicio de un derecho fundamental de la poblacion.

11 Resolucion Ministerial n.* 018-2012-MINAM.
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Resulta importante en esa linea, establecer indicadores concretos que permitan
medir los niveles de participacion realizados y que estos puedan ser monitoreados.

El otro nivel de analisis se enmarca en lo que puedan hacer las empresas titulares
de los proyectos de inversion, que son, en ultima instancia, las encargadas de
implementar los mecanismos participativos. Es una tendencia global que cada vez
un mayor numero de empresas, por lo menos, a un nivel declarativo, incorporen en
Sus procesos internos una serie de compromisos relacionados con el respeto de los
derechos humanos de la poblacién que puede verse afectada por sus operaciones.
Ello implica un gran cambio de paradigma frente al concepto tradicional de
“responsabilidad social empresarial”’, que tenia sustantivas limitaciones para
generar un valor compartido entre los stakeholders.

En materia del derecho a la participacion, este cambio de enfoque implica que las
empresas dejen de percibir a este derecho como un mero tramite administrativo
que se tiene que cumplir para obtener las respectivas autorizaciones para operar.
En otras palabras, implica asumir un papel de “buen vecino”, o hacer un esfuerzo
adicional a lo “necesario” (o lo minimo posible establecido por ley) para poder
legitimar sus operaciones ante la poblacion.

En esa medida, la autorregulacion de las propias empresas para incorporar estas
practicas de debida diligencia, es y sera el pilar mas importante sobre el cual se
sostiene la eficacia de la participacion en el marco del SEIA. En el caso peruano,
cada vez son mas visibles los eventos publicos de los gremios empresariales donde
se plantean temas de derechos humanos y debida diligencia, y asi mismo, muchas

PARTE Il. BALANCE: 20 ANOS DEL SEIA

Fofo:An ina




empresas vienen creando o desarrollando sus codigos de conducta empresarial
responsable. Este es un cambio muy positivo si uno se remonta 5 anos atras o mas.

Pero tampoco se pueden obviar antecedentes recientes que no hablan tan bien
del aparente compromiso de muchas empresas y sus gremios. El fracaso de
la ratificacion del Acuerdo de Escazu por parte del Congreso, se debié en buena
medida a la campana de desinformacion que impulsaron los principales gremios
empresariales del pais, en conjuncion con los sectores mas conservadores de la
sociedad. Como se conoce, el Acuerdo de Escazu constituye un importante tratado
internacional que permitiria mejorar el ejercicio de los derechos a la informacion,
participacion y justicia ambiental. Sobre dicho Acuerdo se han tejido falsedades,
tales como que el Peru iba a perder su soberania sobre la Amazonia.

Como parte de la campana contra Escazu, los gremios empresariales también
incidieron en que el Peru no requeria firmar ningun tratado de estas caracteristicas,
porque consideraban que las leyes nacionales vigentes resultaban suficientes para
garantizar todos estos derechos. Esta afirmacion, tal como se ha podido comprobar
en el presente articulo, y a partir de los hallazgos de la Defensoria del Pueblo, se
encuentra todavia muy alejada de la realidad.
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ANTECEDENTES Y CONTEXTO

El Pert presenta una alta vulnerabilidad frente al cambio climatico,
evidenciado en diferentes estudios e informes publicados por las
autoridades competentes. Una de ellas es la Estrategia Nacional
ante el Cambio Climatico (2015), que senala que el Peru presenta 7
de 9 caracteristicas de vulnerabilidad, segun la Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC).

En abril de 2018, el Estado peruano aprueba la Ley n.° 30754,
Ley Marco sobre Cambio Climatico, estableciendo los principios,
enfoques y disposiciones generales para la gestion integral,
participativa y transparente de las medidas de adaptacion vy
mitigacion al cambio climatico, a fin de reducir la vulnerabilidad del
pais a los efectos del mismo y por ello, en junio de 2021 el Ministerio
del Ambiente (Minam) aprobd el Plan Nacional de Adaptacién
al Cambio Climatico hacia el 2050 (Resolucién Ministerial n.
096-2021-MINAM) con base en el andlisis de 5 areas tematicas
priorizadas, como son:

Agricultura

Agua

Bosques

Pesca y acuicultura
Salud

UAwN

Como parte de su contenido, dicho Plan Nacional desarrolla 9
enfoques, siendo uno de ellos la adaptacion basada en cuencas
hidrograficas. Es asi que en paralelo a las acciones del Minam, la
Autoridad Nacional del Agua (ANA) también publicé estrategias y
planes para la adaptacion al cambio climatico como, por ejemplo, la
Politica y Estrategia Nacional de Recursos Hidricos (PENRH) que
en su quinto eje desarrolla la “Adaptacion del cambio climatico y
eventos extremos” y el Plan Nacional de Recursos Hidricos que
explica la “Estrategia de intervencion n.” 10: Adaptacion al cambio
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climatico”. Sin embargo, muchas de estas lineas de politica y estrategias publicadas
aun estan lejos de implementarse o aplicarse en la realidad, como lo abordaremos
mas adelante.

También debemos tomar en cuenta que, si bien el Perd cuenta con politicas sobre
cambio climatico aprobadas y actualizadas, estas no han podido conversar con la
regulacion relativa a la evaluacidn del impacto ambiental aplicable a las actividades
econdmicas, en especial las relacionadas con la actividad minera. Es asi que el
Reglamento de la Ley n.2 27446, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion de
Impacto Ambiental, aprobada en el ano 2009, no aborda alguna linea referida al
cambio climatico para la evaluacién de impactos ambientales en los tres tipos de
instrumentos de gestién ambiental (DIA, EIAsd y EIAd) aplicables a las actividades
econdmicas. Ademas, las debilidades son mas profundas en la propia legislacion de
evaluacion del impacto ambiental que presenta vacios técnicos, como la ausencia
de definiciones clave para efectuar o aplicar tipologias, metodologias o atributos a
considerar para una adecuada valoracion cualitativa y/o cuantitativa del impacto
ambiental de un proyecto de inversion privada o publica, ademas, incorporando la
variable cambio climatico. Esta situacion genera una alta discrecionalidad y, por
ende, estudios ambientales con certificacion ambiental altamente cuestionados
por la ciudadania que han conducido a conflictos sociales con lamentables péerdidas
de vidas humanas, en algunos casos, como, por ejemplo, el proyecto Tia Maria, en
Arequipa, o Conga en Cajamarca, entre otros.

Lo indicado tambien concuerda con lo mencionado por la actual entidad encargada
de la aprobacion de los instrumentos de gestién ambiental para los proyectos de
gran envergadura, como es el Sistema Nacional de Certificacion Ambiental para
las Inversiones Sostenibles (Senace) que a través de unos “Lineamientos para la
incorporacién de la adaptacién al cambio climatico dentro del Estudio de Impacto
Ambiental detallado a cargo del Senace™, senala textualmente:

Si bien el SEIA contempla la proteccion de los recursos naturales,
entre ellos el hidrico, y promueve el cumplimiento de los Estandares
de Calidad Ambiental de agua y suelo, el uso de planes de
contingencia que incluyen respuestas a desastres ocasionados
por fendmenos naturales, y la proteccion de la biodiversidad y de
las Areas Naturales Protegidas, no detalla ni menciona de manera
expresa la necesidad de realizar un analisis del impacto potencial
de los efectos del cambio climatico a la vulnerabilidad del proyecto

1 Documento publicado por Senace en el ano 2017: “Lineamientos para la incorporacion de la adaptacion
al Cambio Climatico dentro del Estudio de Impacto Ambiental detallado a cargo del Senace”. http://
www.senace.gob.pe/wp-content/uploads/2017/11/Lineamientos-Incorporacion-de-la-Adaptacion-
al-Cambio-Climatico-dentro-del-EIA-d-de-Senace.pdf
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y cdmo contribuye en incrementar la vulnerabilidad ante el cambio
climatico del area de influencia del proyecto de inversion, nitampoco
la necesidad de un analisis del riesgo para entender en concreto
como el cambio climatico podria impactar en los costos, planes y el
curso del proyecto a largo plazo.

Esta ausencia de la variable cambio climatico en la regulacion para la evaluacion del
impacto ambiental ha generado que las regulaciones especificas del sector minero,
como es el Reglamento de Proteccion y Gestion Ambiental para las Actividades
de Explotacion, Beneficio, Labor General, Transporte y Almacenamiento Minero,
aprobado mediante Decreto Supremo n.* 040-2014-EM, no mencionen en algun
acapite la consideracion de evaluacion de cambio climatico en la valoracion e
identificacion de impactos ambientales por los proyecto mineros.

EL IMPACTO AMBIENTAL Y LAS CABECERAS DE CUENCA

En el Peru existen varios ejemplos de vulnerabilidad hidrica en cabeceras de cuenca,
la mayoria de origen antropico, significativamente causadas por las actividades
economicas que se desarrollan sobre estas, que generalmente se ubican sobre los
4000 m s. n. m. ubicados frecuentemente en la divisoria de aguas o muy cerca de
ellas, donde predominan las cabeceras de cuenca. En el sector minero, de acuerdo
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a un reporte de la cartera de proyectos del Ministerio de Energia y Minas al 20212,
se cuentan con 60 proyectos que se encuentran en proceso de aprobacion y en
ejecucion. Si proyectamos el analisis a mediano y largo plazo, estamos hablando
de que, por lo menos, 2 de estos proyectos podrian llegar a ser futuras unidades
de produccion minera en el Peru. Estos proyectos, al ser ubicados, segun regién
hidrografica, es decir, en funcidn de las grandes vertientes del Pacifico, Atlantico y
Titicaca, encontramos que el 66 % se encuentran en el Atlantico, 27 % en el Pacifico
y 7% en el Titicaca, como se puede apreciar en el grafico O1.

Figura 1. Proyectos de exploracion minera al 2021, segun region hidrografica

Pacifico
27 %

Atlantico
66 %

Fuente: Minem (2021). Elaboracién propia

Estos proyectos, segun su ubicacién altitudinal, se ubican en promedio para la
vertiente del Pacifico sobre los 2415 m s. n. m., llegando como maximo a 5150 m s.
n.m. Para el caso de los proyectos mineros en la vertiente del Atlantico, en promedio
se encuentran sobre los 4046 m s. n. m., llegando como maximo a 5300 ms. n. m.
Igualmente, los proyectos en la vertiente del Titicaca se ubican en promedio sobre
los 4491 m s. n. m., llegando como maximo a 4800 m s. n. m. El detalle de dichas
distribuciones se pueden observar en el grafico 02.

2 Publicacion titulada: “Cartera de proyectos de 2021 exploraciéon minera”. http://www.minem.gob.pe/
minem/archivos/file/Mineria/INVERSION/2021/CEM2021.pdf
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Figura 2. Distribucion altitudinal de proyectos mineros al 2021 por region
hidrografica

Fuente: Minem (2021). Elaboracién propia

Las actividades mineras de altura, ubicadas sobre las cabeceras de cuenca,
generalmente estan asociadas a impactos negativos de caracter hidrico, como
alteracion del régimen natural de la escorrentia, asi como de las aguas subterraneas
tanto en cantidad como en calidad. El impacto se magnifica si para la construccién
y desarrollo de los diferentes componentes mineros principales y auxiliares, se
instalan sistemas de drenaje subterraneo (pozos y sistemas de bombeo), el caudal
de los manantiales, bofedales y el propio caudal base quedaran alterados.

La Autoridad Nacional del Agua, hace poco, en un ejercicio de exploracion de la
aplicacién de la metodologia de criterios técnicos para la identificacién, delimitacion
y zonificacién de cabeceras de cuenca, en aplicacion de lo requerido en la Ley
30640, Ley que modifica la Ley 29338, Ley de Recursos Hidricos, mediante el
establecimiento de los criterios técnicos para la identificacién y delimitacién de
las cabeceras de cuenca, ha mostrado un panorama de cdémo quedaria zonificada
una cabecera de cuenca, como se puede apreciar en la figura Ol. En la cuenca de
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ejercicio, cuenca del rio Rimac, se aprecia la zonificacion de cabecera achurada en
color amarillo; precisamente, muchas de estas areas oscilan entre los 3000 y 4800
m s. n. m., es decir, gran parte de los proyectos mineros se encontrarian dentro de
las mismas, lo que implica desarrollar con mayor énfasis una evaluacion integral de
los impactos negativos de la actividad, sobre todo considerando la variable cambio
climatico que agudiza mas las condiciones hidrologicas y de los ecosistemas de la

cuenca que afectaran directamente a las poblaciones locales asentadas en dichas
areas.

Figura 3. Mapa preliminar de identificacion y delimitacién de cabeceras de cuenca
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Fuente: Autoridad Nacional del Agua (2021)

VULNERABILIDAD ATRIBUIDA AL CAMBIO CLIMATICO

Las cabeceras de cuenca son muy vulnerables al cambio climatico. Ello, debido al
incremento de la temperatura que se ha previsto. Un reporte técnico de “Avances
de los escenarios de cambio climatico en Peru: proyecciones al 2050 del

3 Reporte tomado de https://www.proyectoapoyocambioclimatico.pe/wp-content/uploads/2020/09/4-
Escenarios-Clima%CC%81ticos-en-el-Peru%CC%81-al-2050-primera-entrega_compressed.pdf
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Senamhi, senala que los cambios proyectados al 2050 mas altos de temperatura
se encuentran en la sierra y selva, con valores de incremento mayores a +3 °C,
mientras que en la zona costera hasta los 1000 m s. n. m., con valores que oscilan
entre +0.9 y 2.4 °C. Esta condicién altera el régimen del ciclo hidrolégico y, sobre
todo, acelera el retroceso de los glaciares tropicales, los cuales son una de las
principales fuentesdeaguaenelpais. Estorepercutedirectamenteenlaescorrentia
que corresponde al periodo de estiaje (época seca), impactando directamente los
bofedales y, sobre todo, el caudal base que alimenta el ecosistema aguas abajo.
Y en este contexto, un gran numero de operaciones mineras actuales y futuras,
segun se ha mencionado lineas antes, se encuentran dentro de este cinturén
critico ante el cambio climatico.

PROPUESTAS Y ACCIONES

La evaluacion del impacto ambiental especificamente sobre los recursos hidricos
en cabeceras de cuencas donde se desarrolla la actividad minera en contextos de
cambio climatico, exige criterios tecnicos mas actualizados que puedan ser facilmente
aplicados. En ese sentido, algunos lineamientos clave podrian ser:

c Se requiere incorporar variables de cambio climatico en el proceso
de evaluacion del impacto ambiental para los proyectos de inversion,
clasificacion, elaboracion, evaluacion, seguimiento y control, y actualizacion.
En este marco es pertinente incorporar el clima como objeto de
proteccién, consideraciones de emisiones de gases de efecto invernadero,
consideraciones del cambio climatico en relacion con los riesgos de
accidentes o catastrofes causados por el cambio climatico.

e Es necesario que el Gobierno peruano apruebe una metodologia para la
evaluacion delimpacto ambiental que claramente contenga el procedimiento
de evaluacion, procesos y mecanismos actualizados para la toma de
datos, estudios preliminares e identificacion de efectos, definir los criterios
y variables de valoracion, ya sea cualitativa o cuantitativa, del impacto
ambiental, establecimiento de pautas para la elaboracion de la estrategia de
gestion ambiental, seguimiento y monitoreo y plan de contingencia.

e Respectoalaevaluaciondelimpactoambiental es pertinente que seincorporen
los impactos acumulativos y sinérgicos respecto del cambio climatico, analisis
e identificacion de los aspectos ambientales de un proyecto con criterios de
cambio climatico.
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En cuanto a la evaluacion relativa a los recursos hidricos, es necesario
identificar y sectorizar las cuencas mas vulnerables frente al cambio climatico;
accion que debe implicar la actualizacion del inventario de recursos hidricos o
la ejecucion de la misma por las entidades correspondientes.

Respecto a la evaluacion del impacto sobre el recurso hidrico en las cabeceras
de cuenca, es necesario que se determine el caudal base en condiciones
iniciales, sobre todo en zonas de proyectos mineros aun por iniciar actividades
exploratorias y, en caso de cuencas donde ya se emplazan proyectos mineros,
se debe estimar el caudal base sin proyecto recomendandose el modelo
precipitacion/escorrentia de Lutz Scholz, el cual ya ha sido calibrado para
diferentes regiones del Peru.

En el caso de las cuencas donde se emplace un proyecto minero que
frecuentemente este asociado a los impactos sobre las aguas subterraneas vy,
por consiguiente, cause la modificacion del caudal base inicial, es pertinente
realizar modelos hidrogeolégicos numéricos para determinar el volumen
afectado y sobre ello poder determinar la compensacion de la afectacidon de
manera mas real, asi como las medidas de manejo correspondiente.

En la evaluacion del impacto ambiental con enfoque de cambio climatico
aplicada a los recursos hidricos en las cabeceras de cuenca, se debe considerar
como elemento clave que el cambio climatico hace mas vulnerables los
factores ambientales, es decir, una reduccion del 10 % de las precipitaciones en
la cuenca altera el caudal base de manera natural; por ello es que, sobre esta
condicidon de reduccion del caudal base, se debe efectuar la valoracion de los
impactos acumulativos y sinérgicos, lo que acercara con mayor aproximacion
a la valoracion de los impactos ambientales y a identificar mejor las acciones
de la estrategia de gestion ambiental.

Desde el rol que les toca a las instituciones del Estado de caracter técnico
es el Senamhi el que debe integrar una plataforma abierta con informacién
recopilada de los registros de las estaciones meteorologicas con que muchas
empresas mineras cuentan, de tal manera que se pueda realizar un mejor
seguimiento a la variabilidad climatica en las cabeceras de cuenca donde el
Estado no cuenta con estaciones de monitoreo.

Como parte de las medidas de adaptabilidad, en el diseno y elaboracidon de
los proyectos mineros desde su propuesta a nivel de perfil hasta llegar a la
factibilidad, estos ya deben incorporar mecanismos de adaptabilidad, lo que
facilitaria el proceso de evaluacion del impacto ambiental del proyecto.
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@ Respecto a las medidas de adaptacion al cambio climatico, es importante
senalar que el sector de la industria minera debe incorporar mecanismos de
gestion eficaz del agua, dado que en las cabeceras de cuencas la actividad
minera constituye uno de los mas importantes usuarios del recurso hidrico.
En el Peru, solo el 4% de las actividades reutiliza el agua en sus procesos
productivos®. Esta situacién en contexto de cambio climatico debe cambiar
significativamente, de tal manera que se deben promover principios de
“descarga cero” en muchas cuencas para fomentar menos uso de agua fresca.

0 Finalmente, ante los efectos que se avecinan sobre las cabeceras de cuenca
con el cambio climatico, el Estado peruano debe iniciar una seria reevaluacion
de los Planes de Cierre de Minas dado que muchos de estos fueron elaborados
en los anos 2004-2006 y presentan limitaciones de criterios de cierre ante la
variabilidad climatica. En ese marco, tambien es importante que el Organismo
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) implemente un proceso de
supervision incluyendo el enfoque de cambio climatico como parte de sus
funciones competentes en las unidades de produccién minera.

4 Informacion recogida de la publicacién Calidad del agua en el PerU: retos y aportes para una gestion
sostenible en aguas residuales. https://repositorio.ana.gob.pe/handle/20.500.12543/2806
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ANOTACIONES TEORICAS

Los conceptos de valor son motivo de un debate extenso y parte
fundamental de las ciencias econdémicas. ;Qué supone el valor
economico? ;Podriamos considerar el valor como el precio de
mercado? De ser la sequnda pregunta cierta, solo tendrian valor las
mercancias comercializadas y esto colocaria el concepto de valor en
desacuerdo con el sentido de muchas personas, grupos sociales y
culturales delo que suponen es valioso (Hanemann, 2006). Entonces,
Jque valor tienen los bienes publicos? jLos bienes comunes? jLa
naturaleza? Por tanto, al hablar del valor econémico no estamos
teorizando desde el precio sino desde un sentido del valor que refleja
el bienestar (Minam, 2015a) que se genera a partir de la interaccion
entre una persona (o grupo de personas) con la naturaleza'. Ya
desde el 2005 con la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio se
evidenciaba que todas las personas dependen por completo de los
ecosistemas de la tierra y que la degradacion de estos genera costos
ambientales (brechas, desigualdades, entre otros) de un grupo de
personas a otros o a las generaciones futuras (EEM, 2005).

Asimismo, la Plataforma Intergubernamental Cientifico-Normativa
sobre Diversidad Bioldégica y Servicios de los Ecosistemas (IPBES),
en el ano 2016 presentd una guia sobre los multiples conceptos de
valor de la naturaleza y sus beneficios. En dicha guia se reconoce
que el valor tiene diferentes dimensiones que se interrelacionan
y se analizan de manera diferente en las ciencias biofisicas,
sociales, economicas, entre otras. Estas dimensiones se centran
en valores no antropocéntricos (intrinsecos de la naturaleza) y
antropocéntricos instrumentales y relacionales (IPBES, 2016). Este
punto esimportante por el reconocimiento del valor de la naturaleza
por si misma de manera especifica, concepto que aun no es tomado
por las guias y la normativa peruana. Asimismo, se reconoce el

1 En la Guia del Minam (2016) se refieren al ecosistema. Para ampliar el debate
coloco “Naturaleza”.
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valor antropocéntrico de la naturaleza posibilitando cubrir las necesidades de las
personas (y su bienestar), desprendiéndose de ello dos tipos de valores: el valor
instrumental en términos de uso, consumo y disfrute de los servicios ecosistémicos
para el beneficio de las personas, y el valor relacional que supone la naturaleza y las
interacciones con ella en la calidad de vida, reconociendo un enfoque pluricultural en
ello (Gonzales y Balvanera, 2021). Este primer punto del valor antropocéntrico desde
una perspectiva instrumental se ve reflejado en la normativa actual, considerando
los servicios ecosistemicos; sin embargo, el valor antropocéntrico relacional que
incorpora un enfoque pluricultural sobre el valor aun no es debatido y es una de las
aristas mas importantes en el marco de los conflictos socioambientales que derivan,
muchas veces, de las externalidades que generan las actividades extractivas sobre
la naturaleza y la calidad de vida de las personas. Es asi que en algunos notables
casos se confrontan perspectivas diferentes respecto al valor relacional de las
personas que habitan el territorio y su defensa de la naturaleza y las empresas o
Estado y la manera aun instrumental en la que estos dos ultimos siguen definiendo
la naturaleza.

NORMATIVA ACTUAL: CONTRADICCIONES EN EL SISTEMA
NACIONAL DE EVALUACION DEL IMPACTO AMBIENTAL (SEIA)

La Ley General del Ambiente (Ley n.” 28611) del ano 2005, en su articulo primero
menciona el derecho irrenunciable a vivir en un ambiente saludable, equilibrado
y adecuado para el pleno desarrollo de la vida. En su articulo octavo presenta
el principio de internalizacion de costos, donde se expresa que los costos de
las acciones de prevencidn, vigilancia, restauracion, rehabilitacion, reparacion
y la eventual compensacién (entendiendo como variaciones en el ecosistema)
deben ser asumidos por los causantes de dichos impactos. Asimismo, el articulo
24 reconoce que toda actividad humana que implique construcciones, obras,
servicios y otras actividades, asi como las politicas, planes y programas publicos
susceptibles de causar impactos ambientales de caracter significativo, esta sujeta
al Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA). Por otro lado, la
Ley del Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental (Ley n.2 27446) en
su actualizacion mediante Decreto Legislativo n.” 1078, considera en su articulo 10
entrelos contenidosdelosInstrumentos de Gestidon Ambiental (itemf) la valoracion
economica del impacto ambiental y hace referencia, en lineas mas posteriores, a la
RM n.” 387-2013-MINAM que fue una “Guia de valoracién econémica de impactos
ambientales” (GVEIA, 2013) que quedd en propuesta.

La “Guia para la identificacion y caracterizacién de impactos ambientales” (Minam,
2018) menciona en su anexo |V la valoracion econémica de impactos ambientales en
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el marco de los servicios ecosistémicos. Asimismo, textualmente menciona que: “[...]
deberan ser valorados siguiendo la metodologia de la Guia Nacional de Valoracion
Econdmica del Patrimonio Natural elaborada por el Ministerio del Ambiente
(Minam, 2015) para luego incorporarse en el capitulo de Valoraciéon Econdémica de
los Impactos del EIA” (Minam, 2018, anexo 4, p. 3).

Figura 1. Valoracion econdmica desde la variacion de los servicios ecosistémicos

ACTIVIDAD
ECONOMICA
(EXTERNALIDADES)

A3

NATURALEZA IMPACTOS GENERALES
SERVICIOS ENEL ECOSISTEMA

IMPACTOS

= RESULTANTES
ECOSISTEMICOS

A SERVICIOS ECOSISTEMICOS .
A2 IDENTIFICACION

A Servicios de provision ENTRE,
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- Y AGENTES
A Servicios culturales PERJUDICADOS

A Servicios de soporte

A SERVICIOS ECOSISTEMICOS
Servicios de provision A Servicios de provision

Servicios de regulacion A Servicios de regulacion

Servicios culturales A Servicios culturales

Servicios de soporte A Servicios de soporte

‘ Donde:
A Variacién
APLICANDO I sevicios ecosistémicos (SSEE) finales (MINAM, 2015A)
ALGUN TIPO DE SSEE intermedios (MINAM, 2015a]
INVESTIGACION

Elaboracién propia

Actualmente, en nuestro pais las bases teoricas para la valoracion econémica son
vistas desde dos paradigmas:

1. Cuando hablamos de valoraciéon econdémica de impactos ambientales, el
paradigma que subyace es el de la economia de los recursos naturales, que
entiende a la naturaleza como un stock de capital natural o en tanto provision
de recurso natural. Esto es evidente en las propuestas de la “Guia de valoracion
economica de impactos ambientales” (GVEIA) del ano 2013 (Resolucion
Ministerial n. 387-2013-MINAM), donde se define el valor econémico como:

la estimacidn en unidades monetarias del nivel de bienestar que un
bien o servicio le genera a unindividuo. En términos econdmicos, el
valor representa el maximo sacrificio que unindividuo o la sociedad
estan dispuestos ahacer de un bien para poder adquirir mas de otro.
Este se calcula utilizando las medidas de bienestar representadas
por el excedente del consumidor, variacion equivalente, variacién
compensatoria y excedente del productor, segun sea el caso.
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En esta guia (que quedd en propuesta), la definicion de bienes o servicios se
enuncia desde una perspectiva meramente econémica, donde los bienes vy
servicios se definen, segun sus caracteristicas de rivalidad o exclusion, pero
no existe una perspectiva de servicios ecosistemicos. Es decir, no se reconocen
diversos valores que suman a las condiciones de bienestar de las personas, y
conellosereduce el Valor Econémico Total (VET). Sinembargo, yaenla segunda
propuesta (que también ha quedado en propuesta) del ano 2021 (Resolucion
Ministerial n’ 116-2021-MINAM) si se incorporan los conceptos de valoracion
economica desarrollados desde la perspectiva de servicios ecosistemicos,
lo que nos acercaria a un paradigma de economia ambiental que reconoce la
biodiversidad. No obstante, cae en diversas contradicciones y vacios cuyo efecto
también termina siendo reducir el VET, y se enfoca el valor econéomico en la
posibilidad de reconocer un demandante (siguiendo las l6gicas de la economia
de recursos naturales). Nuestras principales observaciones son:

* No se consideran los servicios ecosistéemicos culturales vinculados a
valores espirituales y religiosos (GVEIA, 2021, p. 18), con lo que se reduce
uno de los servicios ecosistémicos que se busca valorar, y con ello la
perspectiva cultural respecto a los valores relacionales de la naturaleza
se suprimen.

* Laclasificaciondelos servicios ecosistémicos intermedios y finales difiere
delaclasificacidon elaborada en la GNVEPN (Minam, 2015a) invisibilizando
algunos servicios ecosistémicos finales, como polinizacion, regulacién de
riesgos, entre otros.
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Solo se valoran econdmicamente aquellos servicios ecosistémicos para
los cuales se identifica un posible demandante (p. 26). En este sentido, la
valoracion econémica pareciera centrarse principalmente en servicios de
provision (loquereduce aiin mas el valor econémico total). Adicionalmente,
esta guia acepta el uso de informacién secundaria (p. 24), pese a que se
requeriria un trabajo de campo a fin de tener informacion primaria para
determinar la complejidad del bienestar de las personas que habitan el
territorio y, asi, reconocer, demostrar y captar los valores relacionados
con los servicios ecosistemicos. Por ejemplo, no contar con informacion
primaria puede invisibilizar los servicios ecosistémicos finales de plantas
medicinales, recursos genéticos y combustible, asi como también los
servicios de recreacion y turismo.

Lavaloracionecondmicadelosimpactosambientales se convierteenparte
de la evaluacion econémica del proyecto, donde la valoracién econdmica
de sustancia ambiental pasa a ser un costo financiero (desvirtuando
completamente el objetivo de la valoracién econdmica y el sentido de
la metodologia expresada en las GVEPN), a fin de ser comparada en un
analisis financiero de valor actual neto (VAN) (perdiendo el foco en el valor
economico total) mediante analisis de costo-beneficio, donde se incluyen
como beneficios las acciones propias del proyecto como dinamizacion
del empleo local, incremento de salarios, programas de responsabilidad
social, etc. Con ello la GVEIA (2021) reduce la valoracion econdmica
ambiental a un flujo financiero donde se colocan como beneficios criterios
que no dialogan con los servicios ecosistéemicos sino con programas de
responsabilidad social y generacion de empleo, que son propios de la
actividad. Es decir, como ejemplo, la afectacion de bofedales, lagunas,
especies marinas, actividades de pesca, paisaje, etc., comparados en un
flujo financiero con numero de empleos, actividades de responsabilidad
social, entre otros.

La tasa de descuento que se recomienda es la tasa social de descuento
(actualmente, 8%) y en caso de que los bienes sean de autoconsumo se
recomienda la tasa del 4%. Sin embargo, en nuestro pais se reconocen 3
tipos de tasa de descuento: una del 8% que es la tasa social de descuento
para proyectos en el marco del Invierte.pe, 4% para proyectos que tienen
efectos relativos al cambio climatico (que denominaremos tasa ambiental
de descuento) y en el ano 2018 el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) desarrollé un estudio a fin de realizar la “Actualizacién del calculo
de la tasa social de descuento de largo plazo” siendo esta un grupo de
propuestas de tasa social de descuento (redondeada) de largo plazo de la
siguiente manera:
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Cuadro 1. Tasa de descuento

Tasa social de descuento 8 Indefinido (criterio social)

55 20 a 49 anos

4 50 a 74 anos

3 75 a 99 anos
Tasa social de descuento-Largo plazo

2 100 a 149 anos

2 150 a 199 anos

1 200 anos a mas

Fuente: MEF. Elaboracion propia

Como se observa, la tasa de descuento que se recomienda en la guia es la
mas alta, y eso supone que al momento de actualizar el valor economico total,
este sea menor con el paso del tiempo. En otros paises (Francia, Reino Unido,
Colombia) se aplica una tasa ambiental a fin de que el VET a futuro sea mayor.
El objetivo de ello es que se reconozca mayor valor del impacto ambiental
con el tiempo. Contrariamente a ello, la guia considera la tasa ambiental
de descuento solo para casos particulares; sin embargo, se deberian tener
criterios ambientales o temporales; en este sentido, otro item de debate
importante es la escala temporal.

* En el andlisis del VAN se especifica el tiempo de evaluacion desde
una logica contable, es decir, del horizonte de operacidén del proyecto.
Sin embargo, en la escala temporal existen impactos ambientales que
suponen un tiempo mayor al fin del proyecto (tiempos bioldgicos). Por
tanto, este item no considera, por ejemplo, tiempo de revegetacion (de
ser el caso).
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Figura 2. Escalas temporales para considerar en la valoracion econdmica

Fuente: Tomado de Alfaro (2019)

Un segundo paradigma que se observa en la valoracion econoémica desde las
guias elaboradas y aprobadas desde el Minam dialoga con la economia ambiental/
economia de los ecosistemas y biodiversidad. Estos conceptos y sus metodologias
parten de la “Guia de valoracion econémica del patrimonio natural” (GVEPN) (Minam,
2015a) que define la valoracion econdmica como “una herramienta que se utiliza para
cuantificar, en términos monetarios, el valor de los bienes y servicios ecosistéemicos,
independientemente de si estos cuentan o no con un precio o mercado”.

Otros instrumentos a tomar en cuenta son el Manual de valoracion econémica del
patrimonio natural (Minam, 2015b) y los “Lineamientos para la valoracién econdémica
de la diversidad forestal y fauna silvestre” (Minam, 2021), asi como la ya mencionada
“Guia para la identificacion y caracterizacion de impactos ambientales” (Minam, 2018)
cuyas definiciones se alinean a la desarrollada en Minam (2015a), en donde se propone
visibilizar todos los servicios ecosistémicos finales con la finalidad de “Visibilizar todos
aquellos beneficios o costos asociados a los cambios en los ecosistemas y que afectan
el bienestar de los individuos la sociedad (sic), de manera que estos valores econémicos
puedan ser integrados en la toma de decisiones” (Minam, 20153, p. 24).

Segun la GVEPN, la utilidad de la valoracién economica es multiple: aumentar la
conciencia ambiental, contribuir a la planificacién y diseno de politicas, mejorar la
elaboracion de la contabilidad nacional, aportar al diseno de la regulacion ambiental, asi
como de mecanismos de financiamiento. Ademas, aportar al analisis costo-beneficio
permitiendo evaluar y seleccionar la mejor alternativa de politica o proyecto que
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maximice el bienestar social. El analisis de costos se desarrolla desde la identificacién
de la pérdida o degradacion de los servicios ecosistemicos causados por las actividades
humanas, lo que produce cambios en el bienestar individual o social.

Actualmente encontramos capitulos de valoracion econdmica de impactos
ambientales de EIA detallados y aprobados que tienen ambas formas de abordar
la EIA, unos que respetan la normativa vigente y la “Guia para la identificacion y
caracterizacién de impactos ambientales” (Minam, 2018), donde se menciona la
metodologia desarrollada en la GVEPN (Minam, 2015a) y otros que incluyen légicas
de flujos financieros colocando la valoracion econémica como un costo ambiental
y las actividades propias de la empresa como beneficios a ser comparados en una
escala temporaligual a la vida util del proyecto, haciendo con ello un analisis de VAN
y no de VET, reduciendo el analisis a un ratio mayor a 1 (la relacion costo-beneficio
de la alternativa) a fin de sostener que el proyecto extractivo es aceptable.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

* Es importante que la valoracién econdmica de impactos ambientales pueda
evidenciar, haciendo uso de las diversas metodologias existentes, la mayor
cantidaddevaloresqueestanenjuegoalmomentodequeun proyectoextractivo
genere cambios en la naturaleza. Esta valoracién expresada mediante el VET
puede mostrar a las personas responsables del proyecto y a las personas
evaluadoras en el marco de SEIA, los valores que estan en juego y, asi, mostrar
los servicios ecosistémicos sensibles en relacion con el bienestar de las familias
en el territorio a ser impactado. Visibilizar los valores ecosistemicos puede ser
una herramienta de dialogo frente a potenciales conflictos ambientales.

* En la actual legislacion peruana y en la practica del desarrollo del capitulo
de valoracién econdémica de impactos ambientales (VEIA) coexisten dos
perspectivas de analisis respecto a la valoracién, y eso no debe continuar; es
urgente y necesario que se respete la normativa aprobada que pone como
base la “Guia de valoracion econémica del patrimonio natural” (Minam, 2015a),
mencionada en la propia “Guia para la identificacién y caracterizacion de
impactos ambientales” (Minam, 2018), y no los criterios con los que actualmente
se vienen aprobando algunos de los capitulos de VEIA, donde la logica de
analisis es el valor actual neto (VAN) y otros capitulos de VEIA tienen logica
de andlisis de valor econdmico total (VET); esto es contradictorio y debiera y
definirse, a nuestro juicio y por lo presentado en este documento, debiera ser
la l6gica de VET bajo un enfoque de servicios ecosistémicos.

* Latasa de descuento a utilizar debiera ser la ambiental y no la tasa social, por
tener como base un analisis de servicios ecosistémicos.
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* La escala temporal de analisis debe incorporar el tiempo en el que las
circunstancias biologicas y fisicas del medio vuelven a sus condiciones iniciales
y no criterios de vida util del proyecto.

* Existen aun desafios normativos referidos al valor, en razon de que aun no
se consideran todas las dimensiones de la naturaleza; es decir, los valores
intrinsecos de la naturaleza no son considerados en ninguna normativa ni
metodologia de valoracion; asimismo, el valor relacional, al no tener una
perspectiva pluricultural, resulta deficiente y se aborda solamente el valor
instrumental de la naturaleza en tanto relacion con los servicios ecosistémicos.
El debate de las dimensiones del valor en la naturaleza es un espacio por
explorar y debatir de manera amplia y mas en un pais como el Peru, con
diversidad bioldgica y cultural.
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INTRODUCCION

Los Estudios de Impacto Ambiental (EIA) son una herramienta
importante para identificar, evaluar, prevenir y mitigar los posibles
impactos asociados a actividades de proyectos de inversion. Un
EIA permite a las entidades gubernamentales tomar decisiones
sobre la aprobacidn y regulacion de proyectos, asi como también
lograr la aceptacion de parte del publico, especificamente de las
partes interesadas en el proyecto, como podrian ser comunidades
afectadas y pueblos indigenas.

Es esencial que los EIA incluyan la informacion necesaria para
un analisis exhaustivo de un proyecto. Una deficiencia comun en
las EIA es la falta de términos de referencia fuertes y especificos
para consideraciones técnicas, cientificas, sociales, econdémicas
y culturales'. Es importante que los EIA contemplen toda la
informacion necesaria para que los reguladores y el publico puedan
analizarla y llegar a una decision informada sobre la viabilidad de
un proyecto.

Los EIA deben regirse por las mejores practicas disponibles
“en todos los ambitos pertinentes, incluidas las fuentes de
conocimiento de las comunidades afectadas™. Es importante que
las EIA se basen en el mejor conocimiento disponible en el tema
tratado, y que quien los elabora esté al tanto de nuevas tecnologias,
practicas y maneras de gestion.

El siguiente documento es una revision de los “Términos de
referencia comunes para los estudios de impacto ambiental
detallados (categoria Ill) de proyectos de explotacion, beneficio

1 Tomasulay Garcia, Ava & Puentes Riafno, Astrid. (2021), Buenas practicas a nivel
mundial para los estudios de impacto ambiental (EIA): una guia para las politicas
publicas en América Latina y el Caribe, p. 7.

2 Tomasula & Puentes, op. cit., p 13.
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y labor general mineros metdlicos a nivel de factibilidad™, establecidos en la
Resolucién Ministerial n.° 116-2015-MEM/DM* en cuanto a los vacios con respecto
al tema de relaves mineros.

RELAVES MINEROS EN PERU

Los relaves mineros son los materiales que quedan después de la extraccion de
mercancia de valor de la mena>. Normalmente se almacenan detras de una presa
construida para retenerlos y/o manejar el agua asociada con su almacenamiento®.
El analisis, la evaluacion y la elaboracidn del plan de gestion y manejo ambiental de
un depdsito de relaves deben constituir una parte significativa de cualquier EIA.

Segun el geoportal recopilado por CooperAccion en 2020, Peru cuenta con 274
presas de relaves inactivas y 143 presas de relaves activas, lo cual significa un total
de 417 presas de relaves’. En 2020, el doctor Steven Emerman analizo la frecuencia
de fallas de las presas de relaves en Peru comparandolo con otros paises que
mantienen registros de sus presas de relaves. Emerman encontro que en el periodo
de 1952 a 2019 habia 18 fallas en presas de relaves, equivalentes a una tasa anual
de falla de 0,063 %. Emerman concluy6 que “en Peru, como en el resto del mundo,
la tasa de fallas de las presas de relaves es lo suficientemente alta como para que
nunca se puedan descartar las fallas, y las consecuencias de la falla de una presa de
relaves siempre deben tenerse en cuenta™.

Es importante considerar la posibilidad y probabilidad de fallas porque las presas de
relaves existen a perpetuidad. A diferencia de una presa de retencion de agua, la cual
se desmonta después de que cumple con su vida util, las presas de relaves existen
como infraestructura para siempre. Esto significa, segun expertos de la industria
minera, que eventualmente todas las presas de relaves fallan en algun momento?. El

3 http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/file/DGAAM/publicaciones/Terminos%20de%20
Referencia/4.1.pdf

4 http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/file/DGAAM/publicaciones/Terminos%20de%20
Referencia/Resolucion%20Ministerial.pdf

5 Dougherty & Schissler. (2020). SME Mining Reference Handbook, 2nd edition, p. 513.

6 Ancold. (2012). Guidelines on tailings dams, planning, design, construction, operation and closure,
Australian National Committee on Large Dams, ISBN: 978-0-9808192-4-3.

7 https://cooperaccion.org.pe/geoportal/

8 Emerman, Steven. (2020). Analisis de riesgo de la presa de relaves en la mina de cobre y zinc propuesta
Ariana, provincia de Yauli, departamento de Junin, Perd, pp. 10-11.

9 Vick, S. G. (2014). The use and abuse of risk analysis: Tailings and Mine Waste, 14, Proceedings of
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plazo en que esto ocurre puede ser corto o largo, por ejemplo, después de 100 o 300
anos o0 Mas, pero no es posible que una presa de relaves mantenga su integridad fisica
para siempre. Es muy importante que durante el proceso de un EIA se contemplen no
solamente los métodos de construccién de un depdsito de relaves, sino también dénde
esta ubicado en relacidon con las comunidades y cuencas aguas abajo, su estabilidad
estructural a lo largo del tiempo y el plan de cierre y poscierre del deposito, porque las
implicaciones de la aprobacién de una instalacidon de relaves tendran efectos a muy
largo plazo. Si se determina que las consecuencias de una falla son inaceptables en
términos de sus impactos en su entorno, no se debe aprobar el proyecto.

ElMinisterio de Energia y Minas de Peru tiene una “Guia ambiental para el manejo de
relaves mineros” en su sitio web'. Esta guia tiene como proposito la “identificacion
de las principales practicas ambientales y su implementacion en la actividad
minero-metalurgica con el objeto de mitigar la degradacion ambiental generada por
la industria” y debe servir “como un documento de referencia y soporte técnico para
ayudar en la preparacion de los Estudios de Impacto Ambiental y los Programas
de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA), segun lo requiere la regulacion para
la proteccidén ambiental en las actividades mineras y metaldrgicas (DS n.” 016-93-
EM) y su modificacion (DS n° 059-93- EM)". Sin embargo, las buenas practicas
ambientales y planes de manejo identificados en la guia no se reflejan en los TDR

the 18th International Conference on Tailings and Mine Waste, Keystone, Colorado, USA, October 5-8,
2014, pp. 49-56.

10 http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/file/DGAAM/guias/relaveminero.pdf
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peruanos para los EIA. Quedan como practicas opcionales que se pueden incluir en
una EIA, no como mandatos vinculantes que son necesarios para cumplir con la ley.

En los ultimos anos ha habido avances en crear y divulgar estandares globales
con respecto a la gestion segura de instalaciones de relaves. En agosto de 2020
el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), un grupo
de inversionistas responsables llamado Principios para la Inversion Responsable
(PRI, en inglés) y la asociacién de empresas mineras constituidas en el Consejo
Internacional de Mineria y Metales (ICMM) lanzaron el Estandar Global de Gestidn
de Relaves para la Industria Minera (GISTM, en inglés), el primer estandar a nivel
global de gestion de relaves'. También, en el 2020 un colectivo de mas de 150
organizaciones civiles, comunidades afectadas, pueblos indigenas y expertos
técnicosrespaldaron un documento titulado “La seguridad ante todo: lineamientos
para el manejo responsable de relaves”, se trata de 16 lineamientos para verificar
que la seguridad prime en cualquier regulacion o estandar relacionado con gestion
de relaves'®.

El analisis siguiente pretende comparar los TDR de la normativa peruana con las
practicas internacionales y la misma guia ambiental peruana, para identificar areas
para mejorar los TDR vy, asi, también el proceso de elaboracion de los EIA. Porque
la gestion de relaves es bastante compleja y requiere un conocimiento tecnico
especifico, este analisis no pretende ser exhaustivo sino resaltar unas areas para la
consideracion y promover una discusion mas profunda.

ANALISIS DE LOS TERMINOS DE REFERENCIA (TDR) CON
RESPETO A LOS DEPOSITOS DE RELAVES

La normativa peruana carece de requisitos de analisis detallados y especificos para
posibilitar que la evaluacion de impacto ambiental (EIA) sea una herramienta que
permita comprobar los potenciales impactos y consecuencias de una instalacion
minera.

En lo mas basico, los términos de referencia no especifican una descripcion de
la construccion de las instalaciones de relaves a lo largo del tiempo. Las presas
de relaves se construyen en etapas mientras el material mineral es excavado,
procesado y despreciado. Asi que es importante tomar en cuenta la vida util de la

11 https://globaltailingsreview.org/wp-content/uploads/2020/08/global-industry-standard_ES.pdf

12 https://41p14t2a856blgs8ii2wv4k4-wpengine.netdna-ssl.com/assets/uploads/2020/06/REPORT-
Seguridad-Primero.pdf
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presa de relaves, sus posibles cambios con el transcurso del tiempo y como esto
podria resultar en impactos ambientales y sociales. Los TDR exigen una descripcion
“proceso constructivo” de la presa de relaves (2.k.2.2 & 2.1.2), pero un EIA debe
incluir informacion sobre cuantas etapas de diques contemplaria el proyecto, como
se construirian esas etapas, cuales podrian ser los impactos de la presa a lo largo
de su vida util y después del cierre de la mina. Mientras los TDR peruanos hacen
referencia a una descripcidon de la vida util y el modo de construccion, esto es
demasiado general, sin pedir informacion especifica.

Aunque los TDR peruanos exigen una caracterizacién de suelos incluyendo sus
caracteristicas fisico-quimicas, no especifican que este analisis debe incluir la
estabilidad del cimiento de las instalaciones de relaves. Cuando se construye una
presa de relaves sobre una base que puede resultar inestable, la estabilidad de la
presa en su totalidad se puede poner en riesgo. Un factor que contribuy¢ a la falla
de la presa de relaves de la mina Mt. Polley en el 2015 en la Columbia Britanica,
en Canada, fue una presuncion errénea de la composicion del suelo debajo de la
presa®. Eldocumento “Laseguridad ante todo”indicaque “lasempresas operadoras
deben presentar una evaluacion detallada de la ingenieria de los cimientos de la
presa, y una caracterizacion fisica y quimica de las propiedades del material de
relaves™.

Los TDR tampoco piden informacion especifica de como las caracteristicas
geoquimicasy geoldgicas podrian tener un efecto en la estabilidad de unainstalacion
de relaves y cual es su potencial de licuefaccion, aunque exigen una caracterizacion
geoquimica (3.b.2). La licuefaccion ocurre cuando los relaves pierden su firmeza y
empiezan a actuar como liquidos, lo cual puede ocasionar un colapso total o parcial
de una presa de relaves™. Al respecto, el texto “La seguridad ante todo” senala
que se debe dar una “atencidn especial al contenido de arcillas y su potencial de
licuefaccién™®. Los TDR deben exigir una caracterizacién especifica de los relaves
con relacion a la estabilidad.

Aunqgue los TDR exigen una “evaluacion de su estabilidad en condiciones estaticas y
pseudo-estaticas” (2.1.2), no proporcionan mayor detalle sobre qué factores se deben
evaluar. Es importante, por ejemplo, que una EIA indique el factor de seguridad para
una propuesta de instalacion de relaves. El factor de seguridad es un calculo de la

13 Independent Expert Engineering Investigation and Review Panel. (2015). Report on Mount Polley
Tailings Storage Facility Breach.

14 Morrill, J. et al. (2020). Safety First: Guidelines for Responsible Mine Tailings Management, Earthworks
and MiningWatch Canada, p. 18.

15 https://rsn.ucr.ac.cr/documentos/educativos/geologia/571-licuacion-de-suelos-durante-terremotos

16 Morrill, J. et al., op. cit., p. 18.
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resistencia del talud de una presa de relaves frente a la presion de la carga y puede
indicar el margen de seguridad del talud”. Ademas de exigir una evaluacion de un
factor de seguridad, los TDR deben especificar cuales directrices internacionales
son aceptables para determinar el factor de seguridad.

Otra deficiencia importante en los TDR es la falta de exigencia de un analisis de
rotura de presa (dam breach analysis, en inglés) detallada para los depdsitos de
relaves. Un analisis de rotura examina las consecuencias e impactos de una falla
de una presa de relaves, incluyendo el area fisica impactada, los tiempos de llegada
de un derrame, la altura y velocidad de un derrame y la altura del depdsito®. “La
seguridad ante todo” estipula que este analisis debe incluir los peores escenarios de
falla, representando una pérdida completa de relaves y agua®. El analisis de rotura
es esencial en la planificacion de la gestion de un depdsito de relaves, asi como
también en el plan de manejo ambiental. Los TDR deben obligar al titular a contar
con un analisis de rotura como parte de la linea de base de un proyecto.

Los TDR deben asegurar informacion sobre la ubicacion de una posible instalacion
de relaves, que incluya alternativas a considerar. El analisis de rotura de presas es
especialmente importante porque forma parte de la base de informacion necesaria
para decidir la ubicacion de un depdsito de relaves y para escoger el diseno mas
adecuado. Sin tener la informacion esencial de la trayectoria de un posible derrame
de relaves y sus impactos, es imposible llegar a una decision informada sobre la
ubicacion de la presa de relaves. La normativa minera en el estado de Minas Gerais,
en Brasil, establece que no se permite instalar una presa de relaves si existen
asentamientos en una proximidad menor a 10 km aguas abajo por el curso del valle,
o si las proyecciones indican que una inundacién de relaves podria alcanzar las
comunidades aledanas en un tiempo menor de 30 minutos®. “La seguridad ante
todo” aclara que la distancia normativa brasilena es arbitraria y que la distancia
entre presas y comunidades se debe establecer, segun cada caso, tomando en
cuenta el tiempo necesario para “garantizar la evacuacion segura y oportuna de
las comunidades que viven aguas abajo™. Sin realizar un analisis de rotura, las
autoridades y el publico no pueden saber si el sitio de la presa es el mas adecuado.

Todas las presas de relaves deben ser disenadas para resistir inundaciones y sismos
especificos. El grado de rigor del diseno debe depender de los impactos aguas abajo

17 Klohn, Crippen, Berger. (2018), Geotechnical Factor of Safety and Risk.

18 Global Industry Standard on Tailings Management. (2022), p. 25.

19 Morrill, J. et al., op. cit., p. 7.

20 Assembleia Legislativa de Minas Gerais. (2019). Lei 23291, de 25/02/2019.
21 Morrill, J. et al., op. cit., pp. 12 y 13.
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Foto: Presidencia del Consejo de Ministros

en el caso de una falla, y este se determina con un analisis de rotura de presa. Entre
mas severos los impactos debe ser mas alto el nivel de rigor del diseno. En muchos
paises la decision de diseno se fundamenta en una matriz que especifica el nivel de
consecuencia asociada con cada nivel de diseno. “Seguridad ante todo” se basa en la
clasificacion de riesgo establecida en los Estados Unidos y considera que la posible
pérdida de una vida humana exige el mas riguroso nivel de diseno?. El GISTM
desarrollé su propia matriz de consecuencias?.

Es importante que cada EIA establezca la inundacidn y el sismo de diseno para la
presa de relaves y que explique como la empresa minera llegd a esa determinacion,
incluyendo la matriz de clasificacién de consecuencia utilizada®’. La “Guia para
manejo de relaves mineros” peruana recomienda que “la aplicacion de [...] analisis
avanzados para el diseno de las presas de relaves en el Peru debe ser considerado
cuidadosamentealaluz, tantodelosnivelesdesismicidadcomodelasincertidumbres
asociadas con su prediccion en el pais™®. Los TDR peruanos requieren un analisis
de linea de base para determinar las condiciones climaticas y sismicas (3.f), pero no
senalan que esta informacion sea utilizada para determinar la inundacion y el sismo
de diseno. Tampoco requieren el uso de matrices de clasificacién de consecuencia
para el diseno de una presa. Los TDR deben exigir que cada proyecto se disene para

22 Morrill, J. et al., op. cit., p. 14.
23 Global Industry Standard on Tailings Management. (2022). p. 36.
24 Global Industry Standard on Tailings Management. (2022). p. 10.

25 Guia Ambiental para el Manejo de Relaves Mineros, p. 43.
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una inundacion y sismo especifico y deben indicar una matriz de clasificacion que
priorice la vida humana como la base para determinar el diseno.

Los EIA tienen que analizar diferentes alternativas para el proyecto propuesto y
los TDR peruanos deben incluir especificaciones sobre los factores que se deben
contemplar en el analisis de alternativas. En el tema de depdsitos de relaves, los
TDR deben especificar el analisis de una instalacion de relaves filtrados como una
alternativa para todos los proyectos, asi como tambiéen un analisis de rellenar el tajo
de una mina a cielo abierto o almacenamiento subterraneo con los relaves (2.h).
Los relaves filtrados son relaves desecados hasta tener una retencion de agua de
entre 10 y 25%%¢. Se consideran la mejor tecnologia disponible para la estabilidad
fisica, porque la reduccion del contenido de agua minimiza las probabilidades y
consecuencias de fallas?’. El relleno del tajo de una mina a cielo abierto o subterranea
también se considera una mejor practica. Las orientaciones al Codigo Minero
de Columbia Britanica recomiendan minimizar la huella de las instalaciones de
relaves, incluyendo relleno del tajo o almacenamiento subterraneo?®. La ley minera
de Quebec, Canada, exige un estudio de relleno de tajos para minas a cielo abierto
y también en el estado de California, EE. UU., es obligatorio rellenar los tajos de
minas??3°. Los TDR deben incluir un andlisis de las mejores tecnologias disponibles,
incluyendo un depdsito de relaves filtrados, el relleno de tajos y el almacenamiento
subterraneo como parte de las alternativas consideradas.

Por ultimo, los planes de manejo ambiental en los TDR peruanos no incluyen ningun
indicador sobre la gestion derelaves conrelacion a sumanejo y estabilidad. Los TDR
establecen que la EIA tiene que presentar una “Descripcion detallada de las medidas
de prevencion, minimizacion, rehabilitacion y posible compensacion ambiental, de
acuerdo con [las] caracteristicas del proyecto (en todas sus etapas), linea de base e
impactos identificados”, y especifica que se deben incluir impactos en el aire, ruido
y vibraciones, suelos, agua superficial, agua subterranea, efluentes industriales
y domésticos, biologia y otros (6.a). Sin embargo, no hace ninguna referencia al
manejo y gestion de relaves.

26 Klohn CrippenBerger. (2017). Study of tailings management technologies: Report to Mining Association
of Canada and Mine Environment Neutral Drainage (MEND) Program, MEND Report 2.501, p. 164.

27 Independent Expert Engineering Investigation and Review Panel. (2015). Report on Mount Polley
Tailings Storage Facility Breach.

28 British Columbia Ministry of Energy and Mines. (2016). Guidance Document Health, Safety and
Reclamation Code for Mines in British Columbia v1.0, p. 12.

29 Quebec Mining Act m-13.1. (2021).
30 The Surface Mining and Reclamation Act of 1975.
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Esta falta de especificacion en el manejo ambiental en el tema de relaves es una
deficiencia importante en los TDR. La “Guia para manejo de relaves mineros”
incluye informacion detallada sobre como se debe estructurar un plan de manejo
de relaves. Especifica qué se debe incluir en las fases de construccién, operacion,
cierre y poscierre y qué debe contemplar la estabilidad fisica de los depdsitos de
relaves y que “la migracion de contaminantes a traves del aire, agua superficial o
subterranea debe ser minimizada™®". Igualmente, el Principio 4 del GISTM estipula
el desarrollo de “planes y criterios de diseno para la instalacién de relaves con el
fin de minimizar los riesgos para todas las fases del ciclo de vida, incluso el cierre
y el poscierre”?,

ESTUDIO DEL CASO DE LA MINA ARIANA

Unarevisién del Estudio de Impacto Ambiental de la mina de cobre Ariana, elaborado
por el Dr. Steven Emerman en 2020, demuestra los problemas cuando una EIA no
se elabora con suficiente detalle y analisis®. El EIA analizado fue para una propuesta
de mina de cobre y zinc de la empresa Southern Peaks Mining en la provincia Yauli,
departamento de Junin, en Peru.

El informe del Dr. Emerman encontro varias deficiencias en el tipo y la calidad de
informacion presentada, asi como también varios vacios importantes. Entre estos
vacios e insuficiencias identificados, el informe resalté que en la EIA:

* Nosepresentabaunanalisis adecuado de laresistencia del material de cimiento
de la presa;

* No serealizo estudio de la sismicidad de las fallas geoldgicas locales y escogid
un diseno sismico con un periodo de retorno de 425 anos sin explicar la razén
y en qué matriz de consecuencias estaba basada;

* Ningun documento establecia especificamente una inundacién de diseno
para la presa de relaves, pero en la practica se eligido una inundacion de 100
anos, aunque las directrices internacionales requieren un diseno para el sismo
maximo creible y la inundacién maxima probable;

31 Guia Ambiental para el Manejo de Relaves Mineros, pp. 6-8.
32 Global Industry Standard on Tailings Management. (2022), p. 10.

33 Emerman, Steven. (2020). “Andlisis de riesgo de la presa de relaves en la mina de cobre y zinc
propuesta Ariana, provincia de Yauli, departamento de Junin, Perd”.
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* No se realizd un analisis de la susceptibilidad del depodsito de relaves a fallas
por licuefaccion;

* Se eligieron factores de seguridad bajo una mala interpretacion de las direc-
trices internacionales.

Al no tener una normativa especifica, detallada y basada en las mejores practicas
y estandares internacionales, el EIA de la mina Ariana no presentaba un analisis
y evaluacién adecuados para que la entidad regulatoria o el publico en general
pudiera analizar los posibles impactos y riesgos del proyecto. El informe del Dr.
Emerman realiz6 su propio analisis y evaluacion de varios factores incluidos en
el EIA de Ariana y recomendod “que la propuesta actual para la mina Ariana debe
rechazarse sin mas consideracion”“. Sin embargo, el EIA fue aprobado en el 2016
y la construccion del proyecto fue autorizada en el 2018.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La revision anterior de los TDR peruanos coincide con el analisis de 2018 de la ONG
CooperAccion, que senala que “los TDR presentados por el Minem consisten en
un simple indice de lo que debiera contener el EIA, sin precisar el contenido ni el
objetivo de cada seccion, dejando abierta una amplia discrecionalidad por parte de
la empresa consultora™.

Es necesario actualizar los “Términos de referencia comunes para los estudios de
impacto ambiental detallados (categoria lll) de proyectos de explotacién, beneficio y
labor general mineros metalicos a nivel de factibilidad” de la normativa peruana con
respeto a la gestion de relaves para asegurar que los EIA elaborados y presentados
a la entidad evaluadora contengan la informacion especifica, exhaustiva y basada
en las mejores practicas para informar cualquier decision sobre la viabilidad de un
proyecto.

Especificamente, los TDR deben solicitar mayor informacion y establecer
lineamientos especificos en cuanto a:

* Laconstruccion de las instalaciones de relaves a lo largo del tiempo;
e Un analisis del cimiento de las instalaciones de relaves en cuanto a su
estabilidad;

34 Emerman, op. cit., p. 41.

35 https://cooperaccion.org.pe/vacios-y-deficiencias-en-los-estudios-ambientales-integrados/
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* Lascaracteristicas geoquimicas y geologicas que podrian tener un efecto en la
estabilidad de una instalacién de relaves y el potencial de licuefaccion;

* Elfactor de sequridad;

* Unanalisis de rotura de presa detallada;

* Una justificacion del diseno de inundacién y de sismo y una matriz de clasifi-
cacion que prioriza la vida humana como la base para determinar el diseno de
la presa;

* Un analisis de las mejores tecnologias disponibles para el almacenamiento,
incluyendo relaves filtrados y relleno del tajo de minas a cielo abierto y alma-
cenamiento subterraneo como parte de las alternativas consideradas, y

* Un plan de manejo ambiental.

Sin embargo, la revision anterior no representa un analisis completo y exhaustivo.

Se recomienda una revision mas completa y detallada para identificar todas las
areas de los TDR que se deben mejorar y fortalecer.
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CONTEXTO Y MARCO GENERAL

De acuerdo a la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH), en su informe Situacidon de los Derechos Humanos de los
Pueblos Indigenas y Tribales de la Pan Amazonia, hay una serie
de proyectos extractivos que vienen afectando areas protegidas
y territorios indigenas sin que pasen por un proceso de consulta
previal.

La consulta previa es un derecho contenido en el Convenio 169 de
la OIT, el cual no se reduce unicamente a la obligacién de realizar
un didlogo intercultural frente a una iniciativa administrativa o
legislativa que afecte a los pueblos indigenas, sino que, ademas,
implica el reconocimiento del derecho a la autodeterminacion,
el autogobierno, la territorialidad y la plena participacion de los
pueblos indigenas en todas aquellas decisiones publicas que los
afecte. Asi, su naturaleza permite asegurar un dialogo intercultural
con el Estado y cerrar las brechas de postergacion y desigualdad
en las que se encuentran los pueblos indigenas.

En el Perd, la consulta previa esta normada por la Ley del derecho a
la consulta previa a los pueblos indigenas u originarios, reconocido
en el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), Ley n.2 29785 y su Reglamento (DS n.2 001-2012-MC).
Estos instrumentos definen la consulta previa como el derecho
de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados de forma
previa sobre las medidas legislativas o administrativas que afecten
directamente sus derechos colectivos, sobre su existencia fisica,
identidad cultural, calidad de vida o desarrollo.

1 Comisidén Interamericana de Derechos Humanos. (2019). Situacién de los
derechos humanos de los pueblos indigenas y tribales de la Panamazonia.
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De acuerdo con ello, para la aplicacién del proceso se identifican las siguientes
etapas:

a) ldentificacién de la medida legislativa o administrativa que debe ser objeto de
consulta;

b) Identificacion de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados;

c) Publicidad de la medida legislativa o administrativa;

d) Informacion sobre la medida legislativa o administrativa;

e) Evaluacion interna en las instituciones y organizaciones de los pueblos indi-
genas u originarios sobre la medida legislativa o administrativa que les afecte
directamente;

f) Proceso de didlogo entre representantes del Estado y representantes de los
pueblos indigenas u originarios;

g) Decision.

Por una parte, en las primeras etapas de la consulta es importante atender la brecha
cultural y de condiciones materiales para su uso, utilidad y eficacia. Por otra parte,
de acuerdo con Saavedra (2020), durante el proceso de didlogo las metodologias
y sus innovaciones, la voluntad politica de la autoridad y la comprension de lo
interculturaljuegan unrol fundamental para noimponer agendas y expectativas que
soslayen y vulneren los derechos indigenas?®. Por Ultimo, existe una etapa posterior
a la consulta, la cual aun es poco monitoreada e implica garantizar un seguimiento
transparente y el cumplimiento de los acuerdos.

En 10 anos desde la ley se han concluido 61 procesos de consulta y 10 contindan en
curso. Las tematicas que se han abordado son 5 relacionadas con politicas, 28 con
mineria, 13 con hidrocarburos, 5 con generacion eléctrica, 4 con infraestructura vial
y 12 con areas naturales protegidas.

ASPECTOS DE LA IMPLEMENTACION DE LA CONSULTA EN
EL PERU

Un aspecto importante a considerar en la implementacion de la consulta previa es
que, por mucho tiempo, y aun para algunos sectores, la consulta previa se ha visto
como una traba para las inversiones o solo como un mecanismo para reducir los
conflictos sociales.

2 https://dar.org.pe/una-nueva-consulta-previa-a-5-anos-de-consulta-previa-de-la-hidrovia-
amazonica/
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AUn mas, la experiencia en el Peru refleja que se ha aplicado mas bajo un enfoque
procedimental que como un dialogo politico. La juridizacion de la consulta en un
procedimiento administrativo limito el didlogo politico que pudo, preventivamente,
aumentar su eficacia en cada proceso’.

A nivelinstitucional es necesario resaltar dos aspectos importantes: la sectorizacion
y la institucionalidad débil. Por un lado, no existe una autoridad ni un sistema de
gestion publica de la consulta sino que cada sector es proponente e impulsor de
la misma, siendo la voluntad politica un limitante para su ejecucidn, al priorizar las
inversiones antes que los impactos. Por otro lado, de acuerdo con Gamboa (2020)4,
el Viceministerio de Interculturalidad no termina de tener un rol claro siendo, mas
que nada, de asesoria a los sectores que proponen la consulta previa en el Peru.
Ha habido casos en que los funcionarios del Viceministerio de Interculturalidad han
pasado de mediadores o simple facilitadores, a asesores del Ministerio de Energia y
Minas (caso Lote 192), lo que ha conllevado abandonar su funcién de promotores de
los derechos indigenas®.

El “cudndo” es uno de los aspectos clave a debatir, ya que la ley o el reglamento no
indican claramente cuando se realiza la consulta para cada sector y depende de ellos
en qué momento implementarla, siendo un pendiente. AUn mas, la 15.2 Disposicion

3 https://intercambio.pe/consulta-previa-avances-y-retrocesos/

4 Gamboa. (2020, octubre).La Consulta Previa:avancesy retrocesos. Intercambio Revista del Apostolado
Social de la Compania Jesus en el Peru. Edicion 49.

5 lbidem.
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del Reglamento de Consulta Previa permitia exceptuar la realizacion de consulta
previa en el caso de servicios publicos, tales como carreteras, ferrovias y otros.
Esta disposicion fue argumento para la negativa del Estado en casos como la Linea
de Transmision Iquitos-Moyobamba o la Hidrovia Amazodnica. Esto llevo a que los
actores lucharan caso por caso para definir este “cuando”.

En respuesta a esta situacion, la Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva
Peruana (Aidesep) presentd una accion popular en el ano 2016. Inicialmente, la
demanda se declaré infundada al considerar que la informacion brindada mediante
participacion ciudadana era suficiente. Sin embargo, el 13 de enero de 2021 el
Poder Judicial y la Segunda Sala Civil de su Sala de Derecho Constitucional y Social
Permanente de la Corte Suprema, emitieron la sentencia en segunda instancia de
la Accidn Popular n’ 29126-2018-LIM, con la cual se corrige el Reglamento de la
Ley n.’ 29785, senalando que no existen exclusiones para implementar procesos de
consulta, y que las medidas referidas a servicios publicos, como carreteras, también
deben ser sometidas a este derecho®.

Estosignificaqueunagarantia mayor haciaunaconsultapreviaintegray sinrecortes,
sienta un precedente reconociendo laimportancia de este derecho, y abre un camino
mas para su buena implementacion. La sola entrega de informacion no cumple los
estandares minimos para salvaguardar derechos de los pueblos indigenas, tales
como el didlogo intercultural, la toma de acuerdos vinculantes y el consentimiento
libre e informado, que si forman parte del derecho a la consulta previa.

ESTANDARES DE CONSULTA PREVIA

A partir de la sentencia AP n.229126-2018, el Poder Judicial reconocio 14 estandares
internacionales relacionados con el respeto del derecho fundamental de los pueblos
indigenas a la consulta previa’:

Q La consulta debe ser antes de que se adopte la medida que afecta a los pueblos
indigenas.

e La consulta previa debe involucrar a los indigenas tanto de manera individual
como colectiva.

6 https://dar.org.pe/corte-suprema-anula-disposicion-que-recortaba-derecho-a-consulta-previa/

7 Instituto de Defensa Legal del Ambiente y el Desarrollo Sostenible (IDLADS) Peru. La consulta previa
y el consentimiento libre e informado en los proyectos de infraestructura, vol. 4. Lima, mayo de 2021.
122 pp.
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Tienen que haber garantias efectivas de que el representante de los pueblos
indigenas ha sido libremente elegido y con plena participacion del pueblo.

Debe garantizarse que la consulta se desarrollara entre miembros de todo el
pueblo, especialmente cuando se extinguiran derechos territoriales.

Los lideres representantes deben ser escogidos por los pueblos indigenas, no
por el Estado.

Debe garantizarse la participacion de los pueblos indigenas en todas las fases
del proyecto o medida que los afectara; esto es, desde la planeacion e imple-
mentacion, lo que incluiria el contrato de concesion, el estudio de impacto
ambiental y el cierre del proyecto.

Como garantia de no repeticion, cuando se pretendan realizar actividades
0 proyectos que pongan en riesgo aspectos esenciales del pueblo indigena
debe observarse la consulta previa con estandares internacionales.

La condicion previa de la consulta implica que se ponga en conocimiento de los
pueblos afectados la informacion desde las primeras etapas del plan, inver-
sion o medidas; el aviso temprano es clave para el debate interno y adecuado.

En el caso de la consulta previa legislativa deben ser consultados previamente
en todas las fases del proceso de produccion normativa.

La consulta previa no debe ser simbodlica ni una mera formalidad sino de
buena fe con miras a alcanzar un consenso.

La consulta previa debe contar con procedimientos apropiados y adecuados
con pertinencia cultural.

El procedimiento de consulta previa debe entenderse con referencia a la fina-
lidad (no hay un Unico modelo de procedimiento apropiado) y debe adecuarse
teniendo en cuenta las circunstancias nacionales y de los pueblos indigenas,
asi como la naturaleza de las medidas consultadas.

La consulta previa debe ser informada con suficiencia, permitiendo que los
pueblos conozcan los posibles riesgos de la medida, plan o proyecto, inclu-
yendo los riesgos ambientales y de salubridad, implicando comunicacion

constante.

Finalmente, se establece que es obligacion de los Estados no solo el realizar
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la consulta previa, sino también obtener el consentimiento libre, informado y
previo de los pueblos indigenas.

CONSULTA PREVIA AL EIA

Por otro lado, el debate respecto al “cuando” también abarca a los estudios de
impacto ambiental.

En el Peru, tanto los pueblos indigenas y la sociedad civil como la Defensoria del
Pueblo, vienen senalando la necesidad de consulta de los estudios de impacto
ambiental. Es asi que la Defensoria del Pueblo ha senalado que si es posible
realizar procesos de consulta previa durante la evaluacién del impacto ambiental
de proyectos extractivos ubicados en el ambito de influencia de comunidades
campesinas indigenas del territorio nacional. De acuerdo con Nelly Aedo, jefa del
Programa de Pueblos Indigenas de la Defensoria del Pueblo:

Se trata de someter con oportunidad aquellas medidas administrativas
que aprueben estudios ambientales que definan medidas de prevencion,
mitigacion y control de posibles impactos ambientales y sociales, que
impliquen afectaciones directas a los derechos colectivos que habitan el
lugar de posible explotacion?.

La consulta previa al estudio de impacto ambiental es un momento oportuno para
efectuar la consulta previa en los proyectos de inversion, ya que es durante el
proceso de evaluacion de impacto ambiental cuando recién entonces se contaria
con la informacién completa de las consecuencias reales del proyecto?, y se podria
evaluar con mayor objetividad si el proyecto de inversion pondra en peligro o no su
propia subsistencia fisica, social, cultural y econémica’.

En ese contexto, de acuerdo con los 14 principios internacionales de la consulta
previa, esta se aplicaria al ciclo del proyecto de inversion que va a afectar a pueblos
indigenas en 3 momentos clave: a) la suscripcion del contrato de concesion para
efectos de salvaguardar contractualmente los derechos de los pueblos indigenas
frente al concesionario; b) la aprobacion de la certificacion ambiental para efectos

8 https://www.defensoria.gob.pe/senace-puede-llevar-a-cabo-procesos-de-consulta-previa-
durante-la-evaluacion-de-impacto-ambiental-de-proyectos-extractivos/

9 Instituto de Defensa Legal del Ambiente y el Desarrollo Sostenible (IDLADS) Peru. Henry Carhuatocto,
Amparo Cdérdova, Lilyan Delgadillo. El litigio estratégico en el sector infraestructura. Lecciones
aprendidas en el caso de la Hidrovia Amazdnica en el Peru. Lima. Diciembre de 2020.

10 https://www.servindi.org/actualidad-opinion/09/07/2019/la-consulta-previa-de-la-certificacion-
ambiental-de-los-proyectos
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de asegurar que las medidas de mitigacion, prevencidén y compensacion que se
vayan a adoptar consideren una adecuada proteccion de los derechos colectivos de
los pueblos indigenas, incluyendo el consentimiento libre e informado, y c) el cierre
del proyecto para efectos de asegurar la remediacion ambiental sobre territorios
indigenas que pudieran ser impactados por la actividad econdmica’.

APRENDIZAJES A TRAVES DE CASOS EMBLEMATICOS

Un caso emblematico para este analisis es el proyecto Hidrovia Amazonica, el
primer proyecto de su tipo en el Peru que busca mejorar la navegabilidad en 4
rios amazodnicos (Huallaga, Ucayali, Maranén y Amazonas). Para ello, una de
las actividades del proyecto comprende la remocion y posterior vertimiento de
sedimentos de los rios.

Desde las etapas tempranas de promocion del proyecto, los pueblos indigenas
solicitaron participar en este proceso. Sin embargo, debido a la decimoquinta
disposicion complementaria de consulta previa, la consulta previa les fue negada y
luego de 2 anos, la Sala Civil de Loreto confirmo la sentencia de primera instancia
y determin6 que el proyecto se suspendiera hasta la culminacion del proceso de
consulta. Fue asique enelano 2015 se realizé el proceso de consulta previa en el que
representantes de 14 pueblos indigenas y mas de 400 comunidades, compartieron
sus preocupaciones sobre los impactos del proyecto.

11 Ibidem.
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Durante el procesode consultapreviase comprobd que era posible adaptar el proceso
de consulta, ya que los pueblos indigenas medianamente organizados solicitaron
retrotraer el proceso al momento inicial para recibir mas informacion. De acuerdo
con Gamboa (2020), este es un precedente que comprueba la necesidad de adecuar
los procedimientos formales de consulta a una perspectiva mas intercultural’.

Como resultado de este proceso se pudieron incluir mas de 70 acuerdos, que
contenian condiciones técnicas y sociales en los estudios para reducir al maximo los
posibles impactos. Uno de los primeros acuerdos incluidos fue la realizacion de un
nuevo proceso de consulta en caso de que se identificasen nuevos impactos®. Para
DAR, en este caso, la medida a consultar seria la que aprobaria el EIA, algo también
inédito en el Peru, porque este instrumento no ha sido sometido a consulta previa™.

Actualmente, el proyecto se encuentra paralizado, ya que no se pudo cumplir con
uno de los requisitos incluidos en el EIA, a partir de la consulta previa. Se acordd
que, de encontrarse altas concentraciones de sustancias toxicas, se realizarian
estudios ecotoxicolégicos complementarios a cargo del Estado, de los cuales a la
fecha no se conoce el estado actual. Por otro lado, el proyecto se ha promovido sin
referentes técnicos comparables y con ausencia de informacién cientifica sobre las
zonas a intervenir.

Por otro lado, de acuerdo con Saavedra (2020)%, el seguimiento de los acuerdos
ha carecido de orientaciones claras para definir cudndo un acuerdo se encuentra
cumplido y cuando, no. Tanto la ley de consulta como su reglamento senalan que
son de obligatorio cumplimiento, pero no senalan como se organiza ese proceso.

Como se menciond anteriormente, la consulta implica un didlogo intercultural,
lo que supone reconocerse y aprender del otro, y reconocer sus expectativas y
sus particularidades culturales. Y esto implica tiempos, espacios y formas que
garanticen que la informacion sea plenamente comprendida y que los acuerdos
puedan ser representativos. Sin embargo, casos como este reflejan que la consulta
se aplica como un mecanismo solo informativo y que en algunos casos se activa
luego de demandar al Estado por incumplirla.

12 https://intercambio.pe/consulta-previa-avances-y-retrocesos/

13 Cartilla Hidrovia Amazonica: jBuen negocio para el Peri? Una mirada econdmica, ambiental y desde el
derecho de los pueblos indigenas. https://dar.org.pe/wp-content/uploads/2020/10/chidrovia2020.
pdf

14 https://dar.org.pe/una-nueva-consulta-previa-a-5-anos-de-consulta-previa-de-la-hidrovia-
amazonica/

15 Articulo “Una nueva consulta previa: a 5 anos de consulta previa de la Hidrovia Amazdnica”.
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RETOS PENDIENTES

El derecho a la consulta previa aun presenta limites institucionales y metodologicos
en su implementacion. El alcance, segun las normas y convenios internacionales,
pone a la consulta previa junto al consentimiento como los elementos juridicos de
derecho que deben estar asociados.

Esto supone un proceso de adecuacion de las normas nacionales a estos protocolos
internacionales, lo que, ciertamente, es un pendiente y parte de un debate publico
y técnico que debemos continuar dando®. Este proceso debe estar acompanado de
la sistematizacion de las experiencias, recuperando las buenas y malas practicas de
consulta previa desde la vision de los pueblos indigenas. Es fundamental reflexionar
sobre laimportancia de la consulta para una sociedad mas igualitaria e intercultural,
y sobre la calidad de su desarrollo y acuerdos a los que llega.

Algunos de los retos y debates pendientes que consideramos que deben estar en la
agenda son los siguientes:

* Consulta previa al EIA. La consulta previa ha sufrido un debilitamiento en su
implementacion. La condicion de previa prioriza la afectacion a la estabilidad

de las inversiones, antes que identificar su condicion de previa con relacion a
los impactos. El “cuando” realizar la consulta sigue siendo un aspecto a definir,

16 DAR. (2017). Alcances para una mejor participacion en la Consulta Previa. Lima: DAR.
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teniendo en claro que la consulta debe ser previa y esto implica identificar mejor
los momentos, garantizando informacién, seguridad y participacion. Asi se
consulta antes de la firma de contratos en hidrocarburos y transportes, pero es
un momento en que no se cuenta con informacion adecuada. Segun la sentencia
29126, esto no implica que no se haga en etapa de planificacidn, sino que
contemple ser desarrollada cada vez que haya una medida administrativa que
pueda afectar los derechos indigenas. Eso significa, en todo el ciclo del proyecto;
por tanto, consulta de EIA como principal desafio.

* La consulta previa en contexto de reactivacion econémica. En el actual
contexto y expectativa de reactivacidon econdmica, una de las iniciativas de las
autoridades regionales y del Gobierno nacional, ha sido la promocion y aproba-
cion de carreteras en la Amazonia. Estas, en su mayoria declaratorias de interés
nacional, no cuentan con analisis ni estudios sobre los potenciales impactos.
Varias de estas iniciativas se superponen a territorios indigenas cuyos pobla-
dores no han sido consultados previamente.

Por otro lado, se han generado amenazas al derecho a la consulta previa al
proponer consulta previa de manera virtual”. En respuesta ello, representantes
de organismos internacionales® han instado a los gobiernos no debilitar el
derecho a la consulta previa en el marco de los procesos de reactivacion econo-
mica y reinicio de actividades de proyectos de infraestructura y extractivos. Una
consulta previa virtual, que no garantizaria el dialogo intercultural ni tomaria en
cuenta el contexto de salud y accesibilidad de las poblaciones.

* Seguimiento a los acuerdos de consulta previa. Como se mencioné anterior-
mente, uno de los puntos a fortalecer es el seguimiento de acuerdos. Por ello, es
importante hacer un balance y ser claro sobre el nivel de cumplimiento de los
acuerdos de consulta previa, incorporar variables que permitan medir la calidad
de forma intercultural y fortalecer la participacion de los pueblos en el segui-
miento. Esto implica el desarrollo de capacidades técnicas al interior de las orga-
nizaciones y pueblos indigenas.

* Elrol de las organizaciones indigenas. Como proceso, la consulta previa exige
de las comunidades, organizaciones y pueblos indigenas, el desarrollo de estra-
tegias y la construccion de conocimiento en forma de aportes y propuestas
ante la medida a consultar. Esto supone un proceso de fortalecimiento de las

17 https://dar.org.pe/consulta-previa-y-reactivacion-economica-seguir-cometiendo-los-mismos-
errores/

18 https://dar.org.pe/relatora-sobre-pueblos-indigenas-de-cidh-quiero-invitar-a-los-estados-a-que-
reconozcan-los-protocolos-de-consulta-previa-generados-por-los-pueblos-indigenas/
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organizacionesindigenasy suinstitucionalidad"”. Es clave asumir la participacion
en la consulta previa como un ejercicio de derecho y como oportunidad para la
construccion de alianzas, enfoques y propuestas de desarrollo desde los propios
pueblos indigenas. Asimismo, el desarrollo del derecho a la autodeterminacion
esta llevando a diferentes organizaciones indigenas de la Amazonia a construir
protocolos autonomos de consulta previa, elaborados por los propios pueblos, y
que expresen su cultura y expectativas. Estos instrumentos permiten garantizar
tanto la legitimidad del proceso como un verdadero didlogo intercultural.

* Publicacion y sentencia de la Accion Popular n.° 29126-2018 Lima. La publi-
cacion de esta sentencia es fundamental para avanzar hacia el fortalecimiento
del derecho a la consulta, la que se presenta como una oportunidad ya no solo
para incluir las propuestas y necesidades indigenas para un desarrollo soste-
nible, sino para la proteccidn de sus vidas ante el incremento de riesgos a defen-
sores indigenas por la proteccion de la Amazonia. Por ello, es deber del Poder
Judicial publicar la sentencia, mientras que al Ministerio de Cultura, en su rol de
ente rector de los derechos de los pueblos indigenas, le corresponde la imple-
mentacion de la sentencia, incluyendo la participacion de los pueblos indigenas.

19 DAR, op. cit.
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Este articulo resena la Mesa Redonda realizada el 27 de
octubre de 2021 con la participacion de la abogada Ana
Leyva, la ingeniera geoambiental Elizabeth Zamalloa y la
abogada Vanessa Schaeffer, por parte de CooperAccion; y la
abogada Vanessa Cueto, el antropologo Diego Saavedra y la
ingeniera Veronica Portugal por parte de Derecho, Ambiente
y Recursos Naturales (DAR).

El SEIA se inscribe en un proceso de progresivo fortalecimiento de
la institucionalidad ambiental en el pais, que ha conocido varios
episodios: la creacion del Consejo Nacional del Ambiente (Conam),
la Ley del SEIA, la creacidn del Ministerio del Ambiente (Minam)
y, finalmente, la creacion de sus organismos adscritos para la
fiscalizacion ambiental (el OEFA) y la certificacion (el Senace).

Desde una mirada histérica, Elizabeth Zamalloa, de CooperAccion,
considera que la creacion del SEIA es un hito en el control soberano
delterritorioy delosrecursosnaturales por parte del Estado. Nuestro
territorio “ha sido objeto de saqueos por intereses econdmicos
creados, por ejemplo, la fiebre del caucho, del guano, del oro, del
cobre, nos han enfrentado siempre al saqueo del territorio sin
ningun miramiento de las consecuencias, sin conciencia de lo que
eso significa para las futuras generaciones ni para la sociedad en
su conjunto”. En ese marco, el SEIA significa el giro de un sistema
de explotacidn “cuasi colonial” a uno “mas republicano, en el que las
personas interesadas en invertir en el pais tienen que dialogar con
el Estado”, senala, y agrega que “va a haber retrocesos y avances, es
l6gico, pero creo que estamos en el camino correcto”.

Este cambio fue resistido por diversos sectores, tanto empresariales
como dentro del mismo Estado. Por ello, la reglamentacion de la
Ley del SEIA demoré significativamente: la ley fue promulgada en
el 2001, pero su reglamento recién fue aprobado 8 anos después. La
demora se debiod a razones “politicas’, segun explica Vanessa Cueto,
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de Derecho, Ambiente y Recursos Naturales (DAR), pues “ya desde el 2003 habia
una propuesta de reglamento elaborado en el Conam, pero no lo aprobaban”. Esta
resistencia inicial se ha repetido una y otra vez ante cada paso en el fortalecimiento
de las regulaciones sociales y ambientales, como la creacion del Minam y del Senace
o la Ley de Consulta Previa.

Si bien se constatan avances importantes, al mismo tiempo subsisten numerosos
desafios. “Los conflictos sociales expresan la debilidad del SEIA”, senala Ana Leyva.
“Si uno mira la conflictividad, hay conflictos de resistencia, que son pocos y tienen
que ver con el cuestionamiento profundo al EIA. Hay EIA aprobados que son muy
cuestionados por las poblaciones en tanto a su validez, su seriedad o la confianza
que logran transmitir”. Pero la mayoria de los conflictos son aquellos que tienen que
ver con la convivencia, es decir, la relacidén de las poblaciones locales con un proyecto
extractivoqueyaestaencurso.Lamayor parte de estos “tienen que ver con problemas
ambientales y alli también dan cuenta de fallas, vacios, mala implementacion o mala
fiscalizacion”, explica. Ademas, estos conflictos “también le ponen el foco al SEIA,
porque si hay contaminacion producto de un proyecto de inversion es probable que
haya algun problema con el EIA".

Un problema constante es la falta de confianza en los EIA de las poblaciones locales.
“Tiene que ver con que tan confiable es la informacidn que contiene”, senala Leyva.
“ELEIA no deja de ser un estudio de parte. La informacion que contiene es muy pobre,
suele ser incompleta y, generalmente, la empresa es la que recoge informacion
primaria; entonces, no hay informacion publica del Estado”, anade. El Estado no
hace un proceso de validacion respecto de la informacion presentada, y “no sé si
las avanzadas de Senace a las zonas son suficientes para ver si esa es informacién
confiable”, indica.

Ademas, los procesos de adecuacion de la normativa también han tenido demoras
significativas y aun existen muchos vacios por resolver. “Los reglamentos de
proteccion ambiental y de participacion ciudadana adecuados y actualizados al SEIA
demoraron bastante”, explica Veronica Portugal, de DAR. “Por ejemplo, en el caso
de la Hidrovia Amazdnica, el reglamento de proteccion ambiental se aprobd 2 anos
después del proyecto, en ese momento no se tenian salvaguardas ambientales para
transporte y todavia esta pendiente la aprobacion del reglamento de participacion
ciudadana adecuado al SEIA para el sector transporte. Es un vacio”, puntualiza.

Asimismo, “se ha evidenciado la necesidad de tener lineamientos o referentes mas
exigentes en la metodologia de evaluacion de impactos”, agrega Portugal.

Las entidades que forman parte del sector ambiental requieren desarrollar una
relacion mas estrecha, plantea Ana Leyva. “La relacion entre OEFA y Senace debe
ser de ida y vuelta. OEFA fiscaliza y al hacerlo ve las deficiencias y vacios de los EIA,
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y deberia advertir de ello al Senace, asi como al Minam para corregir la normatividad.
Pero esa relacion no existe actualmente”, explica. Ademas, el Minam tiene entre sus
funciones la capacidad de evaluar de manera aleatoria los EIA ya aprobados para ver
sus debilidades y para fortalecer el sistema. “Se utilizd esa funcidén para Conga, pero
luego el Estado no se ha atrevido a hacerlo nuevamente”, lamenta Leyva.

EL SENACE Y LA SUPERACION DEL MODELO SECTORIAL

Uno de los hitos mas significativos en esta ruta de fortalecimiento de una autoridad
ambiental independiente es el Senace. Tras mas de una década de existencia del
SEIA, recién con la creacion de esta entidad se pudieron separar 2 roles diferenciados:
el de promover la inversion y el de aprobar los estudios ambientales. Mientras estas
funciones estaban en manos de los ministerios de cada sector, estos eran, al mismo
tiempo, juez y parte y no tenian incentivos para ser acuciosos con la revision de
proyectos que al mismo tiempo promovian.

“Aunque todavia hay muchos retos, una autoridad como Senace, con cierto grado
de autonomia, permite, por lo menos en el marco de grandes proyectos, estudios de
impacto ambiental detallados mas objetivos”, explica Vanessa Cueto, de Derecho,
Ambiente y Recursos Naturales (DAR).

Del Senace se destacan algunas fortalezas institucionales, asi como debilidades.
“Tiene una mayor independencia y se elige a un presidente por bastante tiempo, lo
que le da estabilidad. A diferencia, por ejemplo, de la ANA, cuyo jefe cambia cada
vez que cambia el ministro”, resalta Leyva. Al mismo tiempo existen problemas
presupuestales: “su presupuesto es muy bajo, es 0.03 % del presupuesto nacional y
haido descendiendo con el tiempo”, explica Leyva, quien senala que las funciones que
debe cumplir esta entidad son costosas. “Si quieres hacer estudios complementarios
0 una evaluacion que verifique informacion que se ha recogido, eso implica gasto y
no tiene las condiciones minimas para hacerlo”, precisa.

Por otro lado, “"no hemos salido del todo del modelo de evaluacion sectorial”, senala
Ana Leyva, de CooperAccion. “Por ejemplo, en el sector minero los EIA semidetallados
y los planes de cierre todavia se evaluan en el Minem”. La ruta a futuro deberia buscar
gue estos instrumentos ambientales también pasen a la autoridad independiente,
coinciden Leyva y Cueto.

Sin embargo, Zamalloa advierte que no es conveniente centralizar todas las
decisiones en una Unica entidad como el Senace. “He escuchado muchas veces que el
Senace tiene que liderar todo EIA, pero yo no sé si eso sea lo mas adecuado”, agrega
Zamalloa. “Corremos el peligro de que se vuelva un cuello de botella. Requerimos un
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sistema agil, eficiente y que esté donde debe estar contando con las competencias
necesarias. Es imposible que el Senace pueda reunir todas las competencias de
Vivienda, Construccion, Mineria, Hidrocarburos, obras de gran infraestructura”,
explica. “El Senace debe ejercer la fiscalizacidén de la calidad de los EIA, pero estos
tienen que ser generados alli, en las zonas mas cercanas’, anade.

FRAGMENTACION Y CAMBIOS QUE DEBILITAN EL SEIA

La creacion de nuevos instrumentos de gestion ambiental para acelerar los procesos
de certificacion, como los ITS (informes técnicos sustentatorios) que se crearon
sin participacion ciudadana, ha debilitado al SEIA, consideran los especialistas.
“Son cosas que no se deben repetir. Modificar el SEIA con la mirada de promover la
inversion, cuando ese no es el objetivo del SEIA. El objetivo es que las inversiones
se realicen respetando el medio ambiente y, por lo tanto, la vida y la salud de las
personas. Que las actividades, que ya son riesgosas, cumplan con estandares para
mitigar sus impactos”, senala Cueto.

Otro cambio que se impuso al SEIA en la l6gica de promover la inversion es la
disminucion de los plazos. Al respecto, Leyva recuerda la campana publica de los
grupos empresariales para reducir la “tramitologia” o “permisologia” y acelerar
los procesos de aprobacion. “Los funcionarios de los ministerios senalaban que
estos procesos demoran porque muchos EIA tienen falencias de informacién
muy graves. Sin embargo, en la narrativa quedd que los evaluadores eran los que
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demoraban y lo que habia que hacer era simplificar”, recuerda Leyva. A partir de
esta campana de lobby empresarial se instaurd un procedimiento mas expeditivo,
en el cual el organismo evaluador puede realizar observaciones como maximo en 2
oportunidades. “A la tercera, si no se han levantado las observaciones, el evaluador
puede desaprobar, que suena bastante razonable, pero si uno lo ve en la practica
es terrible, porque la empresa no termina de aclarar o precisar la informacion, pero
como ya paso la segunda tanda de preguntas, entonces ya no se puede repreguntar
mas y entonces queda tal cual”, explica Leyva. “Lo Unico que el evaluador podria
hacer es desaprobar, pero jamas un proyecto tan grande se desaprueba; entonces,
queda como estd”, puntualiza. Pone como ejemplo el caso del corredor minero: “eso
explica todo lo que ha pasado en la carretera de Las Bambas: no habian determinado
los impactos para la carretera y se aprobo sin identificar impactos ni medidas de
mitigacion”. Ademas, “si un opinante, por ejemplo, la ANA, advierte un problema
de falta de informacion sobre suelos (porque agua y suelo estan relacionados), su
opinion se considera impertinente, porque ANA es competente para opinar sobre
agua, no sobre suelos”, explica. “Todo eso también va contra los buenos funcionarios
que tienen que aceptar esas condiciones si quieren seguir trabajando en el Estado, y
son condiciones bien precarias que van contra el profesionalismo de su labor”, senala.
Frente a ello, Leyva considera que es clave “fortalecer la carrera publica para tener
gente con experiencia, porque esto requiere experiencia’, y para ello es necesario
“quitar las amenazas que existen en la ley para el que quiera hacer bien su trabajo”.
“Los funcionarios estan amenazados por las disposiciones del DS-060-2013 y luego
de la Ley 30230. Eso es un escandalo, aunque el Tribunal Constitucional no lo haya
advertido. Un profesional que sea serio no se va a someter a ese tipo de reglas. Los
estas maltratando”, senala.

“A pesar de los logros senalados”, agrega Cueto, “constantemente se juega con la idea
de que necesitamos mas ‘eficiencia’ en los procesos de evaluacién ambiental, pero
esto es utilizado para flexibilizar los procesos y dar mas facilidades a las empresas y
a sus consultoras. Eso es algo que no debemos aceptar”.

Asociado a ello se encuentra el problema de la fragmentacion de los estudios. “Hay
muchas modificaciones, se dan modificaciones casi inmediatamente después de
aprobado el EIA", senala Leyva. “Eso dificulta la gestion y la fiscalizacion”, explica.
Cueto coincide y senala que “la creacién de los ITS, de las Fichas Técnicas (FITSA,
Ficha Técnica Socio Ambiental), son cosas que rompen con la idea de un SEIA. Son
temas que utiliza el Estado para decir ‘vamos a ser mas eficientes, mas rapidos’, pero
la verdad es que no tienen ese objetivo sino facilitar la promocidn de inversiones
reduciendo la exigencia”.

Ademas, Leyva agrega otro tema que contribuye a la fragmentacion de los
instrumentos de gestion ambiental, y es la indefinicidon sobre las reglas que deben
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seguirse para las modificatorias de EIA. “No hay reglas claras para las modificaciones,
no estan escritas”, denuncia. En el caso Corocohuayco, por ejemplo, “la modificatoria
incorpora un gran territorio nuevo al proyecto Antapaccay, pero no se recoge nueva
informacion hidrogeolégica. ;Cémo es posible que eso haya pasado?”, se pregunta.

LA EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

Untema pendiente es el de la Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE), uninstrumento
que forma parte de nuestra legislacion y que deberia ser utilizado para evaluar planes,
programas y politicas del Estado. Sin embargo, “ha sido muy poco utilizado”, explica
Vanessa Cueto, quien demanda que se implemente y se cumpla con lo que establece
la norma al respecto.

Zamalloa destaca que la EAE es un instrumento tomado del sistema aleman, y senala
que en ese modelo todos los sectores, tanto en sus niveles federales como regionales,
tienen que somenter sus politicas a dicha evaluacion, ademas de compatibilizarlas
con los planes de desarrollo regional basados en el ordenamiento territorial.

Es necesario avanzar hacia laimplementaciéon del enfoque de impactos acumulativos
y sinergicos, indica Diego Saavedra. “Esta es una cuestion aun pendiente, mas alla del
instrumento en si mismo, mas alla de la EAE, el enfoque como tal, la elaboracion de
guias, de pautas de como reconocerlo, eso es algo pendiente de desarrollar”, explica.

SISTEMAS COMPLEMENTARIOS

“Un sistema depende de otros elementos y también de otros sistemas, no existe por
si solo”, explica Elizabeth Zamalloa. “Por ejemplo, el sistema circulatorio o el sistema
respiratorio del cuerpo humano dependen uno del otro: uno deja de respirar y
entonces, el corazon deja de latir y el sistema colapsa. Los sistemas siempre dependen
de otros, son autonomos pero complementarios”, senala. En ese sentido, el SEIA por
si solo es insuficiente ante la ausencia de sistemas de planificacion territorial y de
informacion ambiental y social.

Vanessa Cueto coincide: “se promueven inversiones, pasan por EIA pero, sin
embargo, seguimos con el territorio desordenado. Tiene que haber una comunidn
entre el ordenamiento territorial y el SEIA y tambien otros sistemas”.

Elizabeth Zamalloa recuerda que en el Peru “el plan de ordenamiento territorial
(OT) simplemente se truncéd porque habia mucha resistencia”, en la medida que
los sectores productivos “pensaban que eso les iba a frenar las inversiones, que
iba a ser un impedimento al crecimiento econémico”. Explica que el OT busca que
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el Gobierno asigne, a partir del didlogo entre todos los actores, usos del territorio
que se van a revertir en el bienestar general evitando conflictos. Pone el ejemplo
aleman, que conoce al detalle: el OT es entendido como un pacto de gobernabilidad
socioecondmico, que se reevalua cada 5 anos.

“Peru esta lotizado, tanto para el area minera como forestal, como si estuviera
desierto, desconociendo que hay una existencia de una oferta hidrica, de una oferta
de flora y fauna, que el territorio esta ocupado por diversos grupos culturales y
pueblos”, anade Zamalloa. "Al SEIA peruano se le exige bastante, como si fuera un
ente que por si solo pudiera reemplazar todas las demas falencias del Estado. El
gran reto es la construccion de estos sistemas conexos e ir cerrando los vacios en
ordenamiento territorial y planificacion”, puntualiza. Ana Leyva concide con esta
apreciacion senalando que “la generacién de informacion y la planificacion son actos
previos, si no se desordena todo y uno piensa que el EIA va a solucionar problemas
que estan concatenados con otras cosas”.

Una muestra de las falencias de informacion territorial es lo que ocurre con los
inventarios hidricos. Los terminos de referencia para los EIA indican que es necesario
realizar un inventario de lagunas, lagos y fuentes de agua. Sin embargo, el Estado
carece de informacién propia al respecto. “Eso debia hacerlo el Estado, y lo tiene que
hacer laempresa en muchos casos. Entonces, esa informacion, que debio ser publica,
termina siendo una informacién privada que no es adecuadamente validada”, explica
Leyva. “En el caso Ccorocohuayco, por ejemplo, los comuneros nos han dicho 'no




estan nuestras fuentes de agua, las han afectado’, pero como esas fuentes no estaban
inventariadas, entonces se considera oficialmente que no hay ninguna afectacion”,
relata.

“A veces no se sabe ni cuantas comunidades estan en el entorno minero. jCuantas
hay en el corredor minero? En el EIA no esta, en las modificatorias no esta esa
informacion”, agrega. “La informacion basica la deberia proporcionar el Estado de
manera publica, pero el Estado no invierte en eso; entonces, se la pide a la empresa
mediante el EIA y a esa informacidn de parte le da el caracter de informacion publica”,
explica Leyva, lo que considera una manera de privatizacion del Estado.

“Tenemos la obligacion de fortalecer los sistemas de informacion que aparecen en
las normas ambientales, el Sistema Nacional de Informacién Ambiental (Sinia), los
SIAR (sistemas de informacién ambiental regional), el SIAL (sistema de informacion
ambiental local). Se hace un esfuerzo por colgar informacién en la web, pero no tienen
la relevancia que deberian tener”, puntualiza Vanessa Cueto. “No se les esta dando
prioridad, no son intersectoriales, cada sector va generando sus propios mapas.
No logran ser la fuente publica necesaria para no depender de la informacidn que
brindan las empresas consultoras que elaboran los EIA”, explica.

Otro ejemplo tiene que ver con el proceso de zonificacién econémica y ecoldgica
(ZEE), en el cual los gobiernos regionales avanzaron con el apoyo del Minam. “Esa
informacion es parte del sistema de informacién y deberia ser parte del sistema de
planificacion, pero no ha sido incorporada y no esta vinculada a los EIA. Entonces,
nos basamos solamente en la informacion que la empresa pueda recopilar, y es
desechada la informacion que producen los gobiernos regionales y locales”, explica
Leyva. La informacion producida por las empresas consultoras recibe el caracter de
informacion publica, pues “la linea de base de un EIA puede servir para otro”, agrega
Leyva, peronoocurrelomismo conaquella generada por los gobiernos subnacionales
y validada por el Minam durante las ZEE. ";Como es que es valido cuando es de la
empresa y no cuando es de un gobierno regional o local, producto de un proceso
largo, de anos, de validacion?”, se pregunta.

Elizabeth Zamalloa también enfatiza el rol de los gobiernos subnacionales, en la
medida en que las principales decisiones sobre el territorio se siguen tomando de
manera centralizada desde Lima. “Las autoridades locales deberian ejercer mas
autoridad y soberania en sus territorios”, considera. En ese sentido, alerta sobre la
fragmentacion, dispersion y duplicidad de los niveles de gobierno ante la ausencia
de planificacion comun: “muchas veces, en lo que llamamos Estado, sus diferentes
instituciones y niveles se confrontan y enfrentan como si no formaran parte de un
solo organismo”, senala.
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Sobre este punto, Vanessa Cueto considera que hay un gran reto por delante para
el cumplimiento cabal de las funciones a nivel subnacional. “El rol que cumplen
los gobiernos regionales, que ya estan aprobando DIA (declaraciones de impacto
ambiental) para carreteras y tienen entre sus funciones la certificacion de la pequena
mineria, es unreto para el sistema de evaluacion delimpactoambiental”. Cueto explica
que a nivel subnacional se estan repitiendo los problemas que ya se tienen a nivel
nacional. “Es un reto, porque tampoco tienen todavia las suficientes capacidades,
porgue, obviamente, no ha habido un traspaso para llevar a cabo estas funciones.
Ahi es bastante débil el SEIA”, senala.

Al respecto, Leyva pone como ejemplo el caso de la ley ambiental chilena, que obliga
a compatibilizar el sistema de evaluacién de impactos ambientales con el sistema
de planificacion territorial a cargo de las autoridades regionales. “Asi se articula el
sistema de planificacion con el EIA”, senala.

“Lamentablemente, las zonas mas cercanas carecen de informacion. No se puede
planificar el uso del territorio si no lo conocemos. La ciencia y el conocimiento son
la principal herramienta para el desarrollo de un pueblo y, lamentablemente, nuestro
Estadoy nuestros aparatos burocraticos nuncahaninvertidoeneso”, reclama Zamalloa.

Otro sistema al que hay que articular de mejor manera el SEIA es el de inversion
publica desde el proceso de diseno de proyectos en el marco de Invierte.pe, pues luego
de la desaparicion del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) no se ha aprobado
ninguna normativa al respecto, agregaron Cueto y Verdnica Portugal, de DAR.

“Estas ausencias y los problemas de participacion igualmente nos llevan a que haya
proyectos, por ejemplo, en carreteras, que pueden incentivar actividades ilegales’,
explica Cueto. “Si tienes un mal estudio, que no tiene informacion actualizada, puede
promover o ayudar a que las actividades ilegales que existen en la zona se acentuen’,
detalla.

PARTICIPACION CIUDADANA Y PUEBLOS INDIGENAS

La participacion ciudadana sigue siendo un reto. “A pesar de que ha habido un
avance en que las autoridades traten de incorporar el enfoque intercultural, es un
tema en el que todavia falta mucho”, senala Cueto. “La necesidad de fortalecer a las
comunidades para su participacion dentro de los procesos de los EIA es un tema
pendiente, la forma cémo se incorporan los enfoques intercultural y de género en el
SEIA, tambien”, agrega.

En este ambito, un reto es la identificacion de los impactos culturales, senala Diego
Saavedra. Asimismo, entender los espacios de participacion dialdogicamente: “no
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hay mecanismos claros para la incorporacion de lo que la poblacién local opina o
propone en estos instrumentos”, precisa.

“Hay un problema sobre participacion informada y participacion real”, explica Leyva.
“En el SEIA, quien da la informacion a la poblacion es la empresa, que no es un ente
imparcial: es la interesada en que se apruebe el EIA”, senala. Ademas, la informacién
presentada tiene una alta complejidad técnica, pero no se hacen esfuerzos para
comunicarla a la poblacion de manera adecuada. “Si no tienen plata y no contratan a
un profesional que lo revise, no hay manera. Eso es muy injusto”, agrega.

Otro limite de los procesos de participacion ciudadana tiene que ver con la
presencia de las entidades del Estado. “Las distintas autoridades no intervienen en
la audiencia publica, no hay una confrontacion de las ideas para que la ciudadania
pueda escuchar, informarse, dialogar y formarse su propia opinion”, explica Leyva.
“No es un procedimiento hecho para formarse una idea, para abrir un debate y que
el instrumento ambiental se mejore con la participacion de la gente. Por ello, debe
ser reformado para permitir una discusion real del EIA y mejorar la calidad de la
participacion, porque sino, es un engano’, detalla.

En este contexto, muchos han propuesto —incluso, la Defensoria del Pueblo— que
los EIA deben ser sometidos a procesos de consulta previa en caso de que se trate de
proyectos que afecten a pueblos indigenas u originarios. “Es algo que plantear, pues
en el proceso de fortalecimiento de una autoridad ambiental y de un sistema que
evalue proyectos no solo grandes sino también medianos y pequenos, la posibilidad
de que emerjan medidas administrativas que puedan afectar derechos va a ser
latente”, explica Saavedra. Pese a ello, hasta el momento el sector Ambiente no ha
aceptado viabilizar procesos de consulta previa. “El Minam rechaza totalmente la
posibilidad de que haya consulta previa del EIA”, senala Cueto.

Al respecto, tanto Leyva como Cueto advierten que es necesario adecuar la
legislacion del SEIA al Convenio 169, tarea que sigue pendiente. Un proceso inicial de
didlogo sobre este punto fue la hoja de ruta entre el Senace y algunas organizaciones
de pueblos indigenas. “Alli se trazaron algunos indicadores de logros y objetivos’,
recuerda Diego Saavedra, y anade que “eso hay que continuarlo pero, ademas,
transparentarlo, abrirlo a una participacion mas amplia y reevaluar esa hoja de ruta
en la medida en que no es solo para que los pueblos sepan qué es el SEIA, sino como
inciden en él”.

Parte de la incorporacion del enfoque intercultural en el SEIA debe implicar la
inclusion de los saberes indigenas y conocimientos de la poblacion local sobre su
propio territorio. “La informacién y el conocimiento propio de las comunidades,
Jscomo se recoge? Actualmente no se considera cientifico, no se considera valioso,
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no se lo toma en cuenta’, senala Leyva. “La inclusion de los saberes indigenas debe
incorporarse desde el recojo de informacidn de la linea de base, pero también para
generar las medidas de mitigacion”, anade Cueto. En el caso de la hidrovia amazonica,
durante la consulta previa se tomé el acuerdo de incorporar a los sabios indigenas
en el proceso, lo que constituye una primera experiencia en ese sentido, que deberia
replicarse y mejorarse, relata Cueto.

Por ultimo, Cueto plantea establecer un vinculo claro entre el SEIA y los ciudadanos
que asumen el rol de defensores ambientales y defensores de derechos humanos.
“Muchas veces son los defensores ambientales los que participan en los EIA v,
posteriormente, los que monitorean los impactos. Deberia haber un vinculo entre
el SEIA y los defensores, por ejemplo, en el marco del Acuerdo de Escazu, sabiendo
que la participacion ciudadana tiene todas las falencias que conocemos”, explica.

En ese sentido, también cabe incorporar dentro del SEIA el papel del monitoreo y
vigilancia ciudadana, por ejemplo, articulando a los monitores ambientales indigenas
y comunitarios que de manera voluntaria se han organizado para fiscalizar en forma
permanente los impactos de las actividades extractivas en sus territorios.

La creacion del SEIA, ademas de su importancia propiamente institucional,
tambien tuvo un impacto para las poblaciones locales al promover su participacion
e involucramiento en procesos que antes se producian a puertas cerradas, anade
Diego Saavedra, de DAR. “El hecho de que exista una autoridad ambiental y se
fortalezca la institucionalidad genera un impacto hacia la ciudadania y poblaciones
indigenas o poblaciones locales. La existencia de esta autoridad en si misma va
perfilando también el conocimiento técnico sobre los impactos ambientales que los
pueblos van relevando, con procesos de dialogo con niveles de incidencia diferentes
y contenidos mas elaborados”, explica. “Si bien no aparecen con el SEIA, la visibilidad
de los sistemas de monitoreo ambiental comunitario y otras experiencias muestran
que hay un impacto hacia la poblacion’, agrega Saavedra.

EL ROL DE LAS ENTIDADES OPINANTES

Otro de los avances destacados es la incorporacion de las opiniones vinculantes de
las entidades especializadas del Estado, como el Sernanp y la ANA, lo que ha sido
parte de un proceso. “Antes no existia y se incorpora como una novedad. Eso fue un
avance, aunque los resultados no han sido los esperados, pero es por otras razones,
por la propia debilidad de la ANA, por ejemplo”, explica Leyva.

En ese marco, un desafio es incorporar el tema de salud en el SEIA, a la luz de los
numerosos casos de contaminacion por metales pesados y otras sustancias toxicas
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en contextos de actividades extractivas, en los cuales, para el Estado, es dificil
determinar responsabilidades ante la inexistencia de una linea de base al respecto.
Para ello, Vanessa Cueto plantea “incorporar dentro de los EIA una linea de base
sobre la situacion de salud de la poblacion y salud ambiental, asi como medidas para
mitigar los eventuales impactos”. Ademas, se podria incorporar al sector salud como
una de las entidades que debe emitir opinion técnica vinculante en el proceso de
aprobacién de los EIA, senala.

En cuanto alos impactos culturales, Cueto senala que la opinion tecnica del Ministerio
de Cultura “solamente se usa para el caso de reservas territoriales”, lo que debilita el
rol de este sector en el SEIA.

Leyva agrega que es necesario incorporar entre los sectores opinantes al Ministerio
de la Mujer y Poblaciones Vulnerables en los casos de reasentamiento, asi como a los
gobiernos locales y regionales. “Cuando se trata del traslado de poblaciones, el ente
planificador deberia opinar y su opinion deberia ser vinculante”, senala.

Veronica Portugal considera que el involucramiento de las entidades opinantes es
muy tardio. “Los opinantes técnicos tienen un rol importante en la rigurosidad del
estudio pero, a pesar de que se les convoca en etapas tempranas de la evaluacion,
como el plan de trabajo y la linea de base, usualmente suelen involucrarse ya en la
etapa final de evaluacién del EIA; entonces, no tienen tiempo para dar aportes a la
elaboracion del estudio”, explica. “Muchos de ellos recién se enteran cuando el caso
se hace mediatico. También es un vacio el que ellos no asistan a las reuniones de
participacion ciudadana que se dan en el marco del SEIA. La informacion que ellos
tienen puede complementar bastante la informacion que da la consultora y dar una
imagen integral de los impactos que se pueden generar”, detalla.

LOS IMPACTOS HIDRICOS Y EL PAPEL DE LA ANA

Unodelostemas que mas conflicto generaen el pais es el delagua. Aproximadamente,
la mitad de los conflictos socioambientales tienen que ver con el agua, segun datos
de la Defensoria del Pueblo. Por ello, cabe preguntarse de manera particular cual es
el papel que cumple el SEIA para garantizar el derecho al agua de la poblacion, y, en
especial, el papel de la Autoridad Nacional del Agua (ANA), que es la entidad cuya
opinion técnica es vinculante para los proyectos que puedan impactar el recurso
hidrico.

Para Leyva, “la ANA tiene una deuda enorme”. “Tiene tareas que no ha cumplido,
tiene un escaso presupuesto, no tiene suficientes estaciones hidroldgicas vy
meteorologicas, muchas de ellas estan malogradas y en muchos lugares no existen,
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no tiene informacion sobre aguas subterraneas... Ademas, no se han determinado
fajas marginales o caudal ecoldgico, los inventarios de recursos hidricos no estan
completos; tampoco se tiene un registro de usuarios, de comunidades campesinas,
por ejemplo. Hay un déficit de informacidn tremendo, y asi deciden y asi opinan, y su
opinion es vinculante. Es una opinion a ciegas”, explica.

Vanessa Cueto coincide y agrega que existen problemas de transparencia. “ANA es
una entidad que tiene varios problemas de transparencia de informacién. Toda esta
informacion no la conseguimos, no la encontramos. No solo en el nivel nacional, sino
también en las autoridades locales del agua (ALA)", senala. Un ejemplo de ello es lo
ocurridoenel EIA del proyecto de hidroviaamazdnica, en el que no existiainformacién
sobre la dinamica de los rios. “Una recomendacion para la ANA, igual que para el
SEIA en general, es generar alianzas con institutos cientificos y universidades, y que
sus resultados se muestren con transparencia a la ciudadania mejorando el acceso a
la informacidn publica’, plantea.

En el tema del agua, Leyva senala otra debilidad que se origina en los téerminos
de referencia (TDR) para los EIA. Los TDR senalan que los EIA deben recoger
informacion hidrica a partir de la instalacién de una red de piezémetros, un
instrumento que permite registrar el flujo de agua subterranea. Sin embargo, no se
indican las caracteristicas de esa red ni el nUmero de piezémetros que debe incluir.
“Los hidrogedlogos que he consultado para distintos casos dicen que son muy
pocos los puntos donde hay piezdmetros, y que con esa informacion tan pobre no se
puede hacer una lectura”, explica Leyva. Esto se podria abordar mediante términos
de referencia especificos que indiquen para cada caso las caracteristicas de esa red
atendiendo a las necesidades de cada territorio. “Alli, la ANA deberia jugar un rol
importante estableciendo la informacion que se requiere para que esos estudios
estén realmente completos y poder decidir informadamente”, puntualiza.
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EL PAPEL DE LAS CONSULTORAS

Uno de los temas de discrepancia es como puede modificarse el papel que vienen
jugando las empresas consultoras que elaboran los EIA. Se ha propuesto, en
diversas oportunidades, modificar este papel para, por ejemplo, que no sea la
empresa interesada sino directamente el Estado el que contrate a la consultora,
con el objetivo de darle mayor independencia durante el proceso de elaboracion
de los EIA.

Alrespecto, Zamalloa considera que la preocupacion principal es el rol del evaluador,
no de la consultora. “La cosa no es quién contrata sino quién evalua el estudio. Quien
autoriza tiene que ver si el estudio cumple con todas las condiciones y si ha sido
hecho en la calidad suficiente. Si no esta bien, simplemente no se acepta”, afirma.

Por su parte, Vanessa Cueto considera que “hay pocas consultoras que son buenas.
A pesar de que existe un registro que tiene Senace, eso no implica calidad”. Pero
senala que “lo principal es que el Estado pueda generar informacion, y que no
sean las consultoras las que tengan la mayor cantidad de informacion”. Pone como
ejemplo el caso de la hidrovia amazonica: “nadie tenia informacion sobre cémo se
movian los rios, recién estan haciéendose estudios pero el proyecto ya esta en proceso.
Obviamente, la consultora hizo un mal trabajo porque esa informacién no se tiene.
Entonces, se deberia priorizar que el Estado tenga la informacion técnica sobre los
recursos naturales, que se generen mecanismos para ello”.

En tanto, Ana Leyva considera que si es un problema la falta de independencia de las
consultoras. “Hay una relacion de dependencia de las consultoras con las empresas
que es dificil de romper y que genera un conflicto de intereses. ;Como rompes esa
dependencia? Por eso se ha planteado la idea de un fondo para que el Estado pueda
contratar y romper esa relacion de dependencia”, explica. Lo que ocurre actualmente
es que la consultora “pone lo que su cliente quiere que ponga, y no lo que tiene que
poner”, agrega. Senala tambien que, actualmente, el Estado no tiene las capacidades
necesarias para brindar toda la informacion que se requiere de los territorios; por
ello, en este momento, un primer paso puede ser garantizar la independencia de las
consultoras.
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CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

CONCLUSIONES

e Lacreacion del sistema de evaluacion ambiental ha significado
un hito fundamental en la gestion ambiental de las actividades
econdmicas. Este sistema ha permitido implementar criterios,
procesos y responsabilidades claras, de manera transectorial,
participativa y descentralizada, para incluir la sostenibilidad y
la proteccidon ambiental en las inversiones.

e La creacion del Senace ha significado uno de los hitos mas
esperados e importantes del sistema, al contar con una
institucion independiente técnica y especializada que evalue
los impactos de los proyectos de inversion.

* Un aspecto pendiente para implementar en el SEIA es el
enfoque de variabilidad y cambio climatico en las evaluaciones
ambientales.

* Es imprescindible para el diseno y ejecucion de proyectos
de calidad, que el sistema de inversion incorpore variables
ambientales y sociales en etapas tempranas.

* Los pendientes y retos mas urgentes giran en torno a la
participacion de la poblacion y a obtener la confianza en el
instrumento, la cual, en algunos casos se ha perdido debido a
la falta de claridad y honestidad en su elaboracion por parte de
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las empresas. La transparencia en las aprobaciones y en brindar informacion
oportuna por parte de la autoridad, son claves para legitimar los procesos de
evaluacién ambiental.

* Hay una mirada desde los territorios, que desde el Estado no hay honestidad,
claridad ni suficientes esfuerzos por capacitar y proveer informacion con
pertinencia cultural y sin tecnicismos, en los procesos de evaluacién ambiental.
Las comunidades se sienten excluidas de participar en la toma de decisiones,
pues no les informan de la planificacion del proyecto y los procesos de consulta
previa han sido ganados con base en acciones legales.

* Laconsultapreviacomounderechodelos pueblosindigenas se ha visto limitada,
entre otras razones, por la determinacion de cuando deberia implementarse,
siendo necesario adecuar la legislacién del SEIA al Convenio 169, tarea que sigue
pendiente, sobre todo considerando que en el proceso de fortalecimiento de la
autoridad ambiental y del sistema que evalle tanto proyectos grandes como
chicos, la posibilidad de que emerjan medidas administrativas que puedan
afectar derechos va a estar latente.

* Esun pendiente incorporar dentro del SEIA el papel del monitoreo y vigilancia
ciudadana, articulando a los monitores ambientales indigenas y comunitarios
que de manera voluntaria se han organizado para fiscalizar en forma permanente
los impactos de las actividades extractivas en sus territorios. Un mayor
involucramiento de la comunidad daria mayor confianza en el procedimiento de
fiscalizacion.
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RECOMENDACIONES

* Elcaracter de los estudios de factibilidad es exploratorio y, por lo tanto, se limita
a la viabilidad técnica y econdémica de una probable inversion y no considera
adecuadamente los costos sociales y ambientales por su propia naturaleza. Por
el vacio existente de un sistema de planificacién concertada del desarrollo a
nivel local, regional y nacional, no existen filtros para las iniciativas de inversion.

* La carencia de un sistema de planificacién del desarrollo basado en la oferta
territorial y la participacion informaday vinculante de las poblaciones asentadas
en el territorio, es evidente y genera conflictos innecesarios.

* Actualmente no se puede identificar ningun liderazgo que impulse la politica
de ordenamiento territorial en el Perd. En un momento se puso en debate si el
ordenamiento territorial es de caracter orientador o deberia ser vinculante, si
sugiere usos o define usos. El Tribunal Constitucional ha dicho que es orientador.
Por ello, es importante conocer como se aplican las politicas de ordenamiento
territorial en otros paises.

* Para el analisis de informacién es importante fortalecer el marco institucional
de los consultores ambientales, definir criterios para contrastar y validar
informacion y crear un repositorio de informacion publica sobre los territorios.

* Ladeterminaciéndel areadeinfluencianoes posible antes de haber evaluado los
impactos ambientales y susalcances, segun las vias de emision y contaminacion;
por ello, es importante que los estudios ambientales consideren un area de
estudio amplia.

* Lainconsistenciaentrelalineabase, laidentificacion deimpactosy las medidas
de mitigacion genera desconfianza en la evaluacion ambiental. Es importante
que al evaluar los EIA se asegure que se cuenta con calidad de informacion y
meétodos, extension del drea de influencia, aplicaciéon de umbrales y criterios
para poder evaluar la informacién y evaluar impactos, y legitimidad de la
poblacién.

* Esimportanteincluir informacién sobre derechos de los pueblos indigenas en la
evaluacion de impacto. La inclusion de los saberes indigenas debe incorporarse
desde el recojo de informacion de la linea de base, pero también para generar las
medidas de mitigacion.
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* Lanormativa no considera la inclusion obligatoria de un analisis adecuado del
estado de salud de la poblacion y su vulnerabilidad, sobre todo de poblaciones
indigenas y aquellas que han sido afectadas por metales pesados. Por otro lado,
a pesar de las claras afectaciones que han tenido las industrias extractivas en la
salud, este sector no tiene opinion en los EIA.

* Se deben dar mayores lineamientos para la aplicacion de las metodologias de
identificacion y valoraciéon de impactos. Actualmente, la valoracion es difusa y
responde a la discrecionalidad de la empresa consultora.

* En la practica no se realiza un analisis de las interacciones de los impactos
especificos, la cual es parte de la metodologia para identificar impactos
acumulativos y sinérgicos.

* Los metodos utilizados para asignar un valor economico a los bienes naturales
y a sus servicios ambientales, requieren ser todavia ampliamente discutidos,
ya que estan ligados a los componentes de la evaluacion ambiental y a las
percepciones y valoraciones de las personas y comunidades afectadas, entre
otros.
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