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PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATÓLICA DEL PERÚ 

trAndeS 

 

MANUAL 

DESARROLLO EXTRACTIVO Y SUSTENTABILIDAD SOCIO AMBIENTAL  

 

I. INFORMACIÓN GENERAL 

Nombre del curso : Desarrollo Extractivo y Sostenibilidad 

Eje : Desigualdades Socioambiental y Sostenibilidad 

Créditos :  

Número de horas de teoría :  

Profesor del curso : Gerardo Damonte 

   

II. SUMILLA  

El presente curso analiza desde un enfoque social las características, transformaciones y 

retos a la sostenibilidad que nos deja la culminación del último ciclo de expansión 

extractiva minera en la región andina. Para ello se hace un recorrido académico por los 

conceptos que explican las características singulares de los distintos tipos de desarrollos 

extractivos y su naturaleza cíclica para luego explorar la manera en que la minería 

principalmente a gran escala se ha desplegado en ámbitos regionales, nacionales y 

locales creando interdependencias globales desde donde podemos analizar la produc-

ción y reproducción de desigualdades socio-ecológicas. Finalmente, el curso analiza las 

transformaciones sociales e institucionales que el último ciclo extractivo ha dejado para 

discutir los retos claves a la sostenibilidad que los países andinos afrontan para el 

futuro.  

 



ii 

 

III. OBJETIVOS 

El curso busca que el estudiante analice las características del desarrollo extractivo en 

particular en el caso peruano para luego poder discutir las posibilidades que existen para 

generar formas alternativas de desarrollo extractivo sostenible. En particular se busca: 

a) Familiarizar al estudiante con los principales temas vinculados a la construcción 

de la naturaleza, el desarrollo de las industrias extractivas y las transformaciones 

de la sociedad rural en contexto extractivos en la región andina.  

b) Identificar los dilemas que el desarrollo extractivo presenta para el alcance de 

los objetivos de desarrollo sostenible 

c) Identificar y analizar las teorías, políticas y problemáticas sociales asociadas al 

desarrollo de grandes proyectos extractivos con énfasis en el sector minero.  

d) Aportar tanto a la discusión teórica como al análisis de las políticas públicas y 

privadas existentes, así como las propuestas en aras de generar un desarrollo 

sostenible  

IV. METODOLOGÍA 

Las clases tendrán un formato de seminario: el docente iniciará la sesión con una 

exposición para luego abrir la discusión de los textos asignados. Los alumnos deberán 

leer los textos obligatorios, así como prepararse para participar en clase. Asimismo, 

cada grupo de estudiantes debe elegir un texto para su lectura y análisis más detenido, el 

cual deberá ser expuesto oralmente en clase en fecha a programarse. Las lecturas y 

exposiciones serán complementadas con charlas y material audiovisual. En términos de 

metodología de enseñanza se trabajarán con grupos de trabajo y estudio de casos a 

profundidad. 

Los alumnos deberán formar grupos de trabajo. Los grupos tendrán tareas específicas a 

lo largo de las sesiones. En algunas sesiones los grupos deberán exponer un texto o un 

caso seleccionado, en otras discutir un texto o caso presentado en clase. Los grupos 

también verán discutir sobre los materiales audiovisuales presentados. Los estudios de 

caso serán seleccionados por la clase y servirán de ejemplos prácticos para el 

entendimiento de los distintos temas planteados a lo largo del curso. 

Los grupos debes estar formados por entre 3-5 alumnos dependiendo de la catidad total 

de alumnos en clase. Para cada tarea el docente asignará un producto expecífico que se 

espera del trabajo de grupo: respuestas concretas o reflexiones. En clase los grupos 

discutirán la tarea encomendada por un periodo de tiempo asignado por el docente. 

Terminada la discusión el grupo asigna a un alumno la labor de resumir y exponer lo 

conversado. El docente definirá la escala de evaluación para estos ejercicios.  
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V. EVALUACIÓN 

La evaluación consistirá de tres rubros: 

Participación en clase y/o controles de lectura (orales)  

Trabajo de Grupos 

Ensayo final (asignación escrita) 

 

VI. CONTENIDO 

Unidad 1: Introducción al desarrollo extractivista 

Tema 1: Construcción de la naturaleza. De la Naturaleza al Recurso  

Tema 2: Sostenibilidad Socioambiental 

Tema 3: Desarrollo Extractivo: Dilemas de la sostenibilidad 

Tema 4: Modelos de desarrollos: extractivismo, neo-extractivismo y pos-extractivismo  

 

Unidad 2: Ciclos Extractivos  

Tema 5: Ciclos extractivos: el caso de la minería a gran escala  

 

Unidad 3: Desarrollos extractivos e interdependencias  

Tema 6-7: Minería a gran escala  

Tema 8: Minería a pequeña escala  

 

Unidad 4: Movilización, Conflicto y Cambio Institucional  

Tema 9: Nuevos actores y discursos 

Tema 10: Movilización y conflicto  

Tema 11: Transformaciones institucionales  
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Unidad 5: Desigualdades: el caso de la minería a gran escala 

Tema 12: Desigualdades  

 

Unidad 6: Temas y retos a la sostenibilidad  

Tema 13: ¿Maldición de los recursos? 

Tema 14: Rol del Estado y del sector privado: la Minería ¨responsable¨  

Tema 15: Cambio institucional y sostenibilidad 

Tema 16: Participación y sus límites: participación, consulta y gestión de conflictos  

 

VII DESARROLLO DE CONTENIDOS 
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UNIDAD 1: INTRODUCCIÓN AL DESARROLLO EXTRACTIVISTA 

El objetivo de esta unidad es sentar las bases conceptuales de lo que entendemos 

como desarrollo extractivo. Primero se explica cómo nuestra visión de la 

naturaleza como recurso se vincula al desarrollo como transformación socio-

ambiental. Luego se presentan los dilemas que el desarrollo extractivo tiene al 

momento de hablar de sostenibilidad. Finalmente se discuten las distintas formas 

de desarrollo extractivos presentes en los andes en las últimas décadas. En esta 

unidad se sugiere profundizar las perspectivas de Antropología de la naturaleza; 

Modernización Ecológica (base del paradigma dominate de sostenibilidad); 

Conceptos sobre Extractivismos.  

Preguntas: ¿Cuáles son los principales conceptos que nos ayudan a entender la 

idea de desarrollo extractivo? ¿Cómo se articulan estos conceptos y que discu-

siones plantean? ¿Qué singulariza al desarrollo extractivo? ¿Cómo se comple-

menta, relaciona u opone el desarrollo extractivo a otros tipos e ideas de desarrollo 

en los Andes? ¿Qué modelos de desarrollo extractivo hemos experimentado en las 

últimas décadas: qué tienen en común y cómo se diferencian? ¿Es posible un 

desarrollo extractivo sostenible? 

 

Tema 1: Construcción de la naturaleza. De la Naturaleza al Recurso para el 

desarrollo  

Es común que las comunidades rurales e indígenas “construyan” la naturaleza de modos 

muy distintos a los modos modernos. No hay una visión unificada de lo que caracteriza 

a estas “naturalezas orgánicas”, como las llama Escobar (1999); pero quizá el hecho 

más resaltante sea el que la construcción de estos modelos de naturaleza no descansa en 

una estricta dicotomía naturaleza/sociedad. Lo vivo, lo no vivo y lo sobrenatural no se 

constituyen como dominios separados, y existe más bien una continuidad entre ellos que 

es establecida a través de rituales y otras prácticas sociales. Descola las llama 

“sociedades de la naturaleza” y nos dice que en tales sociedades “las plantas, los ani-

males y otros seres vivos pertenecen a una comunidad sociocósmica, sujeta a las 

mismas reglas que los humanos” (1996: 14). El bien conocido perspectivismo, desarro-

llado por Viveiros de Castro (2002) es también uno de los ejemplos de esta 

“humanización” (en el sentido de una esencia antropomorfa espiritual/social común a 

todos los seres vivos) de la naturaleza.  

Desde esta tendencia, Gísli Pálsson (1996) formula un interesante modelo que resulta 

relevante para el estudio del conservacionismo. Según este autor, las relaciones entre el 

hombre y la naturaleza pueden ser divididas en tres tipos: orientalismo, paternalismo y 

comunalismo, cada uno de los cuales representa una determinada actitud frente a los 

temas ambientales. En los dos primeros tipos de relación, el humano es concebido como 

el dueño de la naturaleza, la diferencia es que en el primero la ‘explota’ y en el segundo 

‘la protege’. El tercer tipo de relación difiere de las anteriores en que rechaza cualquier 

distinción radical entre naturaleza y sociedad y entre ciencia y conocimiento práctico. 

Según Pálsson, rechazar esta noción de dominio podría permitir el establecimiento de 

políticas menos arrogantes y con mayor sensibilidad hacia el conocimiento local 

(Descola y Pálsson 1996:16).  
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Las consecuencias de estas reformulaciones sobre el conocimiento local y los modelos 

culturales, según Escobar, han sido muy grandes: “han desacreditado la dicotomía 

naturaleza/cultura que es fundamental para la dominación por parte del conocimiento 

experto; por consiguiente, la noción de que los distintos dominios de naturaleza y 

cultura pueden ser conocidos y manejados de forma separada no es sostenible más” 

(1999: 9). Estas consecuencias cobran mayor relevancia aún si tomamos en cuenta que 

esta dicotomía no es tan sólo una categoría intelectual, sino que es sostén principal de la 

epistemología moderna.  

Esta división del hombre y la naturaleza nos lleva a seccionar la naturaleza en partes 

singulares como objetos aislados de un todo. A las partes de la naturaleza que 

consideramos pueden tener un valor de transacción en el mercado le llamamos recursos 

naturales (Shiva 1996). La naturaleza se convierte en recurso para entrar en las cadenas 

valor para la generación de riqueza. Así la modernidad capitalista construye la natura-

leza como un conjunto de recursos que realizan su valor como mercancías en el 

mercado. A este proceso lo identificamos como “comoditificación” o “mercantili-

zación” de la naturaleza.  

Los minerales fueron uno de los primeros recursos naturales en ser explotados a escala 

global. Su característica radica en que son mercancías cuyo valor está intrínseco en el 

recurso y no tanto en el trabajo puesto para su transformación. Esta característica es 

fundamental para entender la particularidad del desarrollo extractivo. Sin embargo, la 

extracción junto con esta visión hegemónica de desarrollo no es compartida por toda la 

humanidad sino construida desde los centros de poder global (Shiva 1996). 

 

Tema 2: Sostenibilidad Socioambiental 

El tema de sostenibilidad socioambiental es relativamente nuevo. Las discusiones sobre 

sustenabilidad hasta mediados del siglo XX no tenían en cuenta el ambiente como factor 

determinante, concentrándose en los aspectos económicos y sociales. Este panorama 

cambia en particular a partir de la década de los 1980s cuando las condicionanates 

ambientales a la sostenibilidad se hacen cada vez má evidentes. La definición más 

general sobre sostenibilidad de socioambiental sería: poder cubrir las necesidades 

actuales de la población global sin afectar la capacidad ambiental y social de seguir 

cubriéndolas en el futuro. En este sentido se entiende sostenibilidad ambiental como la 

necesidad de mantener nuestro ambiente y sostenibilidad social como la necesidad de 

conseguir mayor equidad (social, política, económica) erradicando cualesquiera dimen-

siones de pobreza a nivel global.  

En esta sesión explicaremos el paradigma de sustenabilidad dominante actualmente para 

luego reseñar los distintos enfoques críticos que se irán desarrollando a través del curso. 

El paradigma dominante sobre sostenibilidad socioambiental en la actualidad es el de 

modernización ecológica que impulsan las agencias internacionales como el Banco 

Mundial. Este paradigma es funcional a la reproducción de formas de crecimiento 

económico basado en el desarrollo de mercados e interdependencias socioeconómicas 

globales. Conceptualmente este paradigma se sostiene en los siguientes enfoques y 

políticas. En términos económico se basa en el desarrollo de una economía verde, es 

decir, en formas de producción capitalista que tengan en cuenta o incorporen los 
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impactos ambientales a fin de a partir de incentivos económicos evitarlos Stern y 

Edenhofer (2009) Pearce (1989). Así, se estaría fomentando un crecimiento económico 

que priorice formas de producción más amigables con el ambiente
1
. En términos 

tecnólógicos el paradigma se basa en la generacón de tecnología más “limpia” que 

justamente ayude al desarrollo de una economía más verde. Desde esta perspectiva las 

corporaciones que invierten en formas de extracción más cuidadosas con el 

medioambiente haciendo uso de la tecnología más avanzada para este fin serían 

consideradas de producción “limpia”. Por el lado social, este paradigma propugna que 

las políticas de Responsabilidad Social Corporativa (RSC) y ciertos mecanismos de 

participación o consulta pueden sentar las bases de la sostenibilidad social en contextos 

de desarrollo extractivo (Bhattacharya et al. 2011) En concordancia con el enfoque 

liberal que da sustento a este paradigma serían las corporaciones, es decir los agentes 

pricados, los llamados a desarrollar con apoyo estatal políticas socialmente sostenibles 

en los lugares de extracción; mientras los derechos de participación estarían mediados 

por la derechos directos sobre los recursos a ser utilizados para el desarrollo extcativo. 

Es decir, la participación o consulta se conceptualizan de manera focalizada y 

circunscrita a grupos poblacionales específicos como indígenas o “stakeholders”.  

Este paradigma dominante ha sido criticado desde varios enfoques interrelacionados, 

algunos de los cuales se desarrollan en este curso. En primer lugar, desde el enfoque de 

justicia ambiental se muestra cómo el desarrollo extractivo actual hace una distribución 

inequitativa de riesgos, impactos y pasivos ambientales que conducen escenarios de 

injusticia ambiental y la proliferación de conflictos (socio) ambientales (Kaijsen y 

Kronsell 2013; Peluso y Watts 2001, Martinez-Alier 2009). En segundo lugar, desde la 

ecología política se muestra cómo el acceso, uso y control de los recursos naturales está 

mediado por relaciones de poder. Desde esta perspectiva, las transformaciones ambien-

tales no pueden ser entendidas sin entender el contexto social en el que ocurren donde el 

ejercicio del poder tiene siempre un papel fundamental (Blaikie 1989; Peet, Robbins y 

Watts 2011; Bebbigton 2011). La crítica desde la ecología política, teniendo como base 

el análisis del poder en la comprensión de los temas ambientales, se ha desarrollado 

desde distintos cánones teóricos que van desde la inspiración marxista hasta la crítica 

postestructuralista y posmodernista. En tercer lugar, desde un enfoque interdependiente 

se ha puesto el accento en la manera en que las relaciones interdependientes entre flujos 

de producción y consumo prefiguran un conjunto de desigualdades socio-ecológicas que 

podrían poner en cuestión la sostenibilidad (Boyer 2015; Dietz, Engels y Pye 2014; 

Dietz 2014). Finalmente, se critica la estandarización de mecanismos de participación 

como formas de disciplinamiento de sujetos sociales (Cooke y Kothari 2001). Desde 

esta perpectiva más que dar voz y poder a las poblaciones históricamente marginadas, se 

estaría normalizando la protesta y el disenso con el fin de des-politizar la problemática 

ambiental (Ferguson 1990)  

 

  

                                                 
1
 Ver Documento final de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (RIO+20) 

(Naciones Unidas 2012) y el Report of the Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced 
Action (Naciones Unidas 2014). 
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Tema 3: Desarrollo Extractivo: Dilemas de la sostenibilidad 

El desarrollo extractivo puede definirse como un tipo de generación de riqueza basada 

en la extracción de recursos donde el valor de la mercancía transable está puesto en el 

recurso mismo más que en el trabajo necesario para su transformación. Esta 

característica diferencia un desarrollo de tipo industrial donde el valor de la mercancía 

tiene una relación mayor con el trabajo y la calidad del mismo.  

Asimismo, las actividades extractivas generalmente se basan en la extracción de 

recursos no renovables (o difícilmente renovables) como son el gas, petróleo o 

minerales, o formas de transformación del recurso que impiden su regeneración como es 

el caso de la agricultura que termina agotando la capacidad productiva del suelo. Así, 

mientras en un desarrollo industrial la generación de riqueza se puede vincular a la 

mejora en el trabajo (por medio de perfeccionamiento y calificación) lo que redunda en 

una capacidad mayor de seguir acumulando riqueza, en el desarrollo extractivo la 

generación de riqueza se vincula al uso de recursos no renovables, es decir a una menor 

capacidad futura de seguir generando riqueza del mismo modo.  

Adicionalmente, el desarrollo extractivo a gran escala demanda una menor cantidad de 

mano de obra (y tiende a concentrar la riqueza en menos manos), mientras hace uso de 

recursos vitales como tierra y agua allí donde se asienta. Es así que, en escenarios de 

desarrollo extractivo, a los problemas de sostenibilidad económica se le unen, 

problemas ambientales y sociales ligados al uso y competencia por los recursos. Por ello 

se puede afirmar que el desarrollo extractivo presenta un conjunto de dilemas a la 

sostenibilidad que de manera transversal incluyen a varios de los retos plateados en los 

Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). En particular, podemos mencionar tres 

grupos de dilemas:  

Al basarse en la transformación y uso de recursos no renovables genera un reto funda-

mental a este tipo de desarrollo como vehículo sostenible de generación de riqueza. Sin 

embargo, el desarrollo extractivo en combinación con otras actividades productivas 

puede ayudar a generar ciclos de crecimiento económico más sostenible puesto que se 

trata de fuentes ciertas de generación de riqueza al alcance de países no industrializados. 

La discusión, entonces debe centrarse en la manera en que el desarrollo extractivo debe 

articularse en la planificación económica para un desarrollo sostenible.  

Asimismo, La expansión de la extracción ha traído evidentes problemas ambientales. El 

uso intensivo y contaminación de recursos como agua o tierra ha llevado a la destruc-

ción o daño de ecosistemas dependientes de dichos recursos con todas las consecuencias 

biológicas y ambientales. El dilema por ende es asegurar una labor extractiva más 

“limpia” y menos disruptiva del ambiente.  

En este contexto, el desarrollo de las actividades extractivas como base para el 

desarrollo ha estado vinculado a la generación de desigualdades sociales, políticas y 

ambientales, así como a la dependencia económica a la extracción. El dilema entonces 

radica en cómo generara las bases para evitar la reproducción de desigualdades, daños 

ambientales y dependencia que nos puedan llevar a un escenario de “maldición de 

recursos”.  
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Tema 4: Modelos de desarrollos: extractivismo, neo-extractivismo y pos-

extractivismo  

En los Andes se han generado varias corrientes y discusiones vinculadas a los tipos de 

modelo de desarrollo extractivo y su posible sostenibilidad. En particular entraremos al 

debate de tres temas relacionados  

Extractivismo 

La llegada del neoliberalismo a Latinoamérica en la década del noventa dio inicio a un 

proceso de reformas estructurales en varios países de la región: se privatizaron empresas 

estatales, se liberalizaron las fronteras al capital extranjero, se impulsó la flexibilización 

laboral, entre otros. Paralelamente, apareció un nuevo discurso de desarrollo de corte 

economicista que colocó a la actividad extractiva como medio para lograr el progreso 

económico, el cual estaba basado en la idea de que era posible alcanzar el desarrollo 

como exportador de materias primas. Dicho progreso se encuentra fundamentado, en el 

caso peruano, por un discurso extractivista que privilegia la explotación de recursos 

bajo la lógica de aprovechar las ventajas comparativas, lo cual, en última instancia, 

termina naturalizando la reproducción de desigualdades (Damonte 2014).  

Bajo este paradigma del desarrollo extractivista, países como Colombia y Perú, 

transforman sus modelos estatales para facilitar la extracción: cambiaron leyes labora-

les, mejoraron el sistema de concesiones, redujeron las trabas a la inversión, entre otros 

(Göbel y Ulloa 2014). Todo esto debido a que la base económica del modelo se 

sustentaba en la atracción de la inversión privada. Asimismo, al liberalizarse la 

economía, el Estado redujo su margen de acción y asume un rol subsidiario, propiciando 

así el terreno para que la corporación sea quien lidere el progreso y el principal actor en 

el mercado. Además, al ser un modelo marcadamente economicista, la ganancia 

económica prevalece sobre la sostenibilidad. En este sentido, tanto el modelo como el 

discurso no han logrado evitar la multiplicación de conflictos sociales y ambientales 

(Damonte 2014). Por un lado, el extractivismo, agudiza los conflictos, vulnera los 

derechos colectivos, genera desposesión e incrementa las desigualdades y por otro, 

contamina y contribuye a la pérdida de áreas naturales (Gudynas 2011).  

Neo-extractivismo 

Después de una década de neoliberalismo, se produce en la región el denominado “giro 

hacia la izquierda”. Presidentes como Lula da Silva en Brazil, Rafael Correa en 

Ecuador, Hugo Chávez en Venezuela y Evo Morales en Bolivia, adoptan un modelo 

neo-extractivista, el cual implica una evidente presencia más activa del Estado, mani-

festada en políticas que facilitan la participación de empresas extractivas estatales, que 

aplican nuevos controles sobre las inversiones y en la elevación de regalías y tributos, 

por ejemplo. (Gudynas 2011). Dicho protagonismo estatal; sin embargo, no implica un 

desentendimiento total del modelo anterior, dado que se continúa colocando al extracti-

vismo como fuente de progreso y como el mecanismo para combatir la pobreza 

(Bebbington & Humphreys 2010, Gudynas 2011).  
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En este sentido, los problemas, contradicciones y características básicas del modelo 

extractivista siguen presentes: los países continúan en la posición de proveedores de 

materias primas en el panorama global, las empresas transnacionales siguen operando, 

los conflictos socio ambientales no disminuyen (de hecho, los conflictos por el territorio 

incrementan) y, por último, no se mejoran las medidas en cuanto al desempeño 

ambiental de la actividad extractiva. No obstante, el Estado, al apropiarse del excedente, 

es capaz de redistribuir las ganancias a través de programas sociales, con lo cual 

contribuye a la reducción de la pobreza, legitima su intervención y justifica su rechazo a 

las protestas que puedan existir. Sin embargo, no se realizan cambios estructurales. Las 

estructuras y características principales de la producción y explotación permanecen 

inalteradas (Acosta 2012).  

Pos-extractivismo 

El modelo de desarrollo hegemónico hace que nos resulte difícil pensar en un desarrollo 

económico que no esté basado en la explotación de los recursos naturales. Sin embargo, 

debido a los múltiples problemas que un modelo basado en el desarrollo extractivo trae 

consigo, surge el pos-extractivismo como una alternativa que plantea desarrollar nuevas 

estrategias que no dependan únicamente del extractivismo. En este modelo, se mantiene 

el extractivismo que sea sostenible y que realice operaciones aceptables, pero se le resta 

importancia económica al repensar las estrategias de desarrollo, de manera que logre 

combatir la dependencia de las actividades extractivas. 

Salidas al extractivismo se encuentran en las alternativas al desarrollo, que buscan 

transformar las propias bases ideológicas del desarrollo, y nuestras concepciones sobre 

la calidad de vida, el crecimiento económico o el consumo (Alayza y Gudynas 2011). 

Estas estrategias de diversificación se desarrollan con teorías como la del decrecimiento, 

impulsada, en parte, por economistas ecológicos y la del “buen vivir”, la cual, señala 

Acosta, no es compatible con el extractivismo, dado que este depreda la naturaleza y 

mantiene una estructura laborar explotadora (Acosta 2016).  
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UNIDAD 2: CICLOS EXTRACTIVOS  

El objetivo de esta unidad es establecer la naturaleza cíclica, en términos, 

económica de las actividades extractivas. Tomado como ejemplo la gran minería se 

busca establecer cómo cada ciclo genera problemáticas sociales y ambientales 

diversas. En esta unidad se sugiere profundizar en prespectivas teóricas 

provenientes de Economía Política, teoría de la dependencia y Sistema Mundo. 

Preguntas: ¿Cuáles son las características temporales del desarrollo extractivo? 

¿Cómo definir los ciclos extractivos? ¿Qué ejemplos de ciclos extractivos tenemos 

en los Andes? ¿Qué consecuencias ha traído la volatilidad temporal del desarrollo 

extractivo para la región Andina? 

 

Tema 5: Ciclos extractivos: el caso de la minería a gran escala  

En Latinoamérica la imposición del desarrollo extractivo ha sido parte fundamental de 

la historia económica de la región. Como lo muestran los trabajos clásicos de Wolf 

(2005) o Mintz (1996) Latinoamérica ingresa al mercado global básicamente como un 

espacio de colonización y extracción. Así, son los ciclos extractivos de minerales, 

caucho o petróleo los que han conectado al mundo y pautado el devenir económico y 

político de nuestros países (Thorp y Bertram 1978). En los Andes en particular son los 

ciclos de extracción los que han enmarcado no solo periodos de crisis y bonanza 

económica sino también los procesos de cambio social y político como la revolución 

boliviana de 1952 o la crisis política regional de los años ochenta.  

A principios de la década de 1990, comenzó en el Perú un nuevo ciclo de expansión 

minera que está llegando a su fin. Este ciclo se ha caracterizado por un vertiginoso 

crecimiento sectorial —liderado por la gran minería— y por la multiplicación de 

escenarios de conflicto, tanto por el control de los recursos como por la renta extractiva. 

En el caso peruano el ciclo extractivo minero se constituyó sobre la base del desarrollo 

de la gran minería multinacional. Mientras las grandes corporaciones multinacionales 

mineras concentraban el mercado y migraban hacia el sur buscando nuevos depósitos 

rentables, el estado emprendió un conjunto de reformas para atraer inversión extranjera. 

Como consecuencia, el sector minero peruano adquirió paulatinamente una identidad 

corporativa global que trajo consigo un nuevo modelo de desarrollo que ha 

incrementado de manera significativa la presión sobre los recursos (la naturaleza), 

expandiendo la frontera extractiva hacia nuevos territorios campesinos e indígenas 

(Damonte 2008). 

Es importante señalar que este ciclo extractivo ha coincidido, en términos político-

económicos, con un periodo en el que los sucesivos Gobiernos han alcanzado cierto 

consenso en la decisión de impulsar el sector extractivo a gran escala —en particular el 

minero— desde un modelo de libre mercado o neoliberal. Asimismo, este ciclo ha 

estado caracterizado por la concentración de la inversión en el sector minero a gran 

escala y por la multiplicación de escenarios de conflictividad alrededor, principalmente, 

de los grandes proyectos mineros. Como vemos en el gráfico 1, pareciera haber una 

relación estrecha entre estos dos fenómenos a lo largo del ciclo de expansión.  
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Gráfico: Ciclo extractivo y conflictos en el Perú 

 

Fuente: Damonte (2016) 

 

Bebbington (2007, 2012) muestra cómo este ciclo extractivo ha creado nuevas 

geografías de extracción, generando un conjunto de consecuencias sociales y 

económicas, así como diversas respuestas institucionales y políticas por parte de actores 

locales que ven transformado no solo sus medios de subsistencia sino también su modo 

de vida. Estos cambios han generado desigualdades específicas que solamente pueden 

ser entendidos si hacemos un análisis de la relación entre los Estados y el conjunto de 

corporaciones que impulsa el presente ciclo extractivo. 
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UNIDAD 3: DESARROLLOS EXTRACTIVOS E INTERDEPENDENCIAS  

Esta unidad tiene como objetivo analizar la expansión de la minería, a gran y 

pequeña escala, en el último ciclo extractivo con el fin de establecer sus 

interdependencias y consecuencias sociales y ambientales. En esta unidad se 

sugiere profundizar en prespectivas teóricas provenientes de la economía política, 

la ecología política y las teorías de desigualdades interdependientes.  

Preguntas: ¿Qué caracteriza a la minería en el último ciclo extractivo? ¿Cómo se 

relacionan los aspectos técnicos como los modos y tecnologías de extracción con los 

aspectos sociales como el empleo y asignación de derechos en la minería actual? 

¿Cómo entender la materialidad, es decir la transformación material sirve para 

definir la minería actual? ¿Qué interdependencias políticas, económicas y 

culturales ha traído consigo el desarrollo minero del último ciclo extractivo? 

 

Tema 6-7: Minería a gran escala  

Las industrias extractivas a nivel mundial entraron en un nuevo ciclo de bonanza 

económica en la década de 1990. La creciente demanda de materias primas por parte de 

economías emergentes —principalmente China—, la pérdida de valor del dólar, así 

como problemas políticos en países productores de petróleo en el medio oriente son 

identificados como los principales factores que condujeron al alza de los precios de las 

materias primas. Los precios altos, a su vez, incentivaron la inversión y la producción 

en los sectores extractivos. 

En el sector minero este crecimiento ha sido acompañado por una fuerte concentración 

de capital y por una expansión geográfica en el área de acción de la industria 

corporativa privada. Por un lado, se produjo una fuerte integración vertical de la 

industria a través de la conformación de corporaciones que exploran, minan, funden y 

refinan el mineral. Por otro lado, constantes compras y fusiones corporativas, así como 

una ola de privatizaciones de empresas estatales, ha concentrado el gran capital minero 

en pocas corporaciones multinacionales provenientes de un puñado de países 

desarrollados. Actualmente, todos los grandes productores mineros, con excepción de la 

Corporación Nacional del Cobre chilena, son de propiedad privada, mientras solo cuatro 

corporaciones aglutinaban 40% de la capitalización mundial de la industria en el 2005 

(PricewaterhouseCoopers 2005: 5). 

Asimismo, la industria corporativa minera se ha expandido geográficamente hacia 

países en vías de desarrollo, multiplicando su capacidad productiva. En l989, 70% del 

gasto en exploración se concentraba en Norteamérica y Australia, mientras que en el 

2004 este porcentaje se redujo a 34,3%, lo que muestra una creciente inversión en otras 

zonas del mundo. Así, la inversión en exploración en Latinoamérica llego a representar 

21,9% del total mundial en el 2004 (PricewaterhouseCoopers 2005: 31).  

Existen tres razones que facilitaron la expansión de la industria corporativa hacia 

nuestros países. En primer lugar, la implementación de reformas estructurales en países 

en vías de desarrollo abrió las puertas al capital extranjero. Como veremos más 

adelante, las privatizaciones, las facilidades tributarias y la estabilidad jurídica, así como 
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la existencia de estándares sociales y ambientales —que, aunque siguieron siendo 

menores que los existentes en países desarrollados, mejoraron— fueron medidas 

efectivas para atraer capital minero foráneo. 

En segundo lugar, está el mejoramiento de las técnicas de explotación de tajo abierto, 

que terminaron de reemplazar a la minería subterránea como forma estándar de 

extracción minera. En particular, se incrementó la escala de producción, lo que redujo 

los costos relativos de la extracción. Asimismo, la popularización de técnicas de 

procesamiento de mineral más rentables, como la lixiviación, abarataron los costos de 

concentración de mineral. Como resultado, reservas que antes no se explotaban por su 

baja ley en nuestros países, se volvieron rentables.  

En tercer lugar, la implementación de nuevos sistemas de trabajo abarató los costos 

empresariales relacionados con el empleo. Por un lado, como señalan Huallacháin y 

Matthews (1996: 204) en relación con las nuevas demandas técnicas, se pueden apreciar 

nuevos sistemas laborales donde se observa una disminución en el número de 

trabajadores para determinados niveles de producción, así como un aumento en el grado 

de especialización de los trabajadores restantes, lo que origina cambios en la naturaleza 

de la división del trabajo. A raíz de estos cambios, por ejemplo, en Sudáfrica, 46% de 

los trabajadores mineros perdieron su empleo entre 1990 y el 2000 (International 

Institute for Environment and Development 2002: 42). Por otro lado, las empresas 

mineras han desarrollado sistemas de tercerización de servicios por medio de los cuales 

empresas contratistas brindan servicios en áreas específicas de los proyectos. Con ello, 

las empresas mineras evitan asumir múltiples costos asociados al empleo directo de 

trabajadores (Crowson 2000).  

Este nuevo tipo de gran minería corporativa multinacional generó cadenas 

interdependientes globales por donde circulan flujos económicos como capital y bienes, 

flujos ambientales como dinámicas de impactos, mitigación y regulación, y flujos 

sociales por medio de acuerdos, conflictos y movilización. Para entender las distintas 

dimensiones e interdependencias no solamente entre escalas nacionales, locales y 

globales sino también entre distintos flujos es necesario hacer un análisis de dichas 

cadenas y de sus actores sociales.  

Para esto la literatura nos provee de varios conceptos interesantes como el de 

“glocalidad” para referirse a las interdependencias globales y locales; “fricción” para 

referirse a los desencuentros entre actores en un mismo flujo que en teoría comparten 

una agenda común, o; “corporización” para hacer referencia al poder supra nacional que 

adquieren las grandes corporaciones extractivas. Con esta y otras herramientas 

conceptuales se puede analizar el comportamiento y conflicto entre distintos actores 

sociales y agendas. Para este curso, haremos el ejercicio de analizar dos cadenas: la del 

cobre y la del litio.  

La producción de cobre es la más importante en los Andes. La producción de cobre a 

gran escala tiene ciertas características técnicas, así como impactos ambientales 

específicos. Chile es el principal productor de cobre del mundo y Perú se encuentra en 

el segundo o tercer lugar. China es el principal comprador de cobre del mundo, puesto 

que este metal se usa para sostener principalmente el empuje de la construcción y 

comunicaciones en países emergentes. Como actores sociales se tiene desde grandes 

corporaciones, incluyendo varias chinas, con políticas y estándares sociales y 
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ambientales diversos hasta comunidades campesinas en los Andes centrales y sur, 

pasando por gobiernos, ONGs y redes de activistas. 

El caso del litio es similar, aunque más acotado. El litio se extrae principalmente de 

Bolivia y el norte de Argentina y Chile por empresas y corporaciones de tamaño 

económico medio. Su impacto social y ambiental es también específico porque 

involucra principalmente territorios salitrosos y las comunidades que en ellos se 

asientan. Mientras al otro lado de la cadena se encuentran países europeos como 

Alemania. Este caso es especialmente interesante porque el uso del litio está vinculado a 

la producción de baterías que son usadas en algunos casos para reemplazar el uso de 

combustibles fósiles en transporte. Por ello, su demanda mayor está vinculada al 

desarrollo de medios de transporte menos contaminantes como las bicicletas o autos 

eléctricos. Esta parente paradoja no ayuda a entender las múltiples interrelaciones entre 

actores y modelos de desarrollo en el contexto de la extracción globalizada (Ströbele-

Gregor 2015, Göbel 2013).  

 

Tema 8: Minería a pequeña escala  

No existe un consenso sobre cómo definir a la minería a pequeña escala. Sin embargo, 

los académicos reconocen un conjunto de características comunes, tales como: inver-

siones iniciales bajas y un grado de mecanización precario; explotación de depósitos 

marginales en lugares remotos y aislados; mano de obra altamente intensiva; y niveles 

bajos de conciencia ambiental, de salud y de seguridad (Hentschel et al., 2003; Hilson, 

2002). Por otra parte, minería a pequeña escala presenta a menudo como un sector 

informal en el que los derechos de propiedad y los sistemas tributarios son frecuente-

mente ignorados (Sinding, 2005). Este tipo de minería es en gran parte, pero no 

exclusivamente, una actividad impulsada por la pobreza (Tschakert, 2009). Aunque la 

informalidad del sector ha impedido que los investigadores recolecten datos precisos, se 

ha estimado que emplea directamente a 13 millones de personas y que casi 100 millones 

de personas dependen de ella para su subsistencia (OIT, 1999, p.4). Minería a pequeña 

escala también representa entre el 15% y el 20% de la producción mundial de minerales 

no combustibles (OIT, 1999). Por lo tanto, ésta minería tiene un impacto positivo en las 

economías locales y puede contribuir sustancialmente a los ingresos de divisas de los 

países (Hilson, 2002; Buxton, 2013). 

A pesar de su importancia socioeconómica, las deficientes normas bajo las cuales opera 

este sector generan impactos negativos, incluyendo la exposición de mineros y comuni-

dades a problemas de salud (Selling, 2003; Hilson, 2002), exacerbación de problemas 

sociales como la prostitución, el trabajo infantil (Banchirigah, 2006; Hentschel et al., 

2003) y la degradación ambiental incontrolada (Aryee et al., 2003; Kambani, 2003). 

Debido a estas preocupaciones, la minería a pequeña escala ha sido frecuentemente 

presentada como una "amenaza" tanto para las comunidades como para el medio 

ambiente, que debe reducirse al limitar el acceso de los mineros a los yacimientos 

minerales (Tschakert, 2009). 

Desde que minería a pequeña escala fue reconocida por primera vez como una industria 

en 1972 por la ONU, los debates sobre cómo regular esta actividad han seguido un 

camino sinuoso (Hilson, 2002; Hentschel et al., 2013). En los años noventa se 
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consideraba a la pequeña minería como un producto de un "ciclo de pobreza 

autoperpetuante" en el cual los mineros de bajos ingresos se veían obligados a trabajar 

bajo estándares ambientales, laborales y de salud bajos porque no podían permitirse la 

tecnología apropiada o el acceso legal a los minerales (Childs, 2008). Desde una 

perspectiva de desarrollo sostenible, se consideraba que la mejora de los derechos de 

acceso de los mineros y comunidades vulnerables a los recursos minerales a través de la 

formalización de la pequeña minería podría ayudar a terminar este ciclo (Hinton, 2005). 

En este marco Ghana se convirtió en uno de los primeros países en crear un marco 

jurídico para la minería a pequeña escala e introdujo mecanismos para ampliar su 

formalización, como los centros de licencias distritales (Hilson, 2002).  

Sin embargo, estas iniciativas no tuvieron el efecto esperado y la mayoría de mineros 

siguen operando en la informalidad. El fracaso de estas políticas se atribuyó a un 

enfoque descendente y altamente técnico de los donantes y los gobiernos que 

impusieron condiciones similares a LSM e ignoraron la capacidad de los mineros para 

cumplir con los requisitos de formalización (Hilson y McQuilken, 2014, p.112). A 

principios de los años 2000, en vista del fracaso en la reducción de la minería informal, 

surgió un nuevo consenso entre los actores del desarrollo: la minería a pequeña escala 

fue reconocida como una estrategia de subsistencia utilizada por los pobres para acceder 

a diferentes activos (Lawson, 2014). Para promover esta idea, el Banco Mundial creó el 

programa de asistencia de la Comunidad y Minería en Pequeña Escala (CASM) para la 

coordinación de donantes y el intercambio de información (Hentschel et al., 2003). 

Desafortunadamente, los sistemas de licencias burocráticas y el aumento de los precios 

de los productos básicos impulsaron el crecimiento de la minería ilegal a escala mundial 

(Hilson, 2009; Buxton, 2013).  

El fracaso del CASM y la idea de la minería a pequeña escala como una estrategia de 

subsistencia reavivaron discursos que la describen como una actividad criminal entre los 

formuladores de políticas en la mayoría de los países (Childs 2008). En los países 

andinos se combinan las perspectivas que consideran a la minería a pequeña escala 

como una actividad de subsistencia y las que la definen como una actividad criminal. En 

este contexto, el impulso de la formalización también llegó a los Andes donde varios 

países han buscado desarrollar marcos normativos para éste tipo de minería (Cremers, 

Kolen y de Theije 2013) pero con resultados poco alentadores. Nuevamente, el tema de 

la minería a pequeña escala es erróneamente tomado como técnico cuando en muchos 

casos refleja un problema de gobernabilidad (Damonte 2016). 

Las diferentes dinámicas entre la minería a pequeña escala y las agendas nacionales e 

internacionales de desarrollo muestran que la inclusión de las metas de desarrollo 

sostenible en la gobernabilidad de los recursos naturales son el resultado de procesos de 

negociación que involucran la movilización y negociación de intereses e ideas 

particulares del ambiente y sus recursos, así como la capacidad de los actores para 

producir coaliciones que le permitan expresar su posición (Dryzek, 2005). Esto significa 

que para entender cómo se impulsa el desarrollo sostenible y el tipo de políticas que 

genera (y sus resultados), se requiere el análisis de las relaciones políticas en las que se 

incorpora la gobernanza de los recursos naturales (Neuman, 2005).  
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UNIDAD 4: TRANSFORMACIONES INSTITUCIONALES Y MOVILIZACIÓN
2
 

El objetivo de esta unidad es la dimensión social del desarrollo extractivo en el 

aspecto de agencia política. Específicamente se busca identificas a los nuevos 

actores, discursos y las dinámicas de conflicto que han emergido en el contexto de 

desarrollo extractivo minero y que presentan un reto a la sostenibilidad de dicho 

tipo de desarrollo. En esta unidad se sugiere profundizar en prespectivas teóricas 

provenientes de Economía Política, Ecología Política, Justicia Ambiental, Cambio 

Institucional y Política Contingente. 

Preguntas: ¿Cómo se definen las reglas y procedimientos en la minería actual? 

¿Cuáles son los roles públicos y privados en el desarrollo extractivo actual? ¿En 

qué sentido la minería actual es global e interdependiente? ¿Qué cambios 

institucionales ha traído consigo el último ciclo de expansión extractivas? ¿Qué 

nuevas formas de movilización? ¿Cómo etender el marco actual de conflictividad 

asociado al desarrollo extractivo? 

 

Tema 9: Nuevos actores y discursos (opcional) 

Como señala Turner (2003), en el neoliberalismo globalizado, grupos excluidos en los 

proyectos nacionales son integrados directamente al mercado mundial sin la mediación 

del Estado. Así, grupos campesinos e indígenas han logrado establecer diálogos directos 

tanto con audiencias globales como con el Estado que antes los ignoraba. Asimismo, el 

desarrollo de movimientos ambientalistas globales, sustentados por estudios que 

afirman la convergencia entre economías campesinas indígenas orientadas a la 

autosubsistencia y formas sostenibles de manejo ambiental (Martinez-Alier 2002; Guha 

y Martinez-Alier 1997), han impulsado el paulatino reconocimiento de los derechos 

indígenas sobre el control de los recursos, así como la adopción de políticas de 

participación y consulta local en proyectos corporativos extractivos (Vanclay y 

Bronstein 1995). De esta manera, la comunicación entre comunidades locales y 

audiencias globales que respaldan agendas políticas «verdes» en contra de proyectos 

considerados ambientalmente destructivos se ha facilitado (Baviscar 1995). 

Los procesos actuales de globalización han generado nuevos espacios de poder y han 

transformado las formas históricas de articulación campesina al incorporar nuevos 

actores como ONG, agencias internacionales y redes globales de activistas (Keck y 

Sikkink 1998). Así, la conformación de lo que Mallon (1995) denomina hegemonías 

comunales, es decir movilización y protesta local basadas en la idea de comunidad, se 

da en el espacio interconectado de lo glocal —es decir, de lo global y local— y se 

realiza en el contexto de múltiples conexiones y «fricciones» o desencuentros entre las 

agendas políticas de grupos e intelectuales campesinos y/o indígenas y diversos actores 

externos. En muchos casos, las alianzas entre los actores locales y globales ha sido clave 

para el fortalecimiento de causas indígenas o campesinas (Princen y Finger 1994); sin 

embargo, como demuestran (Bebbington et al. 1993), dichas alianzas tienen límites, 

                                                 
2
 Esta sección se yuxtapone de manera clara con otros manuales trAndeS centrados en los temas de 

Movilización y Conflivto en contextos extractivos. En este sentido, el dictado de los temas 8 y 9 son 
opcionales y dependen del profesor a cargo. Si no se dictan estos temas la unidad se centra en el cambio 
institucional generado principalmente en el Perú la expansión de las catividades extractivas. 
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dado que las partes no siempre tienen las mismas agendas políticas o preocupaciones 

materiales. 

Además de nuevos actores, los procesos de globalización han traído consigo nuevas 

controversias y discursos políticos entre los que destaca el tema del medio ambiente. 

Como bien señala Gledhill (2000: 199), hoy en día las comunidades campesinas e 

indígenas tienen un especial interés en mantener el control sobre sus recursos al 

momento de negociar con el Estado. Esto es particularmente cierto en los desarrollos 

extractivos, en los que dichas negociaciones incluyen, además de a la comunidad, al 

Estado y a las corporaciones extractivas urgidas por la utilización de recursos, a redes 

transnacionales ambientalistas interesadas por conservarlos intactos, con lo que se 

desata lo que Ballard y Banks (2003) llaman la «guerra por los recursos». 

En estas «guerras», tanto el acceso a los recursos naturales como las percepciones sobre 

las trasformaciones del medio ambiente adquieren un valor económico y político 

especial. En contextos extractivos, las corporaciones desarrollan elaborados discursos 

de responsabilidad social y ambiental a fin de conseguir licencias sociales para el uso de 

los recursos. Por su parte, las comunidades campesinas buscan respuestas y alianzas que 

les permitan mantener el control sobre dichos recursos locales, pues advierten que la 

pérdida de este control puede amenazar su forma de vida (Peluso y Watts 2001). Por lo 

tanto, las «guerras» por los recursos no solo se desenvuelven en el ámbito de las 

acciones políticas sino también en el terreno de las ideas, donde las concepciones 

dominantes tratan de imponerse sobre las visiones locales del ambiente (Schmink y 

Wood 1988; Bryant 1996). Como he desarrollado en otro estudio, en el caso de la 

minería corporativa en los Andes, son los discursos ambientales técnicos-científicos los 

que intentan imponerse sobre las concepciones locales-campesinas de la naturaleza, con 

el fin de legitimar el uso de los recursos para la explotación de minerales (Damonte 

2007). 

 

Tema 10: Movilización y conflicto (opcional) 

La naturaleza de los nuevos modos de producción y las políticas socioambientales 

corporativas globales han llevado a que el centro político en las operaciones extractivas 

se desplace de pugnas laborales a conflictos socioambientales, y a que la fuerza de 

trabajo organizada haya cedido su protagonismo a los usufructuarios de recursos 

naturales. Así, los conflictos socioambientales han desplazado a las históricas luchas en 

el sector minero. Particularmente, en los últimos años y coincidiendo con el acelerado 

crecimiento de la industria minera, el número de conflictos entre empresas extractivas y 

comunidades campesinas se ha multiplicado en el Perú.  

Esta multiplicación y cobertura de conflictos ha originado un intenso debate político e 

intelectual que recién se ha comenzado a plasmar en publicaciones (de Echave 2005b; 

Revesz y Diez 2006; Balvín y Folegatti 2002; Paredes 2006). Como bien señalan 

Barron, Diprose y Woolcock (2007), los conflictos están asociados a procesos 

acelerados de cambio. En este sentido, los tipos de cambios que generan conflictos 

pueden enmarcarse y analizarse en tres dimensiones interrelacionadas de confrontación 

social: la dimensión material, la simbólica y la institucional. En lo material, el conflicto 

se origina por el acceso y control de los recursos locales. Aquí es donde la labor 
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extractiva entra en competencia con las labores agrícolas. En zonas históricamente 

agrícolas, los cambios producidos por la actividad minera pueden amenazar no solo el 

sustento sino también la posición político-social de los productores agropecuarios. De 

este modo, si la minería no propone un nuevo equilibrio social, tiende a generar 

conflicto (Madrid 2002). En el caso peruano, la ausencia de regulación e intervención 

efectiva del Estado vuelve la situación aún mas inestable, como lo muestra Alvarado 

(2002) para el caso de Tambogrande. 

Pero las poblaciones locales no solamente buscan que la operación extractiva les 

permita acceder a los recursos y mantenga la calidad de estos sino también que se les 

pague y compense por su uso y posible contaminación. Asimismo, las poblaciones 

involucradas en proyectos extractivos esperan una mejora sustancial en su nivel material 

de vida a cambio de brindar su permiso para el uso de recursos locales. 

La dimensión simbólica engloba un aspecto cultural y otro político. Por un lado, esta 

dimensión da cuenta de una falta de entendimiento cultural entre comunidades rurales y 

empresas, común en escenarios extractivos donde los representantes de la empresa y la 

comunidad no comparten los mismos patrones o valores culturales. Cuando las 

asimetrías de poder entre funcionarios de las empresas y pobladores indígenas 

campesinos involucran discriminación, este tipo de enfrentamiento se hace más 

evidente. Por otro lado, las diferencias políticas e ideológicas desempeñan un papel en 

el establecimiento de los discursos de confrontación. El rechazo a las empresas 

extractivas y a los capitales trasnacionales no es un discurso necesariamente ajeno a los 

actores políticos locales, y puede ser siempre utilizado como forma de movilización 

contra las políticas corporativas. En este sentido, el tema ambiental toma una 

importancia política particular. Las poblaciones afectadas rápidamente desarrollan una 

conciencia ambiental y aprenden a utilizar el discurso de protección del ambiente como 

un arma política poderosa contra el discurso corporativo, que difícilmente puede 

defenderse de dichas acusaciones dado el desempeño histórico de las industrias 

extractivas.  

La dimensión institucional está marcada por la falta de instituciones mediadoras y, en 

particular, por el pobre rendimiento del Estado. Como señalan Revesz y Diez Hurtado 

(2006) y Tanaka (2005), la ausencia de una política o de reglas claras sobre los derechos 

y la compensación de las poblaciones afectadas, así como la inexistencia de un rol 

regulador y mediador del Estado son causas comunes de conflictos en el Perú. Estas 

ausencias han tratado de ser superadas por medio de la creación de instituciones locales 

como comités, mesas de diálogo, etcétera, en las que no solo la sociedad civil sino 

también las empresas han desempeñado un papel relevante (De Echave 2005b). Sin 

embargo, las experiencias desarrolladas en este sentido, como veremos más adelante, no 

han resuelto el problema. 

Además de identificar las causas y buscar los mejores mecanismos de resolución de 

conflictos, una de las tareas pendientes más urgentes en el debate académico actual es el 

análisis del significado, alcance y utilidad instrumental de los conflictos socio-

ambientales en el Perú contemporáneo. Los conflictos pueden ser vistos como vías 

permanentes de comunicación forzada con el Estado y la autoridad corporativa, 

utilizadas por las comunidades rurales para hacer oír su voz y afirmar su soberanía ante 

la falta de mecanismos institucionales que garanticen su empoderamiento ante el Estado 

y el gran capital. En este sentido, desde un punto de vista «positivo», la aparición y 
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reaparición constante de conflictos sería la manifestación de problemas institucionales y 

desigualdades políticas crónicas de la sociedad peruana que son desafiadas por 

comunidades que no están dispuestas a seguir siendo avasalladas. Desde otro punto de 

vista, los escenarios conflictivos y la imposibilidad de establecer reglas claras para su 

prevención o rápida resolución pueden ser vistos como signos de desestructuración y 

anomia social. 

En la última década se ha desarrollado una abundante literatura sobre actores sociales y 

conflictos tanto desde estudios de caso como desde estudios comparativos regionales. 

En este espacio nos toca reflexionar sobre la relación entre el conflicto y la agencia 

política con el fin de explorar cuáles son los retos específicos a la sostenibilidad que nos 

plantean. 

 

Tema 11: Transformaciones institucionales  

Los estudios sobre los procesos de transformación institucional vinculados a ciclos 

extractivos tienen larga data. Los primeros trabajos buscaron analizar y comprender los 

procesos de destribalización, es decir desmantelamiento de las instituciones tribales y 

generación de nuevas institucionalidades entre los mingrantes en las ciudades mineras 

que constituyen la franja de cobre de Zambia (Gluckman 1964). En los Andes, el foco 

de interés estuvo puesto en la transformación social e institucional que significó el 

desarrollo de la minería del siglo XX que hizo uso intensivo de mano de obra de 

extracción indígenas y campesina. El estudio de Flores Galindo (1974) sobre el 

desarrollo de Cerro de Pasco Cooper Corporation, el de Nash (1979) sobre la matriz 

campesina de la cultura chola de los mineros bolivianos, o el de Taussig (1980) sobre la 

manera conflictiva en que las poblaciones indígenas procesan el paso de un modo de 

vida precapitalista a uno capitalista y extractivo, son solo algunos ejemplos significa-

tivos. En todos estos estudios las organizaciones rurales y los sujetos campesinos se 

transformaban dramáticamente. 

En relación al ciclo de expansión de la minería a gran escala (LSM) que recién culmina. 

Las investigaciones muestran un conjunto de cambios en la institucionalidad estatal 

vinculados al desarrollo extractivo. (Bebbington 2011, Damonte 2016, Göbel y Ulloa 

2014) Un conjunto de organizaciones recientes ha inaugurado nuevas prácticas y 

procedimientos, principalmente en los sectores económicos, extractivos y ambientales. 

Junto a estas novedosas prácticas institucionalizadas han aparecido instituciones 

informales o híbridas que, en conjunto, muestran el nuevo contexto institucional 

generado a partir del desarrollo del último ciclo extractivo minero. 

Sin embargo, estos cambios no han sido homogéneos. Algunos sectores, como el 

económico y el extractivo, han sido privilegiados, mientras el desarrollo de procedi-

mientos tendientes a la extracción de capital ha recibido mayor atención que la 

institucionalidad de regulación ambiental y, sobre todo, social. Asimismo, se ha 

priorizado el desarrollo institucional en el Estado central por sobre el de otras escalas 

estatales, como las regiones. Este cambio institucional desigual y fragmentario nos 

muestra la diversidad de agendas y actores que compiten por liderar o resistir las 

transformaciones al interior del aparato estatal, que de ninguna manera puede 

entenderse como un ente monolítico o con una posición definida única y coherente.  
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Varios estudios encuentran que el modelo de desarrollo neoliberal ha enmarcado los 

cambios en el Estado peruano (Soria 2015; Lanegra 2008; Thorp 2012; Szablowski 

2010; Damonte 2016). En este contexto, el debate se centra en el peso de los agentes: 

los organismos multilaterales y las corporaciones mineras son los que, al parecer, han 

moldeado el aparato y la política del Estado. Sin embargo, también existen estudios que 

sustentan la importancia de la profesionalización del Estado, o de la movilización social 

en forma de conflictos, como agentes de cambio institucional.  

En relación con el desarrollo institucional corporativo, la literatura nos muestra un 

conjunto de avances. Las corporaciones mineras no solamente han traído consigo 

nuevas normas y procedimientos internacionales referidos a los principios de 

Responsabilidad Social Corporativa, sino que han intentado ajustar esta 

institucionalidad al escenario peruano. Sin embargo, los estudios muestran que, como 

señala Warhurst (2001), las políticas corporativas todavía no alcanzan a desarrollar las 

premisas que identifican las intervenciones desarrollistas sostenibles, las cuales son 

definidas por las Naciones Unidas como inclusivas, equitativas, articuladas socialmente, 

prudentes y seguras (Bansal y Howard 1997). Los problemas principales son la falta de 

legitimidad por parte del quehacer de la empresa en cuestiones ligadas al desarrollo y la 

heterogeneidad en la institucionalidad corporativa. Las empresas tienen dificultades 

para asumir responsabilidades vinculadas al Estado y lo hacen sin ningún marco 

normativo que las unifique.  

Con respecto a los cambios institucionales en las localidades mineras, la literatura 

observa modificaciones en las formas de representación y movilización política, así 

como en la economía local. Los actores locales al parecer están buscando nuevos 

liderazgos, nuevas formas de movilización y negociación a fin de conseguir mejores 

condiciones y réditos en el escenario extractivo. Para algunos autores, esta 

transformación puede ser positiva, en la medida en que las organizaciones locales 

pueden articularse a redes de apoyo internacionales; para otros, la interacción no 

regulada con las empresas está creando más bien conflictos, divisiones internas y 

deterioro de los medios de vida.  

En relación con los conflictos, como bien señalan Barron, Diprose y Woolcock (2006), 

estos están asociados a procesos acelerados de cambio, como los generados por los 

grandes proyectos mineros. La dimensión institucional de estas transformaciones está 

marcada por la falta de instituciones mediadoras y, en particular, por el pobre 

rendimiento del Estado. Como señalan Revesz y Diez (2006) y Tanaka (2005), la 

ausencia de una política o de reglas claras sobre los derechos y la compensación a las 

poblaciones afectadas, así como la inexistencia de un rol regulador y mediador del 

Estado, son causas comunes de conflictos por ejemplo en el Perú. Se ha tratado de 

superar estas ausencias por medio de la creación de instituciones locales como comités, 

mesas de diálogo, etcétera, en las que no solo la sociedad civil, sino también las 

empresas, han desempeñado un papel relevante. Sin embargo, las experiencias 

desarrolladas en este sentido no han resuelto el problema; peor aún, la protesta violenta 

corre el riesgo de convertirse en la única respuesta institucional efectiva para lograr que 

el Estado y las empresas presten atención a las demandas locales. 
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UNIDAD 5: DESIGUALDADES: EL CASO DE LA MINERÍA A GRAN 

ESCALA 

El objetivo de esta unidad es entender la vinculación entre desarrollo extractivo y 

la reproducción o surgimiento de desigualdades. Se sugiere profundizar en las 

prespectivas teóricas de desigualdades interdependientes. 

Preguntas: ¿De qué hablamos cuándo hablamos e desigualdades? ¿Qué 

desigualdades podemos identificar? ¿Qué desigualdades se han profundizado, 

cuales se han generado y cuales se han superado en el último ciclo extractivo? ¿Por 

qué y en qué sentido las desigualdades y sus persistencias limitan la posibilidad de 

generar un desarrollo extractivo sostenible? 

 

Tema 12: Desigualdades  

Desigualdades Económico-Territoriales 

La conjunción de políticas públicas que privilegian la acción del mercado sobre la 

planificación estatal y el desarrollo focalizado de la industria extractiva se ha traducido 

en desigualdades intra e inter regionales. En términos discursivos estas dinámicas de la 

desigualdad se han explicado y sostenido a partir de discursos de poder generados y 

reproducidos desde los sectores principalmente urbanos que sostienen el modelo.  

En concordancia con el modelo de desarrollo extractivo, el Estado diseña e implementa 

las políticas públicas tendientes a facilitar el ingreso de la inversión y el buen 

desenvolvimiento del proyecto extractivo. En el caso peruano estas políticas incluyen 

programas de saneamiento de la propiedad, el desarrollo de instrumentos como los 

Estudios de Impacto Ambiental (EIA), sistemas de participación o manejo de conflictos 

entre otros. Adicionalmente, la política del Estado ha priorizado la no-intervención en 

varios espacios de interacción comunidad-empresa en el convencimiento que el 

mercado y los arreglos institucionales entre privados funcionan mejor sin injerencia 

estatal. En consecuencia, las localidades “productoras” terminan siendo absorbidas por 

regímenes corporativos, es decir por dinámicas económicas y sociales pautadas por el 

ritmo y las políticas del proyecto minero y empresa minera (Bebbington 2007, Damonte 

2008, Salas 2008).  

Por otro lado, la política fiscal sin planificación Estatal ha exacerbado la desigualdad 

entre distintos territorios. Por ejemplo, la asignación desigual de la renta extractiva en el 

caso peruano genera enormes brechas en el acceso a fondos públicos entre territorios 

“productores” y territorios no productores (ver Gráfico). Asimismo, la focalización del 

canon minero y la ausencia de planificación estatal regional han generado dinámicas 

económicas de enclave. Las localidades “productoras” con acceso a enormes fondos 

públicos generalmente se ven “rodeadas” por localidades con presupuestos públicos 

mucho menores y sin ningún plan concertado de desarrollo conjunto. La estadística nos 

muestra que en el plano nacional los espacios rurales históricamente marginados 

incluyendo los “productores” de minerales siguen estando excluidos del desarrollo a 

pesar del crecimiento económico que paradójicamente impulsa la extracción (Castro 

2011, Barrantes 2005, De Echave 2005, RIMISP 2012).  
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Gráfico: Asignación presupuestal 2012 a gobiernos subnacionales (en millones de S/.), 

según fuente de financiamiento y porcentaje de pobreza total 2009 

 

Fuente: MEF e INEI. Elaboración propia.  

 

Desigualdades Culturales  

Sin embargo, las desigualdades económicas intrínsecas al modelo extractivista peruano 

se vinculan y retroalimentan con otro tipo de desigualdades menos exploradas: las 

culturales. Cuando se habla de desarrollo, reproduciendo viejas desigualdades 

culturales, se discrimina a la población rural denostando su capacidad de generar 

conocimientos válidos. Para esto, el discurso dominante se apoya en los sistemas de 

diferenciación cultural que soportaron tanto los regímenes coloniales y oligárquicos, así 

como en una moderna veneración por el conocimiento científico-técnico.  

Siguiendo la argumentación dominante la minería genera oportunidades de 

modernización para las poblaciones rurales. Por consiguiente, la oposición local al 

desarrollo minero solo puede ser entendida como un problema cultural atávico de 

poblaciones pre-modernas que no entienden y por ende rechazan las ventajas de la 

modernidad. Es interesante que el debate que vincula la dicotomía tradición – 

modernidad con desarrollos extractivos muy común en la primera mitad del siglo XX 

(Gluckman 1961, Epstein 1981), mantenga su vigencia.  

Es en este contexto, los grupos críticos al desarrollo extractivo tienen poco espacio 

político para establecer la legitimidad de sus demandas y/o visiones alternativas más 

allá de los ámbitos locales. A pesar de la multiplicación de conflictos y de lo 

significativo del descontento hacia el modelo actual de desarrollo extractivo en el Perú, 

la disidencia extractiva no logra abrirse espacios políticos decisivos. Las desigualdades 

económicas y culturales del modelo son naturalizadas por discursos dominantes que 
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permean las débiles bases institucionales y se reproducen a partir estructuras culturales 

de discriminación cimentadas en el país.  

Desigualdades Ambientales 

La minería genera impactos ambientales diferenciados. Mientras que la riqueza 

producida por la actividad minera a gran escala se concentra en las corporaciones 

mineras multinacionales y estados centrales a través de la renta. Los territorios 

productores concentran el pasivo ambiental que deja esta actividad. En el caso de la 

pequeña minería el surplus se localiza más claramente en las zonas productoras, pero a 

costa de un enorme impacto ambiental. 

Los Estados han buscado reducir el impacto ambiental minero por medio del desarrollo 

de marcos regulatorios ambientales. Sin embargo, esto marcos de regulación ambiental 

no han impedido que la gran minería siga siendo una actividad contaminante y no han 

podido ser implementados en la mayoría de sitios mineros a pequeña escala donde la 

actividad se sigue practicando de manera informal.  
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UNIDAD 6: TEMAS Y RETOS A LA SOSTENIBILIDAD  

El objetivo de esta unidad es identificar retos directamente vinculados a la 

posibilidad de sostenibilidad del desarrollo extractivo con el fin explorar 

respuestas a los dilemas planteados.  

Preguntas: ¿Cuáles son los principales retos a la sostenibilidad que nos plantea el 

último ciclo de desarrollo extractivo? ¿En qué medida los gobiernos y empresas 

han intentado superar estos retos? ¿Qué balance podemos hacer del último ciclo 

extractivo en términos de superación de los retos para la sostenibilidad identificas? 

¿Cuáles son las lecciones aprendidas y cuáles debiéramos aprender? ¿En qué 

sentido podemos hablar de un posible un desarrollo extractivo sostenible o menos 

insostenible? 

 

Tema 13: ¿Maldición de los recursos?  

La generación de cambios institucionales significativos en el contexto de crecimiento 

extractivo minero ha llevado a algunos autores a analizar el caso andino en el marco de 

un posible escenario de «maldición de los recursos». Esta frase se refiere a la situación 

de países que, contando con abundantes recursos naturales no renovables —como 

minerales o petróleo— tienden a ser menos desarrollados que los países con menos 

recursos. Esta paradoja generalmente se explica por una variedad de factores, entre los 

que se mencionan procesos regresivos de desarrollo institucional. Así, algunos trabajos 

sobre el cambio institucional vinculado al desarrollo extractivo han buscado analizar en 

qué medida se puede hablar de una «maldición de los recursos» en el caso peruano y 

andino en general.  

Desde una perspectiva de economía política, Thorp (2012) estudia los efectos 

económicos e institucionales de la «maldición de los recursos» en el Perú e identifica la 

interacción de tres instituciones que explican esta situación. La primera es el incremento 

de la centralización política en la costa y en Lima, lo que desarticula el origen de las 

rentas mineras (la sierra) con su posterior locación e inversión (las ciudades o el 

exterior). La segunda es la discriminación racial que, al operar como institución 

exclusiva, deteriora la distribución de recursos entre la población, y con ello, la 

formación de culturas empresariales que desenvuelvan caminos de diversificación. Y la 

última, la confusión de los intereses privados y públicos, que es un mecanismo 

institucional persistente y ligado al pobre desempeño modernizador de las industrias 

extractivas. 

Siguiendo un análisis histórico-político similar, Paredes (2012) explora los efectos 

económicos e institucionales de la «maldición de los recursos» en Bolivia. Encuentra 

que este país ha mostrado muchos de los efectos asociados a la «maldición de los 

recursos» debido a la combinación, a inicios de la República, de una elite fragmentada y 

dependiente de las actividades rentistas con un Estado débil, lo que se tradujo en una 

inercia de largo plazo cuyo rasgo central era la poca capacidad del Estado de 

implementar políticas e instrumentos alrededor del uso de las rentas extractivas.  
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Desde un enfoque de economía institucional, Orihuela (2013) afirma, para el caso del 

Perú y Chile, que las configuraciones institucionales resultantes de matrices económicas 

extractivas —las «enfermedades» que constituyen la «maldición de los recursos 

naturales»— no necesariamente se establecen como determinantes del comportamiento 

de las políticas públicas, sino como un campo en el que estas toman forma a partir de 

reglas e incentivos. De esta manera, si bien los arreglos institucionales han dirigido las 

tendencias hacia la existencia de prácticas rentistas, la actuación de centros de 

investigación e investigadores —ingenieros y economistas en Chile, economistas en el 

Perú— logró establecer reglas de manejo macroeconómico fiscalmente razonables —

como los fondos de compensación para sostener políticas contracíclicas—, a contrapelo 

de las inercias del extractivismo. 

En un trabajo que repasa los efectos institucionales de la «maldición de los recursos» y 

su relación con la adopción de reformas para encaminar la conflictividad en el Perú, 

Bebbington y otros (2008) encuentran que, si bien los objetivos de reforma del sector 

son relativamente claros, el hecho de que, en coyunturas de conflictividad, la sostenibi-

lidad del negocio se defina a partir de arreglos de corto y mediano plazo con los actores 

políticos y sociales atenta contra la adopción de mejores instituciones a largo plazo. El 

mismo autor afirma que el desarrollo extractivo en la región andina ha generado una 

mayor movilización y conflictividad, el cuestionamiento de la legitimidad de las 

instituciones y el debilitamiento de la esfera pública (Bebbington 2009). En esta línea, 

Viale y Monge (2012) afirman que, en contraposición con el escenario nacional, en las 

regiones mineras se está produciendo una «enfermedad chola», es decir que la actividad 

minera se ha convertido en hegemónica con respecto a la generación de riqueza en 

detrimento del desarrollo de actividades productivas locales como la agricultura, lo que 

determina que, efectivamente, en esas zonas se pueda hablar de un deterioro institu-

cional.  

 

Tema 14: Rol del Estado y del sector privado: la Minería ¨responsable¨  

Como señala Strange (1996), los cambios económicos vinculados al auge del 

neoliberalismo a nivel global supusieron un retroceso de la autoridad estatal frente a las 

corporaciones que emergieron como actores económicos centrales a nivel global. 

Siguiendo a Migdal (2001) el Estado se convierte en un espacio de contingencia donde 

las distintas redes de poder se enfrentan y llegan a acuerdos programáticos. En Latino-

américa, el poder corporativo ha estado cada vez más asociado al desarrollo de modelos 

de crecimientos económico de base extractiva. 

Por ejemplo, en el caso peruano, el Estado que emerge de las reformas neoliberales es 

un estado fácilmente permeable por los grupos de poder económico fáctico (Urteaga 

2011; Damonte 2014). Las corporaciones y gremios mineros han adquirido un peso 

político significativo, logrando influenciar decisivamente en las políticas del Estado. 

Asimismo, los funcionarios públicos establecen compromisos con el sector privado en 

particular el extractivo convirtiendo a la burocracia no en un elemento de fortaleci-

miento estatal sino en un grupo comprometido sino subordinado a intereses privados 

(Durand 2004). Como afirma Orihuela (2012) el Estado peruano con bajo nivel de 

institucionalización y dependiente de una tecnocracia funcional al sector extractivo 
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termina comprometido con los intereses extractivos privados, constituyéndose en lo que 

el autor denomina “Estado minero”.  

En este escenario, cada corporación o empresa minera, pública o privada, ha 

desarrollado sus propias reglas de juego sociales en lo que consideran su ámbito de 

influencia, constituyendo regímenes de gobernanza corporativa (Ferguson 2005). En los 

espacios regidos por la extracción, las empresas se convierten en actores políticos 

económicos y culturales importantísimos con capacidad de no solo transformar los 

medios de subsistencia e influenciar en la política local, sino también con capacidad de 

establecer discurso y prácticas de conducta que trastocan la cotidianeidad en sus áreas 

de influencia. En los espacios extractivos del siglo XXI las culturas corporativas juegan 

un rol fundamental como forma de ejercer poder sobre la población local.  

En estos regímenes el comportamiento corporativo prácticamente se auto-regula, 

mientras que los regímenes institucionales locales se establecen a partir básicamente de 

las conflictivas interacciones entre poblaciones locales y corporaciones con una 

marginal intervención del Estado central (Damonte fc). Como bien lo ejemplifica el 

caso peruano, cada emprendimiento minero es un espacio social diferenciado que se 

reproduce a partir de las dinámicas sociales específicas desarrolladas en la interacción 

corporación-comunidad a través de años de tensa y muchas veces conflictiva 

convivencia (Bebbington 2007, 2009; Burneo y Chaparro 2011; Damonte 2008; Gil 

2005, 2009; Salas 2007, 2008;). Esta convivencia incluye la paulatina imposición e 

incorporación de reglas sociales y esquemas de seguridad generados desde el poder 

corporativo, constituyendo formas de gobernanza corporativa que se superponen a 

regulaciones locales y nacionales como nos muestra Kamphuis (2011) en su análisis de 

las prácticas de la empresa de seguridad privada Forza en proyectos mineros.  

En este escenario, tanto el Estado como las empresas han buscado desarrollar 

mecanismos que les permitan desarrollar la extracción en términos más sostenibles 

ambiental y socialmente. En el caso peruano a través de los años el Estado ha 

desarrollado un conjunto de organismos estatales para la regulación ambiental de las 

inversiones, en particular extractivas. Se adoptaron instrumentos de regulación 

ambiental para proyectos extractivos como los Estudios de Impacto Ambiental (EIA), 

que fueron evaluados y aprobados por la Dirección de Asuntos Ambientales adscrita al 

ministerio de Energía y Minas (DAA-MINEM). Con la creación del MINAM se creó 

también el Organismo de Evaluación y Fiscalización Ambiental (OEFA) y luego el 

Servicio Nacional de Certificación Ambiental para las Inversiones Sostenibles 

(SENACE), que asume la evaluación y aprobación de los EIA. Asimismo, las funciones 

de regulación de la minería a pequeña escala se transfirieron a las Direcciones 

Regionales de Minería (DREM). 

Por otro lado, varios estudios han descrito los cambios organizativos e institucionales 

que se han producido al interior de las empresas con el fin de mejorar sus áreas 

ambientales y principalmente sociales (Pascó Font y otros 2001, Salas 2008, Gil 2009, 

Damonte 2008). En estos estudios se aprecia de qué manera las empresas van generando 

y desarrollando nuevas áreas y unidades de gestión social, como las áreas de relaciones 

comunitarias y de desarrollo comunitario. Se trata de un proceso de aprendizaje de 

prueba y error en el que las empresas comienzan a asumir responsabilidades, 

generalmente asociadas a la labor estatal, de manera autorregulada, es decir, sin guía o 

supervisión estatal.  
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Tema 15: Cambio institucional y sostenibilidad 

Como afirman Orihuela y Thorp (2013), el Perú no ha desarrollado una adecuada 

institucionalidad que pueda lidiar con los ciclos extractivos que se han sucedido a lo 

largo de su historia republicana. En este sentido la “maldición de los recursos” se 

traduciría en la poca capacidad institucional que justamente la bonanza extractiva tiende 

a mantener. La historia reciente nos mostraría un escenario similar en el que el 

crecimiento extractivo no se condice con un crecimiento y consolidación institucional 

por parte del Estado. El Estado minero, incapaz por definición, de establecer un 

proyecto país independientemente de los intereses extractivos actuales que lo permean 

terminaría fracasando en la tarea de establecer bases institucionales que trasciendan el 

presente ciclo de expansión. 

En el plano local, las comunidades y rondas campesinas que siguen siendo los referentes 

institucionales más importantes del ámbito rural andino en el Perú han debido de 

afrontar el reto que supone acoger proyectos mineros a gran escala. En el marco del 

modelo imperante las empresas extractivas deben negociar directamente con estas 

organizaciones, en un esquema de trato entre privados, a fin de conseguir la licencia 

social necesaria para comenzar labores. En el caso de las comunidades que tienen 

derechos territoriales sobre los recursos necesarios para las labores extractivas como 

agua y tierra, dichas negociaciones pueden ser especialmente complejas y dilatadas. 

El mayor problema, sin embargo, es que las organizaciones campesinas no siempre 

cuentan con diseños institucionales adecuados para lidiar con corporaciones extractivas 

multinacionales puesto que nacieron como colectivos para la mejor administración de 

recursos comunes en el caso de las comunidades y para la seguridad local en el caso de 

las rondas. El hecho que terminen siendo las organizaciones más representativas 

políticamente hablando en las zonas andinas rurales, les obliga a asumir el rol 

negociador ante la ausencia efectiva del Estado en el contexto de desarrollo extractivos. 

Así, las comunidades y rondas en sitios mineros se han visto fuertemente impactadas en 

su estructura, función y capacidad institucional sin que exista una regla general que 

explique la trayectoria de sus múltiples transformaciones (Burneo y Chaparro 2011).  

En el plano de los gobiernos administrativo-territoriales, el desarrollo de grandes 

proyectos mineros y la posterior asignación de canon minero definitivamente han 

establecido retos institucionales para los gobiernos regionales, provinciales y locales. En 

el Perú el proceso de descentralización no se ha consolidado, por lo que ciertas 

funciones claves, así como la recaudación de impuestos, siguen en manos del gobierno 

central. Por ello, la capacidad de gestión de gobiernos regionales y locales está todavía 

en construcción. El desarrollo minero en algunas regiones ha supuesto la necesidad de 

nuevas capacidades políticas, técnicas e institucionales poco comunes en el sector 

público. En este contexto son otra vez los sectores privados corporativos los que 

preponderan mientras el aparato estatal se alinea, se ausenta o en algunos casos negocia 

espacios de autoridad con las grandes corporaciones. 

Sin embargo, las tensiones sociales y conflictividad generalizada que caracteriza al 

presente ciclo extractivo puede verse como una oportunidad para cambios 

institucionales que a larga ayuden al país a superar la correlación negativa entre 

desarrollo extractivo e institucionalidad. El conflicto puede convertirse en una 

oportunidad. En el contexto de la movilización se generan espacios para nuevas alianzas 
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y arreglos institucionales que involucran actores locales, nacionales y transnacionales. 

El conflicto funcionaría como un espacio de aprendizaje y oportunidad de cambio no 

solo para las poblaciones movilizadas sino también para el Estado y las empresas. 

Aunque estos procesos de cambio institucional tienen resultados ambivalentes generaría 

la oportunidad para establecer mejores estructuras institucionales (Bebbington et al 

2008; Bebbington et al. 2013; Bebbington y Bury 2010). 

En varios ejemplos se aprecia cómo las comunidades logran superar sus limitaciones 

institucionales por medio de procesos de aprendizaje político y alianzas con otros 

actores sociales nacionales y extranjeros en el contexto de escenarios conflictivos 

(Sánchez 2009, Damonte 2013, Bebbington et al 2013). Como señala Keohane (2002) 

los procesos de globalización tienen un rostro económico, definido como la 

transnacionalización de la economía mundial, y otro rostro político-institucional en el 

que se abren nuevas perspectivas para una mejor representación de grupos minoritarios 

y excluidos. Las comunidades campesinas en territorios “productores” se visibilizan 

políticamente en el conflicto creándose espacios para la des-estructuración y re-

estructuración institucional.  

En el plano nacional, el Estado central ha debido establecer paulatinamente espacios 

institucionales que le permitan acompañar el desarrollo extractivo privado en el país. 

Para ello, en los últimos años se han creado organismos de supervisión como la OEFA y 

el SENACE. También el Estado ha buscado de tener un rol más activo en los conflictos 

con la creación de unidades de conflictos en ministerios claves y el involucramiento 

mayor de la defensoría del pueblo en temas extractivos. Asimismo, el gobierno ha 

mejorado sus mecanismos institucionales de participación ciudadana con la creación de 

nuevos requisitos participativos y la promulgación de la ley de consulta (Damonte 

2012b). En esta línea, el estado ha buscado generar mecanismos de sistematización y 

difusión transparentes de información principalmente en lo referente a la renta minera y 

la asignación de fondos del canon minero, como el Extractive Industries Transparency 

Initiative (EITI)
3
. Indudablemente la institucionalidad estatal central ha mejorado, 

aunque su desempeño político no abandone los parámetros funcionales al desarrollo 

extractivo y el modelo neoliberal en general.  

Cabe señalar que el hecho que las políticas de responsabilidad social predominen sobre 

las públicas estatales en los sitios mineros que se constituyen en centros del conflicto 

limitaría la capacidad de aprendizaje del estado y maximizaría la de la empresa 

(Bebbington 2010). La oportunidad institucional del Estado estaría dada por su 

presencia activa e involucramiento en los procesos de conflicto. Aquí vale la pena 

explorar las distintas formas de involucramiento del Estado de manera comparativa no 

solo en los casos peruanos, sino también en el de los otros países andinos donde al 

menos retóricamente el Estado ha asumido una posición preponderante en el desarrollo 

extractivo (véase p.e. Perrault 2011). 

 

                                                 
3
 Ver www.eiti.org 
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Tema 16: Participación y sus límites: Las Consultas 

Durante la última década se realizaron varios procesos de consulta comunitaria sobre 

proyectos extractivos en la región. En respuesta a la creciente demanda local de 

consultas, algunos países promulgaron leyes para ejecutar, promover o al menos alentar 

los procesos de consulta, gracias a lo cual este mecanismo se ha convertido en una 

práctica común en el desarrollo de proyectos extractivos en la región. 

El Convenio 169 de la Organización Internacional del Trabajo (OIT), que establece el 

derecho de los pueblos indígenas a la consulta previa, fue ratificado por los gobiernos 

de Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, México y Perú. Algunos 

países implementaron medidas adicionales: Perú promulgó una ley de consulta previa 

en 2011; en Colombia, la Corte Constitucional puede detener los proyectos que no 

incorporen la consulta local. 

Asimismo, las compañías privadas han incorporado voluntariamente cierto nivel de 

participación local en sus procesos de toma de decisión, como es el caso de Río Tinto y 

su proyecto La Granja, en Perú, así como Barrick y su proyecto Cerro Casale en Chile. 

Debido a la diversidad de políticas y prácticas en la región, las experiencias de consulta 

comunitaria varían enormemente dependiendo de los diferentes marcos políticos y 

legales, procedimientos específicos y niveles de participación. No hay un formato 

específico de consulta local a seguir sino más bien lecciones aprendidas a través de una 

variedad de experiencias. 

Una manera útil de categorizar las experiencias de América Latina es según el actor que 

lo dirija: el Estado, la compañía privada o los grupos de la sociedad civil. Consulta 

dirigida por el Estado: en este tipo de consulta, una entidad gubernamental designada 

establece las reglas, reúne a los actores y declara el resultado. El proceso de consulta se 

consagra en un documento político con validez legal. Los gobiernos monitorean el 

proceso directa o indirectamente a través del Poder Ejecutivo, por ejemplo, a través de 

los ministerios de energía, minas y medioambiente. Este tipo de consulta se lleva a cabo 

cuando el Estado tiene interés especial en expandir las actividades extractivas, o cuando 

las compañías privadas están imposibilitadas de conseguir una licencia social. Sin 

embargo, en algunos países, como Perú y Bolivia, este tipo de consulta se establece 

mediante una ley de consulta o un decreto supremo. En los casos en los cuales no es 

posible conciliar los intereses de la comunidad y la industria extractiva, o cuando la 

consulta se realiza de manera inadecuada, el proceso se paraliza.  

Consulta de las empresas: algunos países, como Perú, tienen leyes específicas que 

exigen a las compañías privadas realizar una consulta comunitaria antes de implementar 

cualquier proyecto extractivo. En este tipo de consulta, un tema clave es garantizar una 

participación significativa y amplia de modo que goce de la aceptación de las 

comunidades. Las compañías que tratan de asegurar un resultado positivo excluyendo a 

los grupos de oposición generalmente fracasan en su intento de conseguir el 

consentimiento para la licencia social. En estos casos, la consulta podría considerarse 

inválida sentando un mal precedente para los intentos futuros de alcanzar acuerdos 

mutuamente beneficiosos con las poblaciones locales. La solución aquí sería obtener el 

consentimiento libre, previo e informado de los actores (CLPI). Si bien el concepto de 

CLPI es ampliamente aceptado, cómo lograrlo es un tema que aún se debate.  
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Consulta liderada por la sociedad civil: el tercer modelo de consulta es el que lideran los 

grupos de la sociedad civil, que generalmente no cuenta con el reconocimiento del 

Estado o se reconoce solo parcialmente, y solo tienen la autoridad para llevar a cabo 

procesos de consulta no obligatorios. En este modelo, los líderes locales —a veces con 

el apoyo de las ONG— organizan lo que para ellos es un proceso de consulta 

verdaderamente democrático y que generalmente adopta la forma de un referéndum 

comunitario sobre un proyecto extractivo específico. 

Los procesos de consulta liderados por la sociedad civil se organizaron en respuesta a 

las consultas estatales y privadas que no lograron obtener la licencia social. En este 

sentido, las consultas de la sociedad civil podrían ser vistas como una protesta contra los 

procesos de consulta diseñados o implementados de manera inadecuada. Aunque hay 

pocos ejemplos documentados de este modelo de consulta en América Latina 

(Tambogrande y Majaz en Peru; Sipacapa en Guatemala), se han convertido en casos 

emblemáticos para los grupos de activistas ambientales que ven a la consulta 

comunitaria liderada por la sociedad civil como un mecanismo democrático para 

defender los medios de vida locales del desarrollo del sector extractivo. Las consultas 

lideradas por la sociedad civil generalmente tienen buena aceptación entre el público; a 

veces logran incluso el reconocimiento parcial del Estado, principalmente de la 

defensoría, por lo cual los gobiernos y las compañías privadas en ocasiones han 

aceptado el resultado de estas consultas en términos políticos, si bien no reconocen su 

legitimidad legal. 
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