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ReSUMEN: Este articulo analiza comparativamente mecanismos de gobernanza
utilizados para gestionar conflictos relacionados con proyectos de extraccién
de cobre en Estados Unidos, Perti y México. Se argumenta que diferencias en
los arreglos institucionales entre los tres paises producen distintos tipos de
gobernanza: delegativa a actores empresariales en Perd, regulada por agencias
administrativas en Estados Unidos y centralizada en el gobierno federal en
México. En el contexto actual de disputas geopoliticas vinculadas a la explo-
tacion de recursos naturales y a la creciente demanda de cobre para la transi-
cion energética, el articulo muestra cémo la distribucién de competencias y
recursos entre agencias gubernamentales moldea la capacidad estatal para
mediar conflictos socioambientales, regular la apropiacién de recursos y esta-
blecer equilibrios distributivos entre actores empresariales globales y comuni-
dades locales. El andlisis subraya la importancia de examinar tanto las reglas
formales como la manera en que distintos actores las interpretan y movilizan,

! Este articulo es parte de una investigacién mds amplia en la que
estudio la ecologia politica de la transicion energética en relacién con las
capacidades estatales y las dindmicas geopoliticas. Agradezco las muy va-
liosas observaciones y comentarios en las dictaminaciones anénimas que
contribuyeron a refinar mis argumentos.
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para comprender los efectos distributivos y de justicia ambiental de los proyec-
tos extractivos.
Palabras clave: estatalidad, gobernanza, conflictos sociales,
transicion energética, ecologia politica.

ABsTRACT: This article comparatively analyses governance mechanisms used
to manage conflicts related to copper mining projects in the United States,
Peru, and Mexico. It argues that differences in institutional arrangements
among the three countries produce different types of governance: delegative
governance to business actors in Peru, regulation through administrative
agencies in the United States, and centralized federal government in Mexico.
Against the backdrop of geopolitical disputes over natural resource exploita-
tion and growing copper demand driven by the energy transition, the article
demonstrates how the distribution of competencies and resources among gov-
ernment agencies shapes state capacity to mediate socio-environmental con-
flicts, regulate resource appropriation, and achieve distributive equilibria
between global business actors and local communities. The analysis highlights
the importance of examining both formal rules and how different actors inter-
pret and mobilize them to understand extractive projects’ distributive and en-
vironmental justice effects.
Keywords: stateness, governance, social conflicts,
energy transition, political ecology.
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INTRODUCCION

1 11 de septiembre de 2024 se present6 una solicitud

de apelacion ante la Corte Suprema de Justicia de los

Estados Unidos (EE.UU.) en respuesta a la decision del
Tribunal del Noveno Circuito que ratificé la autorizacion
del presidente Trump en enero de 2021 de transferir mi-
les de hectareas de tierras federales en Arizona a las compa-
nias cupriferas BH y Rio Tinto para el desarrollo del proyecto
Resolution Copper.? La solicitud de apelacién fue presenta-
da ante la Corte Suprema por Apache Stronghold, represen-
tante de los intereses de la Tribu Apache de San Carlos y de
los conservacionistas, que defienden la preservacion del te-
rritorio Oak Flat, considerado sagrado y centro de diversos ri-
tos que son parte sus tradiciones religiosas y culturales.? Este
litigio estratégico en defensa de los derechos de los pueblos
indigenas norteamericanos, apoyado por una gran cantidad
de organizaciones sociales y comunitarias, pone en el centro
la pregunta sobre los acuerdos distributivos que deben resol-
verse en el proceso de transicion energética, entre el respe-
to de los derechos humanos y medioambientales, y la capaci-
dad para responder a la demanda de minerales que permita
la viabilidad de los grandes planes de electromovilidad y elec-
trificaciéon masiva.*

Dadas sus cualidades de superconductor, el cobre se con-
sidera “el mineral de la transicion energética”.’ En el conti-
nente americano se produce mas de la mitad del cobre del
mundo y especificamente en Chile, Pert, EE.UU. y México se
conservan, concentrados, los mayores yacimientos sin explo-
tar. Del mismo modo, contamos con las mas grandes compa-
nias cupriferas encabezadas por la chilena Codelco, la ame-
ricana Freeport McMoran y el consorcio mexicano Grupo

2 Native American Non-Profit... 2024.
3 Duhownik 2024.

4 Hinostroza 2024.

5 S&P Global 2022.
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8 SANDRA MILED HINCAPIE JIMENEZ FITLXV-1

México. Se estima que en la proxima década serd necesario
duplicar el volumen de la oferta actual a nivel global para
abastecer la demanda requerida, derivada de los objetivos de
transicion que incluyen procesos de electrificacion masiva,
con una modernizacion intensiva de toda la infraestructura
eléctrica, ademas de los procesos industriales innovadores
como la electromovilidad y su demanda actual en la indus-
tria convencional.® Lo anterior tiene profundas implicacio-
nes distributivas si consideramos que las concesiones para
proyectos cupriferos se extienden entre 30 y 50 anos, e in-
cluso pueden prorrogarse el doble de tiempo, lo que signi-
fica que se han constituido monopolios del mineral, esen-
cial para la electrificacion de todos nuestros procesos, con
una demanda que excede con mucho la oferta y sus reser-
vas probadas.”

En la medida en que la transicion energética es altamen-
te extractiva en consumo de recursos naturales minero-ener-
géticos, las instituciones estatales enfrentan el reto de ade-
cuar y fortalecer los mecanismos que permitan establecer
procesos de gobernanza asertiva, en la expansion de uno de
los sectores que mayores conflictos sociales y socioambienta-
les ha generado en las dos ultimas décadas en todo el conti-
nente americano.?

En 2023, los principales periodicos de Lima, la capital pe-
ruana, mostraban en sus portadas fotografias de la gala en
la que Southern Copper, de Grupo México, recibi6 el Premio
Unidos OXI 2023 en la modalidad de “Proyecto de impacto
en zona rural y comunidades nativas”. Por segundo ano con-
secutivo Southern recibia un reconocimiento por su destaca-
da labor en proyectos de inversion publica por Proinversion,
un organismo técnico especializado, adscrito al Ministerio de

6 Yergin 2023.
7 u.s. Geological Survey 2024. A diferencia de otros minerales estra-
tégicos como el litio, que eventualmente puede ser reemplazado con

otros materiales en la fabricacién de baterias.
8 Hincapié 2024.
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Economiay Finanzas del gobierno nacional del Perd.? En Es-
tados Unidos, el secretario del Interior en 2020, David L. Bern-
hardt, se refiri6 a la ampliacion de proyectos del conglomera-
do cuprifero como “la llave de la prosperidad econémica”.1?
Mientras tanto, en México la misma empresa enfrentaba pre-
siones del gobierno federal y organizaciones de la sociedad ci-
vil, senalada por el impacto medioambiental y la huella ecolo-
gica de sus procesos.!! :Cudles son los factores institucionales
que explican el resultado diferenciado de las gobernanzas en
los procesos extractivos de un mismo actor global?

Este articulo explica mecanismos de gobernanza en con-
flictos relacionados con proyectos cupriferos, analizando los
disenos institucionales y las capacidades estatales en el esta-
blecimiento de mediaciones sociedad-Estado-empresas, en
EE.UU., México y Peri. Argumenta que el diseno institucio-
nal en los tres paises privilegia los mecanismos operados por
agencias administrativas y ejecutivas, con diferencias signifi-
cativas en los resultados distributivos: viceministerio de Go-
bernanzay Proinnova, en Pert; la Agencia de Proteccion Am-
biental de Estados Unidos (EPA, o Environmental Protection
Agency) y la Oficina de Gestion de Tierras (BLM o Bureau of
Land Management), en EE.UU.; el gobierno federal y sus di-
ferentes secretarias, en México. Lo anterior ha llevado a la
implementaciéon de mecanismos de gobernanza que se dis-
tinguen por su caracter delegativo en Peru; la intervencion
gubernamental decisiva en Estados Unidos y México, con ope-
racion centralizada en el gobierno de la federacion para el
caso mexicano y regulada por agencias administrativas des-
centralizadas en EE.UU.

9 “Obras por impuestos...” 2023.
19 u.s. Department of Interior 2020.
11 Semarnat 2023a.
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GRANDES JUGADORES GLOBALES, DISENOS ESTATALES
Y GOBERNANZAS LOCALES

La transicion energética supone el reacomodo y ajuste de una
inmensa variedad de acuerdos distributivos sobre las formas
de apropiacion, la produccion, el uso y la distribucion de la
energia en nuestros recursos naturales y humanos. La mane-
ra de llevar a cabo estos cambios determina en buena medi-
da las posibilidades de inversion, el desarrollo de las fuerzas
productivas del pais, la dinamizaciéon de procesos de indus-
trializacion, tecnologia y las capacidades asociadas a los nue-
vos sectores que acompanan todo el entramado del proce-
so en ciernes.'? Esta gran transformacion se da en medio de
una presion cada vez mayor por el cumplimiento de los com-
promisos climaticos y el reconocimiento de los derechos hu-
manos y ambientales, que trazan limites a la manera en que
han de ajustarse nuestras practicas econoémicas, politicas y so-
ciales.!3

Dos de los factores cruciales que marcan la trayectoria de
cada pais en el proceso de transicién tienen que ver, por un
lado, con la disponibilidad y el acceso a recursos naturales mine-
rales y energéticos y, por otro lado, con la institucionalidad, que
permite un marco de actuacion estable y creible, genera con-
fianza en los diversos actores, acceso a la innovacion tecno-
logica, posibilidades de inversion y aceleracion en los proxi-
mos anos.!* Los analistas expertos consideran que el éxito y la
cada vez mayor visibilidad del activismo climatico adolece de
investigaciones profundas sobre las gobernanzas diferencia-
das tanto en el Norte como en el Sur Global, asi como de ana-
lisis realistas de los mecanismos de diseno y ejecucion de politi-
ca que acompanen los cambios acelerados promovidos hacia
la transicion energética.!’

12 Trena 2019.

13 Yergin 2021.

14 Scholten 2023; Yergin 2022.

15 Pisani-Ferry 2021; Pisani-Ferry 2022; Yergin 2023.
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FITLXV-1 CONFLICTOS CUPRIFEROS DE LA TRANSICION ENERGETICA 11

Las investigaciones desde perspectivas “globalistas” sobre
las relaciones de gobernanzas en “empresas lideres” de carac-
ter multinacional tienen una agenda de investigacion solida,
desarrollada en las dos ultimas décadas en torno a las cade-
nas de suministros y valor, centrada en la dinamica empre-
sarial, su capacidad de adaptacién y mejoramiento de pro-
cesos.16 Por el otro lado, estan los estudios sobre conflictos
sociales que hacen énfasis en las resistencias de comunidades
locales y presiones de “abajo hacia arriba”,!” en los procesos
de ordenamientos territoriales, dinamicas de despojo y viola-
ciones de derechos humanos en la implementacion de pro-
yectos minero-energéticos.!® A nivel global, el esfuerzo cola-
borativo del Global Atlas of Environmental Justice, o EJAtlas,
encabezado por Joan Martinez Alier, ha sido un referente fun-
damental de los estudios socioambientales y los reclamos de
justicia ambiental.!¥ Aunque investigaciones recientes han
presentado un panorama inicial sobre gobernanzas en la ex-
plotaciéon cuprifera,?’ encontramos un vacio explicativo en el
analisis comparado del diseno institucional y las capacidades
estatales para el establecimiento de gobernanzas sociales-em-
presariales de explotaciones cupriferas en el nuevo contexto
de transicion energética.

Desde el punto de vista teorico, el orden estatal se configu-
ra a partir del equilibrio, siempre provisorio, entre formas de
distribucion de bienes y libertades resultado de acuerdos, im-
posicion y/o negociacion entre sectores, grupos de interés y

16 Gereffi 2022; Gereffi 2018; Gereffi y Lee 2016; Ponte, Gereffi y
Raj-Reichter 2019.

17 Merlinsky 2021.

18 Alimonda 2011; Alimonda, Toro y Martin 2017; Delgado 2013;
Hincapié 2024.

19 Es importante reconocer el vasto volumen acumulado y en creci-
miento de estudios de caso sobre conflictos, ilegalidades y violencias en
comunidades locales por dindmicas extractivas en toda la region que es
imposible resumir aqui.

20 Lagos, Peters, Salas, Parra y Pérez 2021; Le6n, Muiioz y Sinchez
2020.
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actores sociales organizados de diversa indole.?! El contexto
de globalizacion e hiperglobalizacion con la configuracién de
empresas como “grandes jugadores globales”?? introdujo ma-
yores desafios a las capacidades estatales®® para la mediacion de
conflictos sociales entre los diferentes intereses contrapues-
tos —locales, globales, nacionales—y, mas atn, para implemen-
tar los procesos y proyectar dicho ordenamiento en el terri-
torio estatal.

Toda capacidad estatal se entiende aqui en los términos
definidos por Charles Tilly como “la medida en que las in-
tervenciones de los agentes del Estado alteran u ordenan la
distribucion existente de recursos, actividades y conexiones
interpersonales entre los ciudadanos”.?* Para esta investiga-
cion, el analisis de las capacidades estatales nos remite a la
proyeccion territorial, lo que el clasico Michael Mann deno-
miné poder infraestructural del Estado,® en la implementacion
de las politicas y mecanismos de gobernanza, disenados en
los centros de poder politico y gubernamental, para interve-
nir las conflictividades en los proyectos cupriferos. Joel Mig-
dal profundizé en el interés de estudiar el poder infraestruc-
tural al desarrollar el “enfoque del Estado en la sociedad”,?
que retomamos aqui para comprender las interdependencias
estructuradas en los procesos sociales concretos.

Metodologicamente, después de una revision amplia de in-
formacion sobre los actores empresariales globales, se selec-
cion6 Grupo México por su enorme liderazgo cuprifero, uni-
do a grandes yacimientos de talla mundial en explotaciéon en
México, Peru y Estados Unidos.?” Ello nos permite explicar
que las diferencias en la forma en que se procesan los conflic-
tos no dependen de las caracteristicas de las empresas mineras

21 Hincapié 2014.

22 Gereffi 2018.

23 Tilly 2010.

24 Tilly 2010, 48.

25 Mann 2007.

2 Migdal 2011.

27 Grupo México 2024.
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en si, sino del marco institucional-estatal en el que se desen-
vuelven, al examinar los procesos concretos de implementacion,
donde los mecanismos institucionales para la gobernanza so-
cial-empresarial se ponen a prueba, las formas de adaptacion 'y
sus resultados. La temporalidad toma como punto de partida
el Acuerdo de Paris de 2015,28 por representar éste el mas im-
portante compromiso multilateral de gobernanza global con
el acuerdo sobre la descarbonizacion y transicion energética.

Alo largo de las dos ultimas décadas, Grupo México ha lo-
grado agregar valor a sus procesos de fundicion, ha expandi-
do la exploracion de nuevos proyectos de gran envergadura
en México, Pertd, Ecuador, Chile y Argentina.?® La produc-
cion actual coloca al conglomerado como el cuarto pro-
ductor mundial de cobre, con las mayores reservas probadas
del mundo segtn sus propios datos.3

Esta formacion empresarial global de los proyectos en acti-
vo nos permite determinar las constantes de los procesos: una
actividad extractiva del mineral de cobre que se realiza, en
todos los casos, con minas a cielo abierto y valiéndose de los
mas modernos recursos técnicos y tecnologicos en el merca-
do. Aun cumpliendo los estandares mas estrictos, la actividad
minera a cielo abierto genera un impacto ambiental conside-
rable en su entorno local, razon por la cual en los tres paises,
Estados Unidos, Méxicoy Peru, durante el periodo estudiado,
la empresa enfrent6 conflictos socioambientales en los que
comunidades y organizaciones expresaron diferentes reivin-
dicaciones a las autoridades estatales que cuestionaron la ac-
tividad extractiva del gigante global.

Aunque los contextos locales son diferentes al estar en lu-
gares geografica y culturalmente distintos, los actores locales
involucrados en las dinamicas contenciosas se corresponden

28 Acuerdo de Paris 2015.

29 Grupo México cuenta con numerosos proyectos de exploracion o
ad portas de iniciar operaciones. Para esta investigaciéon nos concentra-
mos en los proyectos en explotacion correspondientes al periodo de estu-
dio 2015-2024.

30 Grupo México 2024.
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con los mismos perfiles: comunidades campesinas e indige-
nas con acompanamiento de organizaciones de derechos
humanos y medioambientales, articuladas con redes de acti-
vismo nacional y transnacional. Son estas constantes las que
permiten observar con claridad la variacion de los diserios insti-
tucionales estatales y explicar de qué manera incide tal diseno
en la construccion de gobernanzas en dinamicas conflictivas aso-
ciadas con el extractivismo cuprifero.

LA CONSTITUCION DE UN GIGANTE GLOBAL:
TRAZANDO EL MAPA EXPLICATIVO

Los origenes de Grupo México se remontan a la primera
mitad del siglo XX, con la fundacion de empresas de construc-
cién y perforacion petrolera a cargo de Jorge Larrea Ortega.
El contexto de mexicanizacion de la mineria en la década de
los setenta le dio un impulso a Larrea para la adquisicion
de minas en diferentes partes del pais, pero fue en la dé-
cada de los noventa, en medio de privatizaciones de grandes
empresas estatales, cuando Grupo México dio el salto que lo
catapult6 hasta convertirse en una de las principales empre-
sas mineras locales y lider cuprifero global.

En 1990 el gobierno mexicano vendi6 la mina Cananea,
con el mayor yacimiento de cobre del pais, en un arreglo cues-
tionado por sectores politicos y académicos, al considerarse
que favorecio intereses privados y fue lesivo para las arcas pu-
blicas, ademads de una pérdida significativa para los bienes de
la nacién.?! A lo anterior, Grupo México sumé la concesion
de la red ferroviaria que permite la interconexion entre Mé-
xico y Estados Unidos, la cual dio paso a la constitucion de
Ferrocarril Mexicano s.A. de c.v., Ferromex, en 1998. En s6lo
una década, la operacion de adquisicion de minas y ferroca-
rriles estatales por Grupo México, en condiciones excepcio-
nalmente favorecedoras, contribuyeron a la constitucion de

31 Sariego 2010.
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un actor econémico cuprifero cuasimonopdlico, de caracter
privado, a partir de las iniciativas estatales.3?

A 2024, la empresa es duena de los yacimientos de cobre
mas importantes en México. En el estado de Sonora, la mina
Cananea, renombrada como Buenavista del Cobre, forma el
Circulo Minero del Norte junto con la mina La Caridad y los
proyectos El Pilar y Pilares. A las minas de cobre en el estado
de Sonora se suman otras polimetdlicas en los estados de Chi-
huahua, Zacatecas, San Luis Potosi y Guerrero. En Sonora,
la empresa cuenta con un complejo metalirgico que agrega
valor con la produccion de cobre refinado de la mas alta ca-
lidad, asi como el puerto de Guaymas que, unido a la red fe-
rroviaria, configura un entramado de encadenamientos de
mineria, refinacion, transporte y logistica dentro del mismo
conglomerado.

En Estados Unidos, Grupo México adquiri6 la empresa mi-
nera estadounidense Asarco en 1999, duena en el estado de
Arizona de las minas de cobre Ray y Mission, la mina de plata
Silver Bell y la fundidora de cobre Hyden, en el mismo esta-
do, y también la refineria de cobre Amarillo, en Texas. Con la
compra de Asarco, Grupo México adquiri6 también Southern
Peru Copper Company, con las minas de cobre Cuajone y To-
quepala junto al complejo metalirgico de fundidora y refi-
neria Ilo, en los departamentos de Tacna y Moquegua, al sur
del Pert. Con esta adquisicion, Grupo México inicio el siglo
XXI convertida en un emporio cuprifero global.

Sendero americano: aceleracion de la transicion
y reindustrializacion

La configuracion de conflictos de gobernanza de Grupo México
en EE.UU. inici6 pocos meses después de la adquisicion de las
propiedades de Asarco en el estado de Arizona, al aprobar-
se un intercambio de tierras federales entre Asarco y la BLM.

%2 Contreras, Covarrubias, Ramirez y Sariego 1999.
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16 SANDRA MILED HINCAPIE JIMENEZ FITLXV-1

El intercambio, aprobado el 27 de abril del ano 2000, tenia
como fin la ampliacién del complejo minero cuprifero Ray, y
los territorios considerados para el intercambio aprobado por
la BLM incluian el Area de Conservacion de Recursos de Whi-
te Canyon. Una vez anunciado el intercambio, el informe de
impacto ambiental que justificaba el proceso fue objetado por
la EPA, al considerarlo sesgado y a favor de los intereses corpo-
rativos. Como respuesta, la BLM presenté un nuevo informe
muy similar al anterior y aprobé el intercambio.

A partir de alli, la causa de la defensa de las tierras de con-
servacion y la oposicion a la ampliacion de la mina Ray, de
Grupo México, ha sido defendida por organizaciones de la so-
ciedad civil, encabezados por el Centro para la Diversidad Bio-
l6gica, el Proyecto Western Land Exchange y el Sierra Club,
que iniciaron acciones colectivas de movilizacion socio-legal
en contra del intercambio.? La movilizacién socio-legal ter-
mino6 con el fallo a favor de los demandantes del juez William
Fletcher, del Noveno Circuito,?* al argumentar que la BLM ha-
bia violado la Ley Nacional de Politica Ambiental Nacional
(NEPA, o National Environmental Policy Act), la Ley Federal
de Politica y Gestion de Tierras (rLPMA o Federal Land Poli-
cy and Management Act) y la Ley de Mineria, al considerar la
aprobacion del intercambio “arbitraria y caprichosa”.3® Asi, en
este primer episodio de confrontacion, el conflicto socioambien-
tal se resolvio a favor de los intereses conservacionistas, a tra-
vés de las instituciones juridicas estatales, donde la moviliza-
cion socio-legal fue el camino expedito de gobernanzas para
la construccién de acuerdos que remitieran al fallo judicial.

Las organizaciones sociales lograron hacer prevalecer los in-
tereses medioambientales en la politica estatal del manejo de
tierras federales durante veinte anos. Sin embargo, con la llega-
da de la administraciéon Trump y su retérica anticlimatica, los in-
tereses de las empresas cupriferas encontraron una estructura

33 ¢BD 2010.
34 Fletcher 2010.
35 Doremus 2009.
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de oportunidades adecuada para movilizar sus intereses y des-
plegar las estrategias de accion en los ambitos gubernamenta-
les. De ese modo, los intereses corporativos para la ampliacion
de la mina Ray encontraron un escenario favorable para su re-
vitalizacion, al influir en el gobierno para el cambio de los equi-
librios distributivos de gobernanza conquistados por los intere-
ses conservacionistas mediante la movilizacion socio-legal.

Tres medidas desregulatorias tomadas en 2017 cambiaron la
trayectoria del diseno institucional e hicieron viable el desarro-
llo de megaproyectos cupriferos, legitimados en el programa
de reindustrializacion de Make America Great Again. Primero, la
Orden Secretarial 3347 del 2 de marzo de 2017 del Ministerio
del Interior ordend a la BLM la revision de todos sus procesos
con el fin de mejorar la gestion y abrir accesos para el aprove-
chamiento de las tierras publicas federales existentes. Segun-
do, 1a Orden Ejecutiva 13783 sobre Independencia Energética
y Crecimiento Econémico extendio6 las medidas de revision de
procesos a todas las instituciones publicas, para facilitar la eje-
cucion de proyectos minero-energéticos con el fin de contri-
buir a la seguridad energética del pais. Tercero, en agosto del
mismo ano, el presidente Trump anunci6, mediante la Orden
Ejecutiva 13807, el inicio del “proceso de modernizacion” de
la NEPA que contempla el establecimiento de las regulaciones
y mediciones de impacto ambiental de cualquier proyecto.

En 2020 se anunci6 el final del “proceso de modernizacién”
de la NEPA, que habia reducido significativamente los tiem-
pos de expedicion de certificacion, los estudios de impacto
ambiental y las medidas de regulacion. En el comunicado de
prensa, el secretario del Interior, David L. Bernhardt, afirmé
que: “La accién de hoy nunca habria ocurrido sin el liderazgo
y la vision audaces del presidente Trump. Durante demasiado
tiempo, la burocracia habia paralizado innecesariamente pro-
yectos de importancia critica. Esta reforma de sentido comun
mejorara de forma drastica el proceso de toma de decisiones
del gobierno federal”.36

% y.s. Department of the Interior 2020.
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La ampliacion de la mina de cobre Ray fue posible por los
cambios desregulatorios en las leyes ambientales y el diseno
institucional, que permiti6 a la BLM actualizar el mismo infor-
me realizado en el ano 2000, reformar tres enmiendas al Plan
de Gestion de Recursos y aprobar el intercambio. La transfe-
rencia oficial de tierras federales a Asarco-Grupo México se
llevo a cabo en mayo de 2020 en Prescott, Arizona. Hasta ahi
fue el secretario del Interior, David L. Bernhardt, acompana-
do por el congresista Paul Gosary el director de la BLM del Es-
tado de Arizona, Ray Suazo, ademds de otros representantes
publicos y privados, que permitieron a Asarco-Grupo México
mostrar un despliegue espectacular de recursos politicos. En
el comunicado de prensa se presento la autorizaciéon como re-
sultado de los buenos oficios de la BLM respecto a la Orden Se-
cretarial 3347 de la administracion Trump, con un gran titular
de prensa: “Después de un retraso de 26 anos, la administra-
cion Trump entrega el intercambio de tierras en Arizona”.%’

En este segundo episodio del mismo conflicto socioambien-
tal, por disposicion gubernamental se modific6 el diseno ins-
titucional tanto en la BLM como en la NEPA, para viabilizar los
megaproyectos cupriferos en Arizona, favoreciendo con ello
los intereses empresariales que habian sido detenidos median-
te la movilizacion sociolegal, transformando las gobernanzas
establecidas y sus acuerdos distributivos.

Lallegada de Joe Biden a la Casa Blanca en 2021 introdujo
cambios rapidos en las medidas anticlimaticas y desregulado-
ras en materia ambiental de la administracion Trump, abrien-
do un tercer episodio de este conflicto socioambiental por un
megaproyecto cuprifero. Como uno de sus primeros actos de
gobierno, el presidente anuncio el reingreso de Estados Uni-
dos al Acuerdo de Paris, e hizo de la justicia ambiental, del
cambio climdtico y la transiciéon energética ejes fundamenta-
les de su accion de gobierno.

La Orden Ejecutiva 14008, Como afrontar la crisis climatica
en el pais y en el extranjero, posicion6 la justicia medioambiental

37 gLM 2020.
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como asunto de seguridad nacional. A través de sus disposi-
ciones, se cre6 el Consejo Interagencial de Justicia Ambiental
y el Consejo Asesor de Justicia Ambiental de la Casa Blanca,
con la participacion de lideres locales de comunidades que
resisten y movilizan en defensa de su territorio y de los recur-
sos naturales. Asimismo, busc6 fortalecer las medidas regula-
torias de la EpA, ordenando una nueva revision de todas sus
medidas y procesos, y a todas las agencias federales se les dic-
taminé tomar en consideracion la justicia ambiental como
parte de sus misiones.

Las 6rdenes ejecutivas 13990 (del 20 de enero de 2021),38
13985 (del 20 de enero de 2021),% 14052 (del 15 de noviem-
bre de 2021),% 14057 (del 8 de diciembre de 2021),%! dieron
un impulso sin precedentes a la proteccion de la salud publi-
ca ambiental, la legitimacién de la ciencia y los argumentos
cientificos como explicacion del cambio climatico, el desplie-
gue de medidas de financiamiento y promocion a la transi-
cién energética con infraestructura, justicia ambiental, equi-
dad y acceso arecursos de energia limpia. Estas disposiciones
se vieron fortalecidas con la Orden Ejecutiva 14096 “para re-
vitalizar el compromiso de nuestra naciéon con la justicia am-
biental para todos”.*?

Paradojicamente, 6rdenes ejecutivas dirigidas a la im-
plementacion de medidas para la descarbonizacién con in-
novacion tecnologica y justicia distributiva hicieron que los
proyectos cupriferos en Arizona se consideraran ain mas es-
tratégicos con la expansion de la mina Ray que ya estaba en
operaciones y la autorizacion del proyecto Resolution Copper.
Gracias a la Orden Ejecutiva 14080%3 para la implementacion
de chipsy ciencia, de 2022 fue posible el acuerdo de financia-
miento de 6.6 mil millones de délares con la taiwanesa TSMC,

38 Biden 2021a.
39 Biden 2021b.
40 Biden 2022b.
41 Biden 2021c.
42 Biden 2023b.
43 Biden 2022a.
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20 SANDRA MILED HINCAPIE JIMENEZ FITLXV-1

para la construccion de tres plantas de semiconductores en
el estado de Arizona.** Del mismo modo, Intel se vio benefi-
ciada con recursos federales para la construcciéon de plantas
en Arizona, Oregon, Nuevo México y Ohio.®

Como mecanismo de gobernanza, a través de la Orden
Ejecutiva 13985 Sobre promocion de la equidad racial y el
apoyo a las comunidades marginadas a través del gobierno
federal,* el gobierno federal instruy6 a las agencias federales
para evaluar y ajustar sus planes y programas con el objetivo
de favorecer las comunidades marginadas que enfrentan ba-
rreras sistémicas para acceder a los beneficios y oportunida-
des disponibles. En ese marco, la EpA elabor6 el Plan de Jus-
ticia Ambiental, con el cual las comunidades que sufren los
impactos ambientales de las actividades extractivas reciben fi-
nanciamiento para sus proyectos comunitarios en el ejercicio
del Plan de Justicia Ambiental para la zona 9, que compren-
de los estados Arizona, Californiay Hawai.4’

Por otro lado, en respuesta a las diferentes presiones de
las comunidades indigenas y conservacionistas del estado de
Arizona, el presidente Biden emiti6 la declaraciéon de Monu-
mento Nacional Baaj Nwaavjo I'tah Kukveni: Huellas ances-
trales del Gran Canoén, en agosto de 2023.48 El territorio pro-
tegido se extiende a lo largo de casi un millén de acres de
tierras publicas, y ha sido defendido durante mucho tiempo
por las comunidades originarias que han considerado el he-
cho como una gran victoria.*® De ese modo, aunque se llevo
a cabo el intercambio de tierras y la mina Ray se expandio,
en este tercer episodio, las medidas gubernamentales introdu-
jeron criterios de justicia ambiental como mecanismo de gobernanza
y redistribucion de recursos.

4 Fossum y Cooban 2024.
45 Intel 2024.

46 Biden 2021b.

17 Epa 2024.

48 Biden 2023a.

49 The White House 2023.
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La potencia cuprifera inca: entre la vacancia
y la estabilidad minera

El Peru es uno de los paises con mayor nimero de conflictos
socioambientales por las reacciones de comunidades loca-
les a dinamicas extractivas minero-energéticas. Especialmen-
te relevantes han sido los conflictos sociales en el corredor
minero, en el centro-sur del pais, donde los episodios recu-
rrentes de contienda han generado violencia sostenida por
los enfrentamientos entre los manifestantes y las fuerzas pu-
blicas que prestan servicios de seguridad a las empresas ex-
tractivas. Uno de estos episodios paradigmaticos de enfren-
tamiento ocurri6 entre el 7 de diciembre de 2022 y el 23 de
enero de 2023, cuando las protestas sociales fueron conteni-
das con violencia excesiva, dejando decenas de muertos y he-
ridos, lo que llevo a un informe especial de la Comision Inte-
ramericana de Derechos Humanos (cIpH) sobre la “Situacion
de Derechos Humanos en Perua en el contexto de las protes-
tas sociales”.5? Este contexto altamente contencioso se expre-
sa también en la desconfianza hacia el sistema politico, lo que
ha generado una aguda inestabilidad desde 2016, con crisis
permanentes en los poderes legislativo y ejecutivo, en el que
seis personas diferentes han ocupado el cargo presidencial
entre 2016y 2024.5!

A diferencia de las conflictividades violentas escenifica-
das en el corredor minero, durante el estallido de protes-
tas sociales ocurridas entre 2022 y 2023 en los departamen-
tos de Moquegua y Tacna, donde se encuentra ubicado el
complejo cuprifero formado por la mina Cuajone, Toque-
palay la Fundidora Ilo, de Grupo México, se mantuvo en re-
lativa normalidad y las actividades mineras se desarrollaron
sin contratiempos. Al analizar los mecanismos de gobernanza

50 cipH 2023.

51 Pedro Pablo Kuczynski, 2016-2018; Martin Vizcarra, 2018-2020;
Manuel Merino, 2020; Francisco Sagasti, 2020-2021; Pedro Castillo,
2021-2022, y Dina Boularte 2022-2024.
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22 SANDRA MILED HINCAPIE JIMENEZ FITLXV-1

comunidades-Estado-empresa que ha operado Grupo México
en estos departamentos, podemos explicar en buena medi-
da este atipico caso de la dindmica extractiva en el Pert. Para
ello, a continuacion se explicara el diseno institucional es-
tatal del nivel nacional y las interdependencias construidas
por Grupo México en esa estructura de oportunidades insti-
tucionales.

A nivel estatal, el viceministerio de Gobernanza Territorial,
creado en febrero de 2017 durante el gobierno de Pedro Pa-
blo Kuczynski, es la institucion encargada de la mediacion de
conflictos sociales, la gestion del didlogo y concertacion so-
cial en el ordenamiento territorial, la descentralizacion y de-
marcacion territorial.>? El Viceministerio es el resultado de
la evolucién de mecanismos estatales de gestion de conflic-
tos sociales de la Presidencia de Consejo de Ministros (pCm),
que en 2010 creo la Oficina de Gestion de Conflictos Socia-
les®® y, posteriormente, la convirtié en Oficina Nacional de
Dialogo y Sostenibilidad.’* El Viceministerio también refle-
ja la situacion de inestabilidad politica de la figura presiden-
cial, con una alta rotacién de cargos directivos, pues desde su
creacion en 2017 y hasta 2024, once personas han ostentado
el cargo de viceministro. A pesar de ello, a través de los anos
se han establecido las Mesas de Dialogo como el mecanismo
de mediacion local de los conflictos, vinculando actores de
los diferentes 6rdenes de gobierno segun el caso y buscando
“crear un clima de confianza para llegar a conocer las deman-
das de fondo y alcanzar acuerdos”.%®

Paradojicamente, la ingobernabilidad del sistema politico
y la alta conflictividad socioambiental contrasta con una gran
estabilidad de politicas econémicas dirigidas a incentivar in-
versiones en el mercado extractivo minero-energético. En el
caso del cobre, dichos proyectos han atraido el interés de las

52 pem 2017.
53 pam 2010.
54 pam 2012.
55 onNDs 2013, 35.

Foro Internacional (FI), LXV, 2025,
nam. 1, cuad. 259, 5-46

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/1i.3151



FITLXV-1 CONFLICTOS CUPRIFEROS DE LA TRANSICION ENERGETICA 23

mas grandes empresas de talla mundial y sus actividades ex-
tractivas posicionan al pais como el segundo productor mun-
dial cuprifero después de Chile.5 El principal organismo en-
cargado de generar y fortalecer la inversion privada en el pais
es la Agencia de Promocion de la Inversion Privada (Proin-
version), creada en 2002 como un organismo técnico espe-
cializado, adscrito al Ministerio de Economia y Finanzas del
gobierno del Pert. Desde su creacion, Proinversion ha teni-
do redisenos para fortalecer las capacidades que lo convirtie-
ron en eje articulador de la inversion extranjera directa, asi
como también de la inversion en obras de infraestructura a
través de asociaciones publico-privadas en todos los niveles
de gobierno.

Uno de los pilares del diseno institucional de Proinversion
es el mecanismo de Obras por Impuestos, mejor conocido
como 0xI, creado en 2008 a través de la Ley N°29230°7 para
el impulso de la inversion publica regional y local con la par-
ticipacion del sector privado, y como respuesta a las criticas
a los gobiernos locales por su mal desempeno, subejecucion
y corrupcion. El mecanismo opera para permitir que las em-
presas privadas ejecuten proyectos prioritarios de inversion
publica a cambio de certificados que luego deducen del pago
del Impuesto a la Renta. A través del mecanismo denomina-
do Obras por Impuestos, Proinversion se ha concentrado en
promover la inversion privada en obras de infraestructura y
servicios publicos, en proyectos importantes para el pais asig-
nados por los tres niveles de gobierno, buscando su coordina-
cion y la ejecucion efectiva de recursos fiscales. Las empresas
privadas pueden elegir un proyecto priorizado por una en-
tidad publica y concursar para financiar y ejecutar la obra, o
bien, las propias empresas identifican y proponen proyectos
especificos de interés para una entidad determinada. En cual-
quiera de los dos casos, una vez seleccionados el proyecto y la

5 u.s. Geological Survey 2024, 65.
57 Presidencia de la Republica del Pera 2008.
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empresa, se suscribe un convenio de inversiéon publica para
el inicio de la fase de ejecucion del proyecto.

Las empresas mineras han sido las grandes ejecutoras de
proyectos a través del mecanismo de Obras por Impuestos.
Segun datos de Proinversion, a septiembre de 2023 las em-
presas mineras han ejecutado 173 proyectos que represen-
tan el 45% del total de inversiones realizadas. De este 45%,
Southern Copper ha llevado a cabo mas de la mitad de todos
los proyectos, convirtiéndose en una de las empresas mine-
ras lideres en proyectos de infraestructura y servicios publicos
en las regiones donde tienen sus actividades empresariales.

Segun los registros publicos de Proinversion, desde 2011,
cuando fue adjudicado el primer contrato a Southern para la
construccion y el mejoramiento de carreteras en el departa-
mento de Arequipa, y hasta 2023, le han sido adjudicados 27
grandes proyectos de inversion concentrados en los departa-
mentos de Moquegua (9) y Tacna (13), donde esta ubicado
el complejo cuprifero con las minas Toquepala, Cuajone;y la
fundidora Ilo también ha desarrollado proyectos en los de-
partamentos de Arequipa (3) y Apurimac (2).% A través de los
proyectos de inversion, Southern ha desarrollado obras de in-
fraestructura, como redes de acueductos para suministro de
agua potable a comunidades urbanas y rurales, construccion
y mantenimientos viales, mejoramiento y ampliacion de cen-
tros de salud, construcciéon, mejoramiento y equipamiento de
centros de educacion basica (escuelas primarias y secunda-
rias), asi como de educacion superior y especializada, como
centros de investigacion aplicada.”

A pesar del aprovechamiento de oportunidades para el
mantenimiento de la gobernanza que genera la ejecucion de
proyectos de infraestructura, se han expuesto diversas con-
flictividades y han debido ser intervenidas. El 28 de febrero
de 2022, comuneros bloquearon la represa que abastece de
agua a la mina Cuajone, paralizando las actividades durante

58 Proinversion 2024.
59 Proinversién 2024.
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mas de 50 dias. Los comuneros denunciaron problemas de
contaminacion del agua derivada de las actividades extracti-
vas y exigian la renegociacion de los acuerdos comunitarios
y compensacion econdmica.%?

A diferencia de la constante dinamica de enfrentamiento
entre comunidades campesinas movilizadas y fuerza publica
a favor de las empresas extractivas, durante las protestas y mo-
vilizaciones que generaron el bloqueo en Cuajone, los pro-
pios trabajadores de Southern, obreros sindicalizados, toma-
ron partido defendiendo la empresa, su derecho al trabajo,
y considerando el bloqueo como un atentado a su fuente de
empleo y una muestra de incapacidad de las autoridades es-
tatales.%! Southern, por su parte, presenté denuncias contra
los comuneros por actos vandalicos. En la medida que pasa-
ron las semanas en medio de declaraciones a la prensa y en
que arreciaban las amenazas de enfrentamiento entre comu-
neros y trabajadores sindicalizados, las autoridades, temien-
do un enfrentamiento, decidieron declarar estado de emergen-
cia en la zona y presionar para la instalaciéon de una mesa de
trabajo.%?

Aqui podemos establecer importantes diferencias con la
dinamica de los conflictos sociales mineros en Peru, donde
los trabajadores sindicalizados defienden su derecho al tra-
bajo en oposicion a los comuneros movilizados, por prime-
ra vez en este tipo de conflictos extendidos en toda Améri-
ca Latina, mostrando un fuerte sentido de pertenencia a la
empresay reconociendo el bienestar que dicha oportunidad
laboral les ofrece. Las constantes en el manejo del conflicto
son la criminalizacion de la protesta social y, en ese sentido,
la utilizacion de la movilizacion socio-legal por parte de Es-
tado y empresas para contener y disuadir la accion colectiva
acusandola de vandalismo, asi como los decretos de estado de
emergencia, que son una estrategia estatal establecida a nivel

60 Defensoria de Pueblo 2022, 72.
61 “Crisis en Cugjone...” 2022.
62 Leonardo 2022.
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local y nacional como el tratamiento que se da a la protesta
frente a megaproyectos mineros.%

Por ultimo, los dialogos llevaron a establecer mesas de tra-
bajoy como resultado de la negociacion se concretaron pla-
nes de accion.% Las medidas que se tomaron, resultado de
los acuerdos, condujeron a la construccion de diversas obras
publicas como represas, acueductos y canales de riego, en las
cuales Southern ha operado, de nuevo, como desarrollador
con capacidades de intervencion y construccion de infraes-
tructura basica en la ejecucion de recursos del gobierno lo-
cal, en este caso, derivados de fondos para el desarrollo y otros
destinados a la produccion agricola por el Ministerio de De-
sarrollo Agrario y Riego.5

El desarrollo de capacidades de Southern-Grupo México
para la dotacién de infraestructura, ejecutando recursos gu-
bernamentales, le ha permitido establecer mecanismos de
gobernanza efectivos en el plano local, ya que no tuvo lugar
ningun enfrentamiento violento sin detenidos o juicios a lide-
res sociales de la movilizacion, demostrando capacidad de re-
solucion pacifica de conflictos. Esta delegacion de autoridades
estatales para desplegar poder infraestructural de tipo corporativo
se puso en evidencia en los meses posteriores, cuando se pre-
sento el estallido social en el corredor minero, entre diciem-
bre de 2022 y enero de 2023, que dej6 el saldo lamentable en
violaciones de derechos humanos. Mientras tanto, las instala-
ciones de Southern y, en general, los departamentos de Mo-
quegua y Tacna se mantuvieron al margen de los disturbios.

Riqueza minera mexicana y justicia ambiental

Mientras se firmaba el Acuerdo de Paris, las autoridades am-
bientales mexicanas enfrentaban las consecuencias del caso

63 ocMm 2024.
64 “Candarave firma...” 2024.
65 “Candarave: Southern...” 2023.
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mas grave de dano ambiental producido por un proyecto mi-
nero. Y es que, un ano atrds, en agosto de 2014, la rotura de
tuberias de la mina Buenavista del Cobre, de Grupo México,
ocasiono un derrame de 40 000 metros cubicos de lixiviados
mineros en el rio Sonora.

En un primer momento, las autoridades del orden fede-
ral, en especial la Procuraduria Federal de Proteccion al Am-
biente (Profepa), en acuerdo con Grupo México establecie-
ron un mecanismo para la reparacion de los danos a través
del Fideicomiso Rio Sonora, con un aporte de la empresa de
2000 millones de pesos, como estimado por los danos causa-
dos. El caso, plagado de irregularidades, entre 2014 y 2018
fue expuesto por las comunidades locales, acompanadas por
organizaciones de derechos humanos, activistas y académi-
cos, que presentaron evidencias sobre las irregularidades para
atender las comunidades y los ecosistemas afectados. Organi-
zadas alrededor de la figura de Comités de Cuenca del Rio So-
nora, las comunidades de los ocho municipios afectados han
mantenido acciones colectivas en todos los espacios de inter-
locucion nacionales e internacionales para denunciar el caso
y exigir justicia ambiental.50

De todos los graves danos que se presentaron como resul-
tado del desastre ambiental, el mds importante ha sido el de
las fuentes de agua potable para consumo humano, lo cual
agrava condiciones de salud de la poblacion por la contami-
nacion presente en aire y suelos. Algunas de las acciones com-
prometidas en ese sentido incluian la construccion de plantas
potabilizadoras y un hospital. Sin embargo, el tiempo paso,
sOlo se instalo una planta potabilizadora que funcion6 duran-
te dos anos, segin el seguimiento de los Comités de Cuenca
del Rio Sonora, y que informaron a su debido tiempo, sin en-
contrar respuestas efectivas de las autoridades.5”

En ese contexto, los habitantes de la region, organiza-
dos y con acompanamiento, empezaron a movilizar acciones

66 Lamberti 2020.
67 ccrs y Poder 2018; Poder 2020a.
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colectivas ante diferentes instancias. Contra toda evidencia,
en febrero de 2017, las autoridades federales decidieron dar
por terminado el Fideicomiso argumentando la finalizacion
de las obras de reparacion y reportando obras cercanas a los
1200 millones. Investigaciones realizadas mostraron que, del
total ejecutado, el monto destinado en servicios de salud fue
de 7 millones, frente a 32 millones destinados a publicidad
sobre las intervenciones de remediacion llevadas a cabo en
los rios de Sonora.%®

Las acciones colectivas de las comunidades organizadas
llevaron a estrategias de movilizacion socio-legal que desem-
bocaron en 2020 en el fallo de la Segunda Sala de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién, la cual amparé a las comu-
nidades afectadas ordenando la reapertura del Fideicomiso
Rio Sonora.®® A pesar de lo anterior, y en un claro desacato
a las disposiciones del alto tribunal, hasta 2024 Grupo Méxi-
co seguia negandose a entregar los montos para llevar a cabo
la reparacion del dano, incumpliendo con el que se fijo en el
primer acuerdo.

Mas alla del Fideicomiso como mecanismo especifico para
la atencion de la emergencia derivada del desastre, se expre-
saron reclamaciones en diferentes escenarios nacionales e
internacionales por las redes transnacionales de derechos
humanos, que dejaron en evidencia las condiciones de las po-
blaciones locales en contraste con el gran dinamismo, la pro-
ductividad y las ganancias empresariales que deja la actividad
cuprifera. Con ello, se cuestionaron los mecanismos de gober-
nanza estatal para enfrentar las conflictividades de las comu-
nidades locales en los territorios de extraccion cuprifera, en
especial, la inefectividad de los disenos institucionales de dis-
tribucion de las rentas mineras a través del Fondo para el De-
sarrollo Regional Sustentable de Estado y Municipios Mine-
ros por parte del Congreso de la Federacion creado en 2013.

68 “scyN exige reabrir” 2020.
8 Poder 2020b.
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El Fondo para el Desarrollo Regional Sustentable de Es-
tado y Municipios Mineros, que entré6 en vigor en 2014, fue
aprobado como un nuevo mecanismo redistributivo para
el beneficio de los municipios mineros, que denunciaban
la carga desproporcionada que soportaban por el impacto
medioambiental de los procesos de extraccion sin recibir be-
neficios de dichas actividades. La reforma consistié en la apro-
bacion del cobro de tres nuevos impuestos por derechos mi-
neros, para beneficiar directamente a los municipios y estados
donde se llevan a cabo las actividades extractivas.”

Los recursos del Fondo para el Desarrollo Regional Sus-
tentable tuvieron en la ley un destino especifico encamina-
do hacia fines orientados al desarrollo social (mejoramiento
economico y productivo de los municipios mineros), el desa-
rrollo urbano (planes de ordenamiento territorial y progra-
mas de desarrollo urbano) y el desarrollo sustentable (pre-
servacion, restauracion del equilibrio ecolégico y proteccion
del medio ambiente).”!

La Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(Sedatu) fue la instituciéon encargada de disenar los linea-
mientos especificos para la aplicacion de los recursos del Fon-
do, cuyo principal responsable a nivel territorial fueron los
Comités de Desarrollo Regional para las Zonas Mineras. En-
tre 2014 y 2018, los ingresos tuvieron un recaudo incremen-
tal sostenido. La asignacion de recursos se dispuso conforme
la participacion de cada entidad estatal y municipal en la pro-
duccion minera, dado que el estado de Sonora es lider en ac-
tividad extractiva a nivel nacional. Sin embargo, los fallos en
la operacion del Fondo Minero entre 2014y 2018 fueron mu-
chos, incluyendo desaparicion de recursos, montos desviados
y obras inconclusas, registradas por los informes de la Audi-
toria Superior de la Federacion (asr).”

70 “Decreto por el que...” 2013.
71 Morones 2016.
72 Asr 2019, 16-17.

Foro Internacional (FI), LXV, 2025,
nam. 1, cuad. 259, 546

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/£1.3151



30 SANDRA MILED HINCAPIE JIMENEZ FITLXV-1

Estos antecedentes fueron esgrimidos durante la adminis-
tracion del presidente Lopez Obrador (2018-2024) para eli-
minar el Fondo, trasladando primero su administracion a la
Secretaria de Hacienda en 2019 y, posteriormente, eliminar-
lo de manera definitiva al considerarlo fuente de opacidad y
corrupcion. Con los recursos centralizados en el gobierno fe-
deral, se busco redisenar los mecanismos de gobernanza para
la ejecucion directa de recursos en las comunidades locales;
para ello se implementaron los Planes de Justicia como me-
canismo principal en los tltimos anos.

En el caso particular del conflicto cuprifero generado por los
reclamos de justicia ambiental de la poblacién sonorense, el pre-
sidente Andrés Manuel Lopez Obrador decidi6 llevar a cabo el
Plan Justicia para Cananea, que busc6 dar una respuesta inte-
gral del gobierno federal a reclamos y conflictos ocurridos en el
marco de la explotacion de cobre durante las ultimas décadas.
El anuncio se hizo en julio de 2021, planteando cinco ejes de ac-
cion: trabajo digno, atencion médica y medicamentos, bienes-
tar, mejoramiento urbano, salud ambiental y derecho al agua.73

A partir del anuncio del presidente, la Semarnat solicité al
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (1mTA) y al Insti-
tuto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico la realizacion
de estudios para determinar cientificamente el estado actual
del rio Sonoray su relacion con el derrame ocurrido en 2014.
Los resultados del estudio Dictamen Diagnostico Ambiental del
Rio Sonora, presentado en septiembre de 2023 y disponible
para consulta, no deja ninguna duda de la contaminacion ac-
tual por metales pesados por encima de la norma, asociados
al desastre minero de 2014.7* Adicionalmente el estudio per-
miti6 determinar que la causa del derrame “se debi6 al mal
diseno del sistema de lixiviados Tinajas 1” y se presenta “un
acaparamiento y sobreexplotacion de 59.7% de acuiferos en

la zona, atribuible a la actividad minera”.”

73 Gobierno de México 2021a.
74 Semarnat 2023a.
75 Semarnat 2023b.
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Grupo México ha expresado publicamente su desacuerdo
con los estudios realizados, senalando que los trabajos de re-
paracion se llevaron a cabo de manera integral y que la pre-
sencia de metales es previa a los hechos de 2014.7 Ante las
declaraciones de la empresa minera, la Semarnat ratifico los
senalamientos sustentados en evidencia cientifico-técnica so-
bre la responsabilidad y pasividad de la empresa ante este gra-
ve suceso de injusticia ambiental, exigiendo un plan de reme-
diacién a cargo de la empresa, avalado por las comunidades
afectadas.””

En 2023, la Semarnat interpuso una denuncia penal ante
la Fiscalia General en Sonora en contra de Grupo México por
su responsabilidad en el derrame ocurrido en 2014 y, segin
declaraciones a la prensa de la exsecretaria Maria Luisa Al-
bores, el corporativo empresarial recurre a practicas dilato-
rias para lograr la expiracion de la vigencia del Fideicomiso
establecida en 12 anos.”® Por determinacion del gobierno fe-
deral, en el marco del Plan de Justicia para Cananea, se estan
llevando a cabo las obras necesarias para que 10 plantas po-
tabilizadoras puedan operar brindando agua apta para con-
sumo humano, y se anunci6 la construccion de 10 plantas de
tratamiento de aguas residuales.”

La implementacion del Plan de Justicia ha buscado la parti-
cipacion de las comunidades de cuenca del rio Sonora, como
respuesta gubernamental ante un prolongado proceso con-
tencioso de injusticia ambiental. Adicionalmente, en este es-
tado se llevaron a cabo acciones de resarcimiento por danos
histéricos causados a poblaciones especificas como el Plan
de Justicia para el Pueblo Yaqui que, a través de obras de in-
fraestructura con el Acueducto Yaqui, un hospital y comedo-
res escolares, entre otras, busca beneficiar a esta poblacion
indigena, excluida y marginada, tras una larga trayectoria de

76 Grupo México 2023.

77 Semarnat 2023c.

“Grupo México usa...” 2024.
7 Gobierno de México 2024.
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injusticias y violencias estructurales.®? Por otra parte, a través
del Plan Sonora se pretende dar un salto en energia renova-
bles con la Central Fotovoltaica de Puerto Penasco, uno de los
parques solares mas grandes de América Latina, que es la pri-
mera parte de un ambicioso plan energético de impulso a pro-
yectos de crecimiento econémico con desarrollo sostenible.8!

Todo lo anterior explica la transformacion de los mecanismos
de gobernanza con los Planes de Justicia para la intervencion
de conflictos coyunturales y estructurales en los territorios cu-
priferos, a través del desarrollo de capacidades estatales y cons-
truccion de poder infraestructural de tipo gubernamental, altamente
centralizado en la toma de decisiones, e introduciendo crite-
rios de justicia distributiva y justicia ambiental.

CONCLUSIONES

A'lo largo de este articulo hemos explicado las capacidades
estatales de gobernanza en proyectos cupriferos, a partir del
analisis de conflictos relacionados con un mismo actor global
en tres contextos estatales. El interés de esta investigacion se
fundamenta en la presion geopolitica por recursos, la reso-
nancia del debate por los efectos de los disenos instituciona-
les en las cadenas de suministros, y las acciones climaticas y
de derechos humanos, las cuales incluyen medidas concretas
sobre debida diligencia, ilegalidades y violencias como efecto
de las presiones territoriales locales en la apropiacion, uso y
distribucion de recursos naturales, provocando la expansion
de conflictos sociales.

Los resultados de la investigacion nos permiten explicar de
qué manera Grupo México ha aprovechado en el Peri meca-
nismos de cardcter delegativo, que favorecen los intereses cor-
porativos de las empresas extractivas, al encargar el desarro-
llo de importantes funciones de provision infraestructural,

80 Gobierno de México 2021b.
81 SRrE 2023.
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centrales en los procesos de legitimacion territorial local y el
establecimiento de gobernanzas en los conflictos cupriferos a
terceros. Dicha delegacion se explica por el diseno institucio-
nal que combina los mecanismos formales de negociacion de
conflictos, en el nivel territorial, establecidos por el vicemi-
nisterio de Gobernanza Territorial, junto a la operacion del
programa Proinversion, cuyos recursos son ejecutados por las
empresas extractivas, encargadas de cumplir funciones fun-
damentales para “hacer visibles” los beneficios de las regalias
mineras para las comunidades. Al ser las empresas extracti-
vas las que operan los recursos estatales, como constructoras
de la infraestructura de servicios basicos priorizados por las
comunidades (alcantarillado, agua, salud, educacion), se ga-
rantiza un papel proactivo para generar “licencia social” a los
procesos que llevan a cabo en las regiones, desactivando po-
tenciales conflictos sociales.

En ese sentido, el establecimiento de gobernanzas territo-
riales incluye un diseno institucional que otorga a las empre-
sas privadas que los aprovechan, como es el caso de Grupo
México, enormes ventajas para la legitimacion de sus activida-
des economicas al cumplir las labores de ejecucion y manteni-
miento infraestructural de caracter desarrollista, que provee
el Estado a través de la ejecucion privada. La efectividad para
fortalecer las capacidades de poder infraestructural termina
redituando a favor de la intermediacion empresarial, una ca-
pacidad de gobernanza de caracter delegativo con un poder
infraestructural de tipo corporativo empresarial.

En Estados Unidos, durante el periodo estudiado ubicamos
tres mecanismos de gobernanza para la resolucion de conflic-
tos cupriferos, que tuvieron resultados distributivos diferen-
ciados de manera sustantiva. Como punto de partida, encon-
tramos en operacion el resultado del fallo judicial a favor de
intereses conservacionistas, producto de la movilizacion so-
cio-legal emprendida por organizaciones ambientalistas en
conflicto socioambiental por la expansion de la mina de co-
bre Ray en el estado de Arizona. El mecanismo de gobernan-
za para la resolucion del conflicto privilegi6 la via juridica a
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través de la movilizacion socio-legal. Posteriormente, la inter-
vencion gubernamental de la administracion Trump operé en
favor de los intereses corporativos, interviniendo los disenos
institucionales para desregular y facilitar la expansion de la
extraccion cuprifera en la mina Ray de Grupo México, y en to-
dos los proyectos minero-energéticos del pais. Identificamos
entonces la implementacion de un mecanismo gubernamental
altamente centralizado en la toma de decisionesy cuya gobernanza
se caracteriza por la desregulacion favorable al crecimiento econo-
mico cuprifero de tipo corporativo.

En este escenario, la administracion Biden, al llegar, inter-
vino rapidamente el proceso desregulatorio, obligando a la
implementacién de nuevas medidas de regulaciéon ambien-
tal que lograran avanzar en una direccién mas ambiciosa en
lo que atane a la justicia ambiental y la transiciéon energética.
Los mecanismos de gobernanzaimplementados a partir de la in-
troduccion de criterios de justicia ambiental disenaron instrumentos
de compensacion con las dinamicas conservacionistas, al estable-
cer nuevas territorialidades de reservas y nombramientos de
patrimonios naturales. Del mismo modo, las poblaciones lo-
cales cuentan con recursos redistributivos que buscan trans-
formar los impactos ambientales no deseados. Por otro lado,
el impulso a la transicion energética, con disponibilidad de
inmensos recursos financieros estatales, ha permitido crear
un escenario de ensanchamiento de los procesos productivos
extractivos para la agregacion de valory el desarrollo tecnolo-
gico, generando fuentes de empleo y dinamizando la econo-
mia del estado de Arizona, que permiten una legitimacion de
los mecanismos de politica estatal gubernamental entre todas
las partes y actores involucrados. De manera contraintuitiva,
qued6 demostrado de qué forma la estrategia de gobernan-
za del presidente Biden, al introducir paralelamente criterios
de justicia ambiental y promocion a la transiciéon energética
como politica de reindustrializacion, dio un nuevo dinamis-
mo a la extraccion cuprifera, resolviendo las resistencias que
le habian hecho frente durante mas de dos décadas, al redis-
tribuir las cargas y beneficios de los actores en conflicto.
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En México, el periodo de estudio inicia en medio de una
dinamica contenciosa debido a la exigencia de reparacion
por el desastre minero de 2014. Este conflicto socioambien-
tal tuvo un mecanismo de gobernanza fallido, en tanto las es-
trategias acordadas para la intervencion no fueron cumplidas
y, posteriormente, se suspendieron, sin lograr la ejecucion de
las medidas necesarias para reestablecer el suministro de bie-
nes basicos y esenciales para la vida como el agua potable de
la comunidad local afectada. Lo anterior llev6 a un escalona-
miento del conflicto socioambiental a escenarios de movili-
zacion socio-legal y campanas de avergonzamiento sobre la
actuacion del gigante cuprifero en los escenarios nacional e
internacional.

Con la llegada de la administracion de Lopez Obrador,
este proceso de injusticia ambiental buscé ser intervenido a
través de dos causes fundamentales de gobernanza: por un
lado, buscando el restablecimiento de las estrategias de repa-
racion establecidas inicialmente, con el reconocimiento de
responsabilidades por parte de la empresa cuprifera; y por
otro lado, los criterios de justicia ambiental y justicia distribu-
tiva fueron incorporados por el gobierno federal como parte
de una estrategia mas amplia de intervencion regional, como
mecanismo de gobernanza de caracter gubernamental. En
ese sentido, a través del Plan de Justicia para Cananea, el Plan
de Justicia para el Pueblo Yaqui y el Plan Sonora se ha tejido
una red de mecanismos de gobernanza altamente centraliza-
das con gran capacidad infraestructural de tipo gubernamental. En
éstas, el poder ejecutivo cont6 con gran autoridad para redis-
tribuir recursos fundamentales para transformar equilibrios
distributivos generadores de conflictos estructurales, presio-
nando por cambios de comportamiento y una responsabili-
dad empresarial en ciernes.

Del mismo modo, en un marco mdas amplio de interven-
cion, la busqueda se ha propuesto sentar las bases para la di-
namizacion de la economia en el estado a partir del aprove-
chamiento de recursos destinados a energias renovables y el
ensanchamiento de procesos productivos de agregacion de
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valor, ligado a la expansion y el dinamismo del mercado esta-
dounidense en sentido mas amplio.

En los tres escenarios estatales se llevaron a cabo proce-
sos de movilizacion socio-legal, lo que resalta el valor asocia-
do a la defensa y reclamo de derechos como estrategia de ac-
cion colectiva en los conflictos cupriferos. Sin embargo, los
disenos institucionales en los tres paises desplazaron a los tri-
bunales como lugar de arbitraje y establecimiento de gober-
nanzas, privilegiando los mecanismos operados por agencias
administrativas y ejecutivas con diferencias significativas en
los resultados distributivos.

En Estados Unidos, la movilizacion socio-legal sirvi6 ini-
cialmente para proteger una zona de conservacion como pa-
trimonio natural, conteniendo la expansion del proyecto
cuprifero durante cerca de veinte anos. Mas adelante, las mo-
dificaciones en las leyes de proteccion ambiental por disposi-
cion gubernamental privilegiaron el desarrollo extractivo so-
bre los intereses ambientales y los términos de mayor o menor
regulacion se centraron en la accion de las agencias EPA y BLM.

En Peru, las acciones juridicas interpuestas por las empre-
sas en contra de manifestantes opositores se inscriben en un
contexto mas amplio de criminalizacién como mecanismo
de contencién del gobierno de la protesta social que se opo-
ne o impide la actividad extractiva.

En México, aunque la movilizacion socio-legal reconocio
la injusticia ambiental ocurrida y exigi6é una reparacion del
dano, se ha dado una situacion de desacato del corporativo
a los fallos del mas alto tribunal del pais, generando impuni-
dad, que ha sido intervenida por la accion gubernamental del
gobierno de la Federacion.

Los resultados de esta investigacion permiten evidenciar
la importancia de profundizar en el estudio de los mecanis-
mos explicativos que operan en los disenos institucionales y
las capacidades estatales que se desarrollan, asi como sus efec-
tos esperados y no esperados, para el establecimiento de go-
bernanzas en los conflictos sociales y ambientales en el con-
texto de transicion energética.
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