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Resumen
En la actualidad, el sector minero-ambiental enfrenta uno de sus conflictos mds criticos vy
preocupantes. El problema se origind en el 2018 con el abandono de la unidad minera Quiruvilca por
parte de su titular encontrado en insolvencia. Esta situacién viene teniendo un grave impacto
ambiental en el distrito de Quiruvilca en La Libertad, en particular en la cuenca del rio Moche al estar
siendo contaminada por las aguas acidas provenientes de la mina abandonada. A casi siete afios del
abandono, el cierre de la unidad minera ain no ha comenzado. Esto mantiene a los habitantes de la
zona en una situacidn de grave riesgo, quienes comprensiblemente se encuentran conflictuados al no
lograrse aun el urgente cierre. El propdsito de la presente investigacién es identificar las deficiencias
en la regulaciéon del cierre de minas que revela este caso por las cuales a pesar del tiempo transcurrido
no se ha logrado aun el inicio del cierre de la unidad minera Quiruvilca. En este contexto, se pondra
especial énfasis en el andlisis del siguiente mecanismo regulado por el marco legal peruano sobre el
cierre minero: La responsabilidad del cierre de la unidad minera cuando el titular incumple su plan de
cierre. Asimismo, se analizaran dos aspectos criticos que han cobrado notoriedad y relevancia tras el
caso Quiruvilca: i. El calculo de la garantia financiera de los planes de cierre de minas; v, ii. La ausencia
de mecanismos de proteccidén ante situaciones de insolvencia o quiebra de los titulares mineros. Una
vez identificadas las deficiencias, se formularan las propuestas de solucidon para evitar situaciones

similares en el futuro.
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Introduccién

En el contexto de la economia peruana, la industria minera desempeiia un papel muy relevante
e innegable. El Peru estd posicionado como uno de los principales exportadores de oro, plata, cobre,
plomo y zinc. Las exportaciones mineras constituyen alrededor del 65.4 % del total de las
exportaciones del paist. Esto genera significativas divisas y permite la importacién de bienes esenciales
para el crecimiento econédmico. Ademads, durante la ultima década la produccidon minera metalica ha
representado aproximadamente el 8.7 % del Producto Bruto Interno (PBI) del Per(i?. Por estas razones,
la actividad minera es un pilar fundamental para la economia nacional, lo cual debe armonizarse con
la responsabilidad del Estado de preservar el ambiente y garantizar el respeto de los derechos de las
poblaciones asentadas en las zonas de influencia de los proyectos mineros.

En el 2001, se cred en el Peru el Sistema Nacional de Evaluacion del Impacto Ambiental (SEIA)
como un sistema Unico y coordinado de identificacidn, prevencion, supervisidn, control y correccién
anticipada de los impactos ambientales y socio-ambientales negativos derivados de los proyectos de
inversion. Bajo este marco, todo proyecto de inversidn, entre estos los mineros, debe contar con una
certificacidn ambiental antes de ser llevado a cabo.

La certificacion ambiental es la resolucidn que aprueba el estudio de impacto ambiental
presentado por el titular a la autoridad ambiental competente. Con su emisién, se declara la viabilidad
técnica y ambiental del proyecto de inversion.

En el caso de los proyectos de explotacion de la gran y mediana mineria, el estudio de impacto
ambiental que se presenta es el Estudio de Impacto Ambiental detallado (EIA-d). En este, se describen
la linea base (area en el estado previo a la implementacién del proyecto), los componentes del
proyecto, sus actividades y las medidas que se adoptaran para prevenir, minimizar, corregir, mitigar'y,
en su caso, compensar, los impactos ambientales y socio-ambientales negativos significativos que se
ocasionaran por su ejecucion.

Ademas del EIA-d, el titular del proyecto de explotacién minera debe presentar el instrumento
de gestidn ambiental complementario al SEIA denominado “Plan de Cierre de Minas”, ello con la
finalidad de asegurar que al término de las operaciones la unidad minera serd cerrada y las areas
impactadas por las actividades mineras seran rehabilitadas, de forma tal que cumplan con los
estandares de un entorno seguro y saludable. El Plan de Cierre de Minas implica, a su vez, que el titular
minero asuma la obligacién de constituir una garantia financiera que asegure su cumplimiento.

La obligacién de que los titulares mineros cuenten con un plan de cierre de minas surgio en el

2005 con la entrada en vigor de la Ley N.° 28090, Ley que regula el cierre de minas, cuyo Reglamento

1 De este 65.4 %, el 63.4 % corresponde a productos mineros metdélicos y el 2% a productos mineros no metalicos. Fuente: Edicion N.° 008-
2023 del Boletin Estadistico Minero, segiin Estamin agosto 2023.
2Fuente: Banco Central de Reserva del Perd.
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fue aprobado por el Decreto Supremo N.° 033-2005-EM. Ambas normas, las cuales a lo largo de estos

afios han experimentado algunas modificaciones?, conforman el marco legal que hasta la fecha rige el

proceso de cierre de las minas.

Tras 19 afos de aplicacién de este marco normativo, la experiencia en las unidades mineras en
el Peru viene revelando que, para cumplir con el propdsito de que el cierre de las minas se realice de
manera adecuada, oportuna, eficiente y efectiva, es necesario que se revisen, reflexionen y replanteen
aspectos sustanciales y criticos de esta regulacion.

En ese contexto, el abandono de la unidad minera Quiruvilca, considerado por los expertos en
la materia como el caso actual més complejo y desafiante de cierre de minas?, se ha convertido en una
de las experiencias mas reveladoras de las debilidades de la regulacion actual sobre el cierre de minas.

Como es de publico conocimiento, a principios del 2018, el titular de la unidad minera
Quiruvilca, ubicada en el distrito del mismo nombre en La Libertad, la abandond por motivos de
insolvencia. El abandono de esta mina viene teniendo un grave impacto ambiental en la zona, puesto
gue estd ocasionando la contaminacién de la cuenca del rio Moche debido a la interaccion de este
cuerpo hidrico con las aguas acidas que provienen de las instalaciones abandonadas de la unidad
minera.

Estan por cumplirse siete afios desde que se produjo el abandono, y aun no se ha iniciado el
cierre de la unidad minera. Esta situacion mantiene a los habitantes de la zona en una situacién de
grave peligro y preocupacion por el urgente cierre que se requiere.

Especificamente, el caso del abandono de la unidad minera Quiruvilca permite evidenciar
notables deficiencias en la regulacién sobre el cierre de minas, tales como:

— Lanecesidad de que la empresa privada sea quien ejecute el cierre de una mina cuyo plan de cierre
ha sido incumplido. Se debe evitar los tiempos que conllevan los procedimientos y formalidades
existentes aplicables a empresas estatales como Activos Mineros S.A.C., la cual tiene a su cargo el
cierre de la unidad minera Quiruvilca;

— Elinadecuado cdlculo de la garantia financiera, lo que la hace sistematicamente insuficiente. En el
caso Quiruvilca la garantia constituida asciende a USD 10,626,141.61 mientras que los expertos

estiman que el costo total del cierre no serd menor a USD 100,000,000.00°; v,

3 La Ley que regula el cierre de minas fue modificada por la Ley N.° 31347 (18.08.2021); mientras que su Reglamento ha sido objeto de
modificacion a través del Decreto Supremo N.° 035-2006-EM (05.07.2006), Decreto Supremo N.° 045-2006-EM (15.08.2006), Decreto
Supremo N.° 054-2008-EM (10.10.2008), Decreto Supremo N.° 036-2016-EM (22.12.2016), Decreto Supremo N.° 037-2017-EM (31.10.2017)
y el Decreto Supremo N.° 013-2019-EM (29.05.2019).

4 Otros casos complejos de cierre son los de las unidades mineras Florencia-Tucari y Arasi, ubicadas en el sur peruano.

5 La insuficiencia de la garantia es reconocida en el sector minero publico y privado; asi también ha sido comentada por la prensa
(https://mugqui.org/ariana-y-quiruvilca-dos-caras-de-una-misma-empresa-beneficiada-en-perjuicio-del-peru/). Asimismo, ha sido objeto de
mencidn y estudio por Sahra Viviana Paucar Bejarano, Isaac Suarez Iglesias y Kattya Yazmin Villanueva Carpio en su Trabajo de Investigacion
para optar el Grado Académico de Magister en Derecho Administrativo Econédmico por la Universidad del Pacifico “Fallas regulatorias en el
cierre de minas: El caso Quiruvilca” (https://repositorio.up.edu.pe/handle/11354/3230) y por Alfredo Angel Chavez Mendoza en su Trabajo
de Investigacion para optar el Grado Académico de Magister en Regulacion, Gestion y Economia Minera por la Pontificia Universidad Catdlica



https://muqui.org/ariana-y-quiruvilca-dos-caras-de-una-misma-empresa-beneficiada-en-perjuicio-del-peru/
https://repositorio.up.edu.pe/handle/11354/3230
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— La falta de mecanismos de proteccién ante situaciones de insolvencia o quiebra en los que se
puedan encontrar los titulares mineros.

Este caso también conlleva a reflexionar sobre la necesidad de optimizar y fortalecer el proceso
de fiscalizacion de las actividades mineras a cargo de las entidades de fiscalizacién ambiental (EFA),
con el fin de detectar y abordar de manera oportuna los riesgos de incumplimientos de los planes de
cierre de las unidades mineras.

Bajo estas consideraciones, el presente Trabajo de Investigacién titulado “El abandono de la
unidad minera Quiruvilca, las deficiencias en la regulacion del cierre de minas que revela y propuestas
de solucion para evitar escenarios similares en el futuro” se encuentra estructurado en cinco capitulos
sobre la base de tematicas ordenadas bajo una secuencia que permitird su comprensién y fomentard
la necesaria reflexion sobre la urgente revisién y replanteamiento que requiere el marco legal que rige
el cierre de minas.

En el primer capitulo, se aborda la problematica ambiental y social ocasionada por el abandono
de la unidad minera Quiruvilca con sustento en la informacidn técnica y legal que sobre esta unidad se
ha obtenido del Ministerio de Energia y Minas y del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental,
principalmente. Asimismo, se presenta la situacién actual de esta problematica agravada por la
presencia de mineria ilegal en la zona, ofreciendo una vision completa de los retos y consecuencias del
abandono.

En el segundo capitulo, se desarrolla el marco tedrico de las actividades mineras en el Pert con
la finalidad de brindar un entendimiento basico e integral sobre las etapas de la actividad minera y sus
requisitos, incluyendo la certificacion ambiental, asi como las licencias, autorizaciones, permisos y
otros que se requieren para su realizacion. El objetivo es proporcionar una base sdélida de conocimiento
que contextualice la discusidn posterior sobre el cierre de minas.

En el tercer capitulo, se realiza el estudio del cierre de las actividades mineras, asi como su
regulacidon en el Perd y en la legislacion comparada, en particular, en Chile, Canadd y Australia, por ser
los paises reconocidos como lideres a nivel mundial en la industria minera. El estudio comparado busca
identificar buenas practicas y posibles areas de mejora para la legislacidn peruana.

Por su parte, en el cuarto capitulo, se aborda el tema de la fiscalizaciéon de las actividades
mineras, por constituir un aspecto que se considera neuralgico para prevenir el incumplimiento de los
planes de cierre de minas. Complementariamente, se desarrolla el procedimiento administrativo
sancionador en mineria.

Finalmente, en el quinto y Ultimo capitulo, se desarrolla la parte central del presente Trabajo

de Investigacién. En este capitulo, a la luz de lo que viene aconteciendo en el caso del abandono de la

del Perd “Contingencias legales, ambientales y econdmicas del cierre de unidades mineras en el Perd”
(https://tesis.pucp.edu.pe/repositorio/handle/20.500.12404/20808).



https://tesis.pucp.edu.pe/repositorio/handle/20.500.12404/20808
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unidad minera Quiruvilca, se identifican y analizan las deficiencias en la regulacién del cierre de minas
peruana puestas de manifiesto por este caso y, sobre esta base, se brindan las propuestas de solucién
para evitar que casos como el de la unidad minera Quiruvilca y sus graves consecuencias para la salud
de las personas y el ambiente se vuelvan a replicar en el futuro.

Consideramos importante resaltar la invaluable contribucion de las entrevistas realizadas a los
especialistas y directivos y ex directivos del Ministerio de Energia y Minas y del Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, asi como a los profesionales expertos de las consultoras
autorizadas a elaborar planes de cierre de minas. Estas aportaciones han sido fundamentales para que
el presente trabajo alcance claridad, madurez y solidez. Queremos aprovechar esta ocasion para
expresar nuestro mas profundo agradecimiento a todos los que nos han compartido generosamente
su tiempo, conocimientos y experiencia.

Con este trabajo, aspiramos a que nuestras propuestas y conclusiones sean un aporte valioso
y significativo para la mejora y fortalecimiento del marco legal relacionado con el cierre de minas en
el Perd. Nuestro objetivo final es contribuir a la prevencidon de situaciones criticas como la
experimentada en Quiruvilca, asegurando la proteccién de la poblacion local y el ambiente. Esperamos
gue nuestro aporte sirva como un recurso Util para futuras politicas y decisiones en el sector minero-

ambiental.



Capitulo I.- Problematica ambiental y social ocasionada por el abandono de la unidad minera
Quiruvilca
1.1 Sobre la unidad minera Quiruvilca

La unidad minera Quiruvilca se encuentra localizada en el distrito de Quiruvilca, provincia de
Santiago de Chuco, en el departamento de La Libertad, especificamente en la cuenca alta del rio
Moche® entre los 3,450 m s. n. m. y 4075 m s. n. m. Es una mina subterranea polimetélica de plata,
oro, cobre, plomo y zinc’, con raices en la época incaica, momento en que comenzd su explotacion®.

Su area de influencia social® comprende a la poblacién del distrito de Quiruvilcal® dentro de la
cual se encuentran los habitantes del Centro Poblado Shorey Grande y el anexo Shorey Chicol?, donde
las principales actividades econdmicas son la agricultura y la ganaderia??.

A lo largo de los afios, distintas empresas han asumido la titularidad de esta mina. Pan
American Silver S.A. fue titular desde 1995 hasta 2012, seguida por Southern Peacks Mining entre 2012

y 2015. Posteriormente, Compafiia Minera Quiruvilca S.A. asumid el control de la unidad.

1.2 El abandono de la unidad minera y la problematica ambiental y social que ha ocasionado

El 18 de enero de 2018, Compaiiia Minera Quiruvilca S.A. comunicé a la Direccidon General de
Mineria (DGM) del Ministerio de Energia y Minas (Minem) la paralizacién de sus operaciones en la
unidad minera Quiruvilca por encontrarse atravesando severas dificultades financieras y situaciones
de insolvencia®®. Asimismo, el 25 de enero de 2018 Compafiia Minera Quiruvilca S.A. solicité que el
Estado ejecute la garantia constituida para asegurar el cumplimiento del Plan de Cierre de Minas (PCM)
y que con este fondo lleve a cabo el cierre de la unidad minera Quiruvilca’*; ademds, informé que

solicité a Termochilca S.A. el corte de la energia eléctrica de la unidad minera.

6 Fuente: Sistema de Informacion Geoldgico y Catastral Minero (Geocatmin) https://geocatmin.ingemmet.gob.pe/geocatmin/.

7 Pagina 14 del Programa de Adecuacién y Manejo Ambiental (PAMA) de la unidad minera Quiruvilca.

8 Mediante pequefias operaciones de explotacién de plata y cobre.

° El término “drea de influencia social directa” alude tanto a la poblacién como al territorio geografico que experimenta directamente los
impactos socioambientales derivados de la actividad minera. Dicha definicidn esta establecida en el articulo 4 del Reglamento de Proteccién
y Gestién Ambiental para las Actividades de Explotacion, Beneficio, Labor General, Transporte y Almacenamiento Minero, aprobado por
Decreto Supremo N.° 040-2014-EM.

10 p3g. 11 del Informe N.° 1046-2009-MEM-AAM/MPC/RPP que sustenta la Resolucion Directoral N.° 273-2009-MEM-AAM que aprobd el
Plan de Cierre de Minas de la unidad minera Quiruvilca. El distrito de Quiruvilca tiene una poblacién de 12,291 habitantes (fuente: Sistema
de Consulta de Base de Datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica — INEI. https://censos2017.inei.gob.pe/redatam/).

11 E|l Centro Poblado Shorey Grande cuenta con 1319 habitantes, mientras que el Anexo Shorey Chico tiene 394 habitantes (fuente: Sistema
de Consulta de Base de Datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica — INEI. https://censos2017.inei.gob.pe/redatam/).

12Segun lo sefiala la Resolucion Directoral N.° 006-2018-OEFA/DSEM del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental (OEFA) y el PAMA
de la unidad minera Quiruvilca.

13 La comunicacién de paralizacion fue presentada a la DGM del Minem a través del escrito N.° 2779139 de fecha 18 de enero de 2018.

14 Esta segunda comunicacién fue remitida a la DGM del Minem mediante el escrito N.° 2780867 de fecha 25 de enero de 2018. Lo solicitado
en esta comunicacion implicaria el adelanto del cierre de la unidad minera, el que segin el cronograma aprobado debia iniciarse recién en
julio de 2019, tal como puede evidenciarse en el numeral 7.2 del Informe N.° 544-2015-MEM-DGAAM/DNAM/DGAM/PC que sustenta la
Resolucidn Directoral N.° 259-2015-MEM-DGAAM que aprobd la Primera Actualizacion del PCM de la unidad minera Quiruvilca:

Escenario de cierre Periodo
Cierre progresivo Hasta junio de 2019
Cierre final 2.5 afios (julio 2019 a diciembre 2021)

Post cierre 5 afios (2022 a 2026)


https://geocatmin.ingemmet.gob.pe/geocatmin/
https://censos2017.inei.gob.pe/redatam/
https://censos2017.inei.gob.pe/redatam/
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La interrupcion del suministro eléctrico ocasiond que la planta encargada de la neutralizacidn
de las aguas acidas de la unidad minera cese en su funcionamiento. Esta situacidn generd preocupaciéon
en la DGM del Minem, ya que las aguas 4acidas sin el debido tratamiento pueden causar dafios
significativos al ambiente?®.

Ante este escenario, la DGM del Minem solicité al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacidon
Ambiental (OEFA) realizar una supervision especial a la unidad minera Quiruvilca para evaluar su
condicién tras la paralizacion?®.

Los dias 24, 25 y 26 de enero de 2018, el OEFA llevé a cabo la supervision solicitada. Durante
su realizacion, se verificé que la unidad minera Quiruvilca no solamente se encontraba en un estado
de paralizacidn, sino que también habia sido abandonada por su titular. Ademas de esta preocupante
situacion, se identificd una problematica ambiental sumamente grave: el rio Shorey®’, un tributario del
rio Moche, venia recibiendo vertimientos de aguas dacidas con un alto contenido de metales como
hierro, arsénico, cadmio, cobre, plomo y zinc, sin previo tratamiento provenientes de la unidad
minera Quiruvilca. Para agravar aun mas la situacion, se detectd el riesgo de desbordamiento y/o
ruptura de los diques de las relaveras de la unidad minera?®.

Frente a este hallazgo, mediante la Resolucién Directoral N.° 006-2018-OEFA/DSEM de fecha
2 de febrero de 2018, el OEFA dicté medidas administrativas urgentes a Companfia Minera Quiruvilca
S.A. Le ordend cerrar inmediatamente los componentes de la unidad minera Quiruvilca de donde
emanan las aguas acidas?® y remediar el lecho del rio Shorey, asi como el suelo afectado por dichas

aguas.

15 Las aguas acidas provenientes de actividades mineras se manifiestan como drenajes toxicos en distintos niveles para los seres vivos,
conteniendo minerales diluidos constituidos por organicos solubles e insolubles de bajo pH que contienen gran cantidad de sdlidos en
suspension con alto contenido en sulfatos y minerales como Fe, Al, Mg, Zn, Cu, Pb, Hg, Ni, etc. (fuente: Articulo “Tratamiento de aguas acidas
de minas” de Hipdlito Vargas Sacha y otros preparado para Scientific Research Journal, Centro de Investigacion y Desarrollo Intelectual —
CIDLI. file:///C:/Users/user/Downloads/Tratamiento+de+aguas+%C3%Alcidas+de+mina.pdf).

Estas condiciones las vuelven extremadamente perjudiciales para el ambiente, ya que comprometen y degradan los ecosistemas acuaticos.
De hecho, representan una de las principales causas de contaminacion de las aguas superficiales y subterraneas en las zonas aledafias a las
operaciones mineras.

En esa misma linea, en el documento titulado “Las caras multiples de la mineria: Politicas y leyes ambientales que rigen la mineria en Canadd”
del Instituto Canadiense de Derecho y Politicas Ambientales (CIELAP), se sefiala lo siguiente: “El drenaje acido de minas ocurre cuando una
roca que contiene mineral con sulfito en acido sulfdrico. Este acido disuelve en aguas superficiales o subterraneas metales pesados como el
plomo, zinc, cobre, arsénico, selenio, mercurio y cadmio. Las bacterias que existen en la naturaleza pueden acelerar considerablemente esta
reaccion. El drenaje acido de minas y los metales pesados pueden envenenar el agua subterranea y potable y destruir el habitat para la vida
acuatica. Cuando se extraen minerales que contienen oro, plata, cobre, hierro, zinc, plomo, una combinacién de ellos o carbdn, existe un
riesgo de que se produzca drenaje acido.” Bajo dichas consideraciones, se enfatiza en que “el drenaje acido de minas es uno de los problemas
ambientales mas serios relacionados con los desechos y relaves de minas abandonadas”. Pag. 38 y 42. Dicho documento se encuentra
disponible en: https://www.cielap.org/pdf/mine-sp.pdf.

16 E| pedido fue efectuado mediante correo electrénico por el Director General de Mineria del Minem al Director de Supervisién Ambiental
en Energia y Minas del OEFA.

17 El rio Shorey se une al rio San Lorenzo para formar el rio Constancia, el cual posteriormente cambia de nombre en la quebrada de la Perdiz,
convirtiéndose en el rio Moche.

18 Estos metales se encuentran entre los contaminantes ambientales mas nocivos debido a su toxicidad, permanencia y tendencia a
acumularse en los organismos acuaticos. Ademas, pueden provocar la acidificacién del pH del agua.

19 Véase el Informe de Supervision Especial N.° 028-2018-OEFA/DSEM de fecha 2 de febrero de 2018.

20 Estos componentes son la cancha de relaves Santa Catalina, la bocamina Almirvilca Nv. 220, el depdsito de lodos San Felipe, la poza de
mayores eventos (POND), el depdsito de desmonte Codiciada y la bocamina La Paloma. Han sido identificados por el OEFA en la Resolucién
Directoral N.° 006-2018-OEFA/DSEM.



file:///C:/Users/user/Downloads/Tratamiento+de+aguas+Ã¡cidas+de+mina.pdf
https://www.cielap.org/pdf/mine-sp.pdf

18

En respuesta a las medidas dictadas por el OEFA, Compafiia Minera Quiruvilca S.A. alegd su
incapacidad para cumplir con dichas disposiciones, sefialando la falta de recursos econémicos como
motivo principal?.

Dada esta situacion, el 5 de marzo de 2018, la DGM del Minem emitio la Resolucion Directoral
N.° 066-2018-MEM/DGM??> mediante la cual declaré el incumplimiento del PCM de la unidad minera
Quiruvilca y dispuso la ejecucion inmediata de la garantia del cierre otorgada por Compafiia Minera
Quiruvilca S.A. ascendente a USD 10,626,141.61, lo que, a su vez, determind que la DGM del Minem
deba encargar a una empresa especializada la ejecucién del PCM incumplido, tal como lo estipulan los
articulos 59 y 61 del Reglamento para el Cierre de Minas, aprobado por el Decreto Supremo N.° 033-
2005-EM.

El 10 de julio de 2018, se publicé en el Diario Oficial El Peruano la Resolucion Jefatural N.° 196-
2018-ANA, emitida por la Autoridad Nacional del Agua (ANA), mediante la cual se declaro el estado de
emergencia de recursos hidricos por inminente riesgo de afectacion de la calidad del agua del rio
Moche, por el desborde y/o potencial ruptura de los diques de las relaveras de la unidad minera
Quiruvilca.

Asimismo, el 28 de julio de 2018 se publicé el Decreto Supremo N.° 077-2018-PCM, mediante
el cual se declaré el estado de emergencia en los Centros Poblados de Shorey Chico y Shorey Grande
por 60 dias calendario. Esta medida se tomd ante el muy alto riesgo existente por el posible
desbordamiento y/o ruptura de los diques de las relaveras de la unidad minera Quiruvilca, identificado
por el Instituto Nacional de Defensa Civil (Indeci)®, con la finalidad de que se tomen acciones
inmediatas y necesarias para reducir este riesgo y proteger a la poblacién. Este estado de emergencia
fue extendido hasta el 24 de enero de 2019 a través de los Decretos Supremos N.° 098-2018-PCM y
N.° 114-2018-PCM.

Luego, el 27 de diciembre de 2020, se publicé el Decreto Supremo N.° 204-2020-PCM, que
declaré el estado de emergencia en varios distritos, incluido Quiruvilca, por 60 dias calendario, debido
al riesgo inminente de contaminacién del rio Moche para implementar medidas de reduccion del
riesgo y llevar a cabo trabajos de rehabilitacién. Este estado de emergencia se extendié hasta el 25 de
agosto de 2021 mediante los Decretos Supremos N.° 035-2021-PCM, N.° 081-2021-PCM y N.° 125-
2021-PCM.

Ademas, debido a las protestas de la Central Unica de Rondas Campesinas de La Libertad, el 9

de diciembre de 2021 fue instalada una Mesa de Trabajo bajo el liderazgo del Minem. En esta mesa

21 Lo manifesté mediante la Carta N.° 012-2018-GGCMQ recepcionada por el OEFA el 26 de febrero de 2018. Asimismo, el incumplimiento
de las medidas administrativas dictadas fue también verificado por el OEFA en la siguiente supervision que realizo a la unidad minera los dias
14 al 16 de febrero de 2018.

22 Sustentada en el Informe N.° 170-2018/MEM-DGM-DTM vy rectificada con la Resolucién Directoral N.° 0073-2018-MEM/DGM de fecha 8
de marzo de 2018.

23 Véase el Informe Técnico N.° 00035-2018-INDECI/11.0 ampliado por el Informe N.° 00025-2018-INDECI/11.0.
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participaron representantes del Poder Ejecutivo, autoridades regionales y locales, asi como lideres de
la Central Unica de Rondas Campesinas de La Libertad. Su principal objetivo fue abordar el problema
ambiental de la contaminacién del rio Moche.

En esta mesa de trabajo, se elabord un "Plan de trabajo para el abordaje de la problematica

"24 el cual se basa en cinco ejes tematicos para resolver el problema del rio Moche, con

del rio Moche
17 instituciones responsables, conforme al siguiente detalle:
Tabla 1

Ejes temdticos del Plan de Trabajo para el Abordaje de la Problemdtica del Rio Moche

Eje 1: Medidas urgentes de mitigacion y proteccion ambiental — unidad minera Quiruvilca

Ejecutar acciones inmediatas de control ambiental de manejo de efluentes mineros
provenientes de la unidad minera Quiruvilca para mitigar la afectacion al rio Moche.
Activos Mineros S.A.C. (Amsac), Minem, Ministerio de Economia y Finanzas (MEF),
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC), Compaiiia Minera Quiruvilca S.A. En Liquidacion en Marcha (CMQ Lig), OEFA,
Organismo Supervisor de la Inversién en Energia y Mineria (Osinergmin), Ministerio del
Ambiente (Minam) y ANA.

Eje 2: Ejecucion de obras del plan de cierre de la unidad minera Quiruvilca

Ejecutar las medidas de cierre de la unidad minera Quiruvilca, a fin de alcanzar los objetivos

Objetivo

Responsables

Objetivo de estabilidad fisica, quimica e hidrolédgica establecidos en la normatividad de cierre de
minas.
Responsables Minem, Amsac, ANA y CMQ Lig.

Eje 3: Remediacion de pasivos ambientales (ex unidades mineras Salpo, Samne y La Florida 1)

Ejecutar las medidas de remediacién de pasivos ambientales de las ex unidades mineras
Salpo, Samne y La Florida I.

Responsables Minem y Amsac.

Objetivo

Eje 4: Liberacion de areas ocupadas por mineria ilegal (unidades Quiruvilca, Salpo y Samne)
Erradicacién de los mineros ilegales asentados en las dreas de la unidad minera Quiruvilca

Objetivo
J y las ex unidades mineras Salpo y Samne.

Responsables Gobierno Regional de La Libertad, Ministerio del Interior (Mininter) y Gobiernos locales.
Identificacién y seguimiento a la ejecucidn de proyectos de inversion para el tratamiento
Objetivo de aguas residuales domésticas a fin de evitar las descargas de efluentes domésticos sin
tratamiento al rio Moche.
Gobiernos Locales, Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento (MVCS), Gobierno
Responsables Regional de La Libertad, Servicio Nacional de Sanidad Agraria del Peru (Senasa) y Ministerio
de Salud (Minsa).

Asimismo, mediante la Resolucidon Ministerial N.° 315-2021-PCM de fecha 29 de diciembre de
2021, se cred el Grupo de Trabajo Multisectorial de naturaleza temporal denominado “Espacio de
didlogo para atender las demandas planteadas por la Central Unica Regional de Rondas Campesinas

de La Libertad”, dependiente de la Presidencia del Consejo de Ministros?, con un periodo de vigencia

24 Con respecto a este Plan de trabajo, se ha tenido acceso a un informe de fecha 2 de noviembre de 2023, elaborado por el Bi6logo Luis
Montes Mudarra, asesor de Atom Environmental Il S.A.C., en el que se sefiala que no se tienen avances significativos y que los escasos
progresos logrados son muy bdsicos o parciales.

25 Sobre la base de la Mesa Técnica de Trabajo entre el Poder Ejecutivo, dirigentes de la Central Unica Regional de Rondas Campesinas de La
Libertad y autoridades regionales.
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hasta el 31 de diciembre de 2023, de conformidad con las Resoluciones Ministeriales N.° 111-2022-
PCM, N.° 217-2022-PCM; N.° 320-2022-PCM y N.° 124-2023-PCM.

A través de la Ley N.° 31510, publicada en el Diario Oficial El Peruano el 10 de julio de 2022, se
declaré de interés nacional y necesidad publica la priorizacién del Plan de Accidn para la Remediacién
del rio Moche.

13 Situacion actual

La situacion actual en la cuenca del rio Moche es sumamente alarmante debido al elevado
nivel de contaminacidn, principalmente atribuido al abandono de la unidad minera Quiruvilca. Frente
a esta grave coyuntura, aln no se ha podido arribar a soluciones efectivas.

La poblacion local demanda con urgencia el tratamiento de las aguas acidas provenientes de
la unidad minera Quiruvilca. Hasta la fecha, se han tomado diversas medidas, pero los resultados no
han sido satisfactorios?®, puesto que las declaratorias de emergencia no han generado resultados
concretos, la declaracion de incumplimiento del PCM vy la ejecucién de la garantia no han dado los
resultados esperados, las obras del Minem destinadas a mitigar la contaminacién han sido
desmanteladas por terceros y no han cumplido su propdsito, el OEFA ha impuesto sanciones al Minem,
lo que ha desencadenado conflictos legales entre ambas entidades; se han establecido espacios de
didlogo en los que han participado diversas instituciones gubernamentales, pero aun no se ha logrado
implementar ninguna medida que satisfaga las expectativas de la poblacidn; una empresa (Atom
Environmental Il S.A.C.) ha propuesto reaprovechar los relaves y se ha ofrecido a llevar a cabo acciones
de descontaminacidon; sin embargo, hasta el momento no ha tomado medidas efectivas en esa
direccidn; y, en la unidad minera Quiruvilca se viene desarrollando mineria ilegal e informal®.

Esta compleja situacidon continda impactando significativamente en desmedro de la salud de

las personas, el entorno ambiental y las actividades agricolas y ganaderas desarrolladas en la zona®.

26 |Informacion compartida y confirmada por los expertos entrevistados, ademds de encontrarse en fuentes periodisticas.
27 Fuentes:

® https://www.gob.pe/institucion/regionlalibertad/noticias/101405-tomaran-acciones-para-frenar-mineria-ilegal-en-quiruvilca

® https://conexionambiental.pe/mina-quiruvilca-pasivos-ambientales-e-irregularidades/

® https://www.gob.pe/institucion/minem/noticias/676560-representantes-del-ejecutivo-presentan-avances-para-solucionar-
problematica-de-la-contaminacion-del-rio-moche

® https://www.rumbominero.com/peru/noticias/amsac-quiruvilca/

® https://elcomercio.pe/economia/dia-1/plata-quiruvilca-dejaria-de-ser-foco-de-informalidad-y-contaminacion-mineria-informal-
noticia/
Fuentes periodisticas sobre el conflicto:
https://cooperaccion.org.pe/cronica-de-un-desastre-ambiental-anunciado/
https://elcomercio.pe/economia/dia-1/plata-quiruvilca-dejaria-de-ser-foco-de-informalidad-y-contaminacion-mineria-informal-
noticia/
https://redextractivas.org/proyecto-minero-ariana-y-las-razones-escenarios-del-riesgo-no-aceptable/https://sientetrujillo.com/el-
mayor-problema-de-contaminacion-minera-esta-en-quiruvilca-roced-green-tech/
https://www.regionlalibertad.gob.pe/noticias/regionales/11785-tomaran-acciones-para-frenar-mineria-ilegal-en-quiruvilca
https://www.gob.pe/institucion/minem/noticias/513217-la-libertad-minem-impulsara-soluciones-definitivas-a-la-problematica-
ambiental-de-quiruvilca
https://andina.pe/agencia/noticia-ministerio-del-ambiente-se-compromete-a-atender-caso-contaminacion-quiruvilca-726896.aspx
https://andina.pe/agencia/noticia-la-libertad-construiran-planta-tratamiento-agua-ante-contaminacion-del-rio-moche-888600.aspx

N
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https://www.gob.pe/institucion/regionlalibertad/noticias/101405-tomaran-acciones-para-frenar-mineria-ilegal-en-quiruvilca
https://conexionambiental.pe/mina-quiruvilca-pasivos-ambientales-e-irregularidades/
https://www.gob.pe/institucion/minem/noticias/676560-representantes-del-ejecutivo-presentan-avances-para-solucionar-problematica-de-la-contaminacion-del-rio-moche
https://www.gob.pe/institucion/minem/noticias/676560-representantes-del-ejecutivo-presentan-avances-para-solucionar-problematica-de-la-contaminacion-del-rio-moche
https://www.rumbominero.com/peru/noticias/amsac-quiruvilca/
https://elcomercio.pe/economia/dia-1/plata-quiruvilca-dejaria-de-ser-foco-de-informalidad-y-contaminacion-mineria-informal-noticia/
https://elcomercio.pe/economia/dia-1/plata-quiruvilca-dejaria-de-ser-foco-de-informalidad-y-contaminacion-mineria-informal-noticia/
https://cooperaccion.org.pe/cronica-de-un-desastre-ambiental-anunciado/
https://elcomercio.pe/economia/dia-1/plata-quiruvilca-dejaria-de-ser-foco-de-informalidad-y-contaminacion-mineria-informal-noticia/
https://elcomercio.pe/economia/dia-1/plata-quiruvilca-dejaria-de-ser-foco-de-informalidad-y-contaminacion-mineria-informal-noticia/
https://redextractivas.org/proyecto-minero-ariana-y-las-razones-escenarios-del-riesgo-no-aceptable/
https://sientetrujillo.com/el-mayor-problema-de-contaminacion-minera-esta-en-quiruvilca-roced-green-tech/
https://sientetrujillo.com/el-mayor-problema-de-contaminacion-minera-esta-en-quiruvilca-roced-green-tech/
https://www.regionlalibertad.gob.pe/noticias/regionales/11785-tomaran-acciones-para-frenar-mineria-ilegal-en-quiruvilca
https://www.gob.pe/institucion/minem/noticias/513217-la-libertad-minem-impulsara-soluciones-definitivas-a-la-problematica-ambiental-de-quiruvilca
https://www.gob.pe/institucion/minem/noticias/513217-la-libertad-minem-impulsara-soluciones-definitivas-a-la-problematica-ambiental-de-quiruvilca
https://andina.pe/agencia/noticia-ministerio-del-ambiente-se-compromete-a-atender-caso-contaminacion-quiruvilca-726896.aspx
https://andina.pe/agencia/noticia-la-libertad-construiran-planta-tratamiento-agua-ante-contaminacion-del-rio-moche-888600.aspx
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La poblacidn sigue conviviendo con la contaminacidn del rio Moche y continda bajo el inminente riesgo
de desbordamiento o ruptura de los diques de la relavera de la unidad minera Quiruvilca. ¢Qué ha
sucedido? ¢Por qué, pese a que han transcurrido ya casi siete afios, aln no se ha iniciado el cierre de
la unidad minera?

El propdsito de esta investigacidon es identificar las deficiencias en la regulacién del cierre de
minas que revela el caso del abandono de la unidad minera Quiruvilca por las cuales a pesar del tiempo
transcurrido no se ha logrado que se inicie el cierre de la unidad minera Quiruvilca. En este cometido,
se pondra especial énfasis en el analisis del siguiente mecanismo regulado por nuestro marco legal
sobre el cierre minero: La responsabilidad de gestionar el cierre de la unidad minera cuando el titular
incumple su plan de cierre. Ademas, se analizardn dos aspectos criticos que han adquirido notoriedad
y relevancia tras el caso Quiruvilca: i. El cdlculo de la garantia financiera de los PCM; vy, ii. La ausencia
de mecanismos de proteccidén ante situaciones de insolvencia o quiebra de los titulares mineros. Con
base en las deficiencias identificadas, se desarrollaran propuestas de solucién con el objetivo de

prevenir la repeticion de casos similares en el futuro.



Figural

Linea de tiempo de la problematica del abandono de la unidad minera Quiruvilca
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Capitulo Il.- Las actividades mineras en el Peru
2.1 Las actividades mineras
En nuestro ordenamiento juridico, la industria minera es reconocida como de “utilidad
publica” y la promocién de inversiones en este sector es considerada de “interés nacional”?. Las
actividades mineras son el cateo, la prospeccién, la exploracién, la explotacidn, la labor general, el
beneficio, la comercializacidn y el transporte minero. Al respecto, salvo el cateo, la prospeccidn y la
comercializacién, cuyo ejercicio es libre, para llevar a cabo las demas actividades mineras se requiere,

como primer paso, contar con una concesion, la que se obtiene siguiendo un procedimiento®l. A

continuacién, se explicara brevemente las particularidades de cada actividad minera:

— Cateo: Etapa inicial en la que se busca identificar sefiales de mineralizacién. Se usan herramientas
basicas (como picos y lampas) y se extraen muestras de rocas para su andlisis. Para IPENZA
PERALTA, el cateo es la actividad minera que tiene por objeto tantear, descubrir o buscar un
yacimiento mediante el empleo de métodos empiricos, rudimentarios 32,

— Prospeccion: Identifica zonas de alto potencial mineral mediante técnicas avanzadas y disciplinas
como la geologia, geofisica y geoquimica, junto con la interpretacidon de imagenes satelitales33. A
decir de WITKER VELASQUEZ, se presenta como un derecho abierto a los particulares para
identificar potenciales lugares de yacimientos, vetas o rocas con sustancias mineras, utilizando
estudios geoldgicos, geofisicos y/o geoquimicos; asimismo, sefiala que la prospeccién, en general,
se puede ejercer libremente sobre todos los terrenos baldios, mientras que para llevarla a cabo en
areas de propiedad privada o social se requiere la autorizacion de los duefios para un acceso que

no implique mayor perturbacién a las mismas®*.

29 Articulo V del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado de la Ley General de Mineria, aprobado por el Decreto Supremo N.° 014-92-EM.
Al respecto, se precisa que el término “utilidad publica” carece de una definicidén univoca, pese a ser ampliamente empleado en el ambito
juridico. Se trata de un concepto juridico indeterminado que se distingue de la nocién de beneficio privado. Asi, cuando se hace referencia a
la “utilidad publica”, se alude a un beneficio que trasciende lo individual, apuntando a un bienestar colectivo, generalizado y dirigido al
conjunto de la sociedad.

Por su parte, el “interés nacional” puede entenderse, de manera amplia, como la defensa y promocion de metas fundamentales que un
Estado persigue en los ambitos politico, econdmico, social y cultural, reflejando las aspiraciones y prioridades colectivas de una nacion.
Herrero de Castro, Rubén. El concepto de interés nacional. Pag. 19. Accesible en:
https://publicaciones.defensa.gob.es/media/downloadable/files/links/m/o/monografia 115.pdf.

30 Asi lo establece el articulo VI del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado de la Ley General de Mineria.

31yéase el articulo VIl del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado de la Ley General de Mineria.

32|penza Peralta, César A. Manual para abordar la Mineria llegal — Una herramienta para la Persecucion de Segundo Delito Ambiental. Primera
Edicidn. Diciembre de 2020. Pag. 47.

33 Es importante sefialar que tanto el cateo como la prospeccién pueden llevarse a cabo libremente en el territorio nacional. Sin embargo,
estas actividades no estan permitidas en dreas donde ya existan concesiones mineras, dreas de no admision de denuncios, ni en terrenos
que se encuentran cercados o cultivados, a menos que se cuente con el permiso escrito de su titular o propietario. Asimismo, el cateo y la
prospeccion estan expresamente prohibidos en areas urbanas o de expansion urbana, en zonas reservadas para la defensa nacional, en sitios
arqueoldgicos y sobre bienes de uso publico, a no ser que se obtenga la autorizacidn previa de la autoridad competente. Véase el articulo 2
del Texto Unico Ordenado de la Ley General de Mineria.

34 Witker Velasquez, Jorge. Derecho Minero. Primera Edicidn. México: Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM). Noviembre de 2019. Pag. 16.
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— Exploraciéon: Fase avanzada que incluye perforaciones para dimensionar y cuantificar yacimientos
y evaluar su viabilidad econdmica. CAPUTO sefiala que la exploracién prepara el camino para la
explotacion, o lisa y llanamente conduce a decidir que la misma no es rentable3’.

— Explotacion: Extraccién de minerales del yacimiento, con técnicas de cielo abierto o subterrdneas
segun el recurso y su ubicacion. También recibe el nombre de etapa de operacidn minera.
CAZASOLA CCAMA indica que la operacién minera es la tercera etapa del ciclo y consiste en la
explotacién de un yacimiento mineral y que una mina estd en operaciones cuando se estd
excavando tierra y/o roca del suelo, agregando que las operaciones mineras pueden ser
subterraneas (socavén) cuando el mineral se encuentra a mucha profundidad, o a tajo abierto, si el
yacimiento se encuentra cerca de la superficie, es muy grande o estd diseminado®®.

— Beneficio: Proceso para obtener el producto final a partir de los minerales extraidos, involucra
técnicas fisicas, quimicas y fisicoquimicas en tres subprocesos: preparacién mecénica®,
metalurgia® y refinacién®. MUTSIOS RAMSAY sefiala que esta actividad se inicia al recibir en la
planta de beneficio las rocas mezcladas con minerales y otras sustancias que han sido extraidas y
transportadas desde el yacimiento minero, y es a partir de este momento que se buscara reducir el
tamanfio de la roca, para luego a través de procesos quimicos y fisicos ir obteniendo un mayor grado
de pureza del mineral metalico con la finalidad ultima de obtener un insumo que sera usado en
otras industrias*.

— Labor general: Operaciones auxiliares en la mina, como ventilacién y desagiie, que son esenciales
para su funcionamiento. Abarca servicios que benefician a varias concesiones pertenecientes a
distintos titulares. CALDERON SIGUAS indica que mediante esta actividad se prestan servicios
auxiliares, tales como ventilacidn, desaglie, izaje, entre dos o mas concesiones de diferentes
titulares. El contratista necesita de una concesidn, pues otorga a su titular el derecho a prestar
servicios auxiliares.*!

— Transporte minero: Traslado sistematico y continuo de minerales, insumos y productos, desde y

hacia las zonas de produccidon, mediante medios de transporte no convencionales como fajas

35 Caputo, Alfredo. Manual de apoyo a la teoria y practica del Derecho Minero. Universidad de la Republica. Pag. 28.

36 Cazasola Ccama, Juan. Manual Basico de Derecho Minero. Puno: Universidad Nacional del Altiplano. Abril 2013. Pag. 80-81.

37 En la preparacidon mecdnica, el mineral se somete a procedimientos como la reduccion de tamafio, clasificacidn y lavado, para optimizar su
tratamiento en las etapas subsiguientes.

3 |a metalurgia abarca un conjunto de técnicas dirigidas a concentrar y/o extraer las sustancias valiosas contenidas en los minerales,
recurriendo a métodos fisicos, quimicos y/o fisicoquimicos.

39 La refinacidn representa la fase culminante en la que se purifican los metales derivados de las operaciones metalurgicas anteriores. Su
finalidad es garantizar que estos metales cumplan con las especificaciones requeridas para su venta o aplicacion industrial.

40 Mutsios Ramsay, Milagros. Tesis para optar el Titulo de Abogado por la PUCP “Sacando el beneficio a la actividad minera: la concesion de
beneficio del Cédigo de Mineria de 1900 hasta el Texto Unico Ordenado de la Ley General de Mineria”, 2018. Pag. 28-29. Chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://tesis.pucp.edu.pe/repositorio/bitstream/handle/20.500.12404/12782/MUSTI
OS RAMSAY SACANDO EL BENEFICIO A LA ACTIVIDAD MINERA.pdf?sequence=1&isAllowed=y

41 Calderdn Siguas, Luis Fernando. La Formalizaciéon minera en el Peru. Legislacion, requisitos, cancelacidn de la inscripcion en el REINFO y
Delito de Mineria llegal. Primera Edicidn. Julio 2022. Pag. 43.
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transportadoras, tuberias y cables carriles. VEGA afirma que el transporte minero es la actividad
minera por la cual una persona instala y opera un sistema de transporte masivo y continuo de
productos minerales, para brindar el servicio de transporte de tales productos a concesionarios
distintos de ella, entre uno o varios centros mineros y un puerto, una planta de beneficio o una

refineria, 0 en uno o mas tramos de estos trayectos* .

— Comercializacién: Venta de minerales después de la extraccion y procesamiento, tanto en mercados
locales como internacionales, con precios influenciados por la demanda global. MUTSIOS RAMSAY
agrega que en las transacciones o contratos de compra - venta de productos mineros, ambas partes,
bajo responsabilidad, estan obligadas a precisar la procedencia de dichos productos, identificando
el derecho minero del cual ha sido extraido y/o especificando, en el caso de productos metaldrgicos,
el certificado de la planta de beneficio, y que para nuestro ordenamiento juridico es importante
determinar de dénde proviene el producto minero, enfatizando que tal importancia radica en evitar
propagar las actividades relacionadas con la mineria ilegal*.

El abandono de la unidad minera Quiruvilca, debido a dificultades financieras e insolvencia,
subraya la vital importancia de una adecuada y eficiente gestion de la actividad minera de explotacion.
Acorde a lo establecido el numeral 7.6 del articulo 7 y el articulo 25 del Reglamento para el Cierre de
Minas®, desde el inicio de la explotacién, es fundamental implementar un proceso de cierre
progresivo, para luego al finalizar la etapa operativa pasar a ejecutar el cierre final y consecuente
postcierre. En este caso de abandono, ha quedado evidenciado que durante la explotacién no se
cumplié debidamente con el cierre progresivo, situacion que fue agravada con la paralizacion de las
operaciones y el corte del suministro eléctrico, pues este ocasiond la detencién del funcionamiento

del sistema de tratamiento de aguas acidas, esencial para la mitigacién del impacto ambiental de la

42 Vega, Antonio. Régimen Minero Peruano. Diciembre 2017. Lima, Ediciones Soajane E.I.R.L.

43 Cabe precisar que, como primer requisito para realizar las actividades mineras de exploracién y/o explotacion, se requiere contar con una
concesion minera, la cual, para el caso de la gran y mediana mineria (estrato al que pertenece el titular de la unidad minera Quiruvilca), se
solicita al Instituto Geoldgico Minero y Metalurgico (Ingemmet). Mientras que para la realizacion de las actividades mineras de beneficio,
labor general y transporte minero se deben obtener concesiones especificas: la concesion de beneficio, la concesion de labor general y la
concesion de transporte minero, respectivamente. Estas concesiones para el caso de la gran y mediana mineria se obtienen ante la DGM del
Minem. Véase los articulos 9, 10 y 11 del Texto Unico Ordenado de la Ley General de Mineria, asi como el numeral 16.3 del articulo 16, el
numeral 82.1 del articulo 82, el numeral 94.1 del articulo 94 y el numeral 95.1 del articulo 95 del Reglamento de Procedimientos Mineros.
4 Mutsios Ramsay, Milagros. Tesis para optar el Titulo de Abogado por la PUCP “Sacando el beneficio a la actividad minera: la concesion de
beneficio del Cédigo de Mineria de 1900 hasta el Texto Unico Ordenado de la Ley General de Mineria”, op. cit., pag. 31-32.

45 Reglamento para el cierre de minas

7.6. Cierre progresivo: Actividades de rehabilitacion que el titular de actividad minera va efectuando simultdneamente al desarrollo de su
actividad productiva, de acuerdo al cronograma y condiciones establecidos en el Plan de Cierre de Minas aprobado y ejecutado bajo
supervision de la autoridad minera.

Articulo 25.- Ejecucién de medidas de cierre progresivo

El titular de actividad minera esta obligado a cumplir de manera eficaz y oportuna, con las medidas de cierre progresivo establecidas en el
Plan de Cierre de Minas aprobado, durante la vida util de su operacién minera, debiendo ejecutarlas en forma inmediata cuando cesen las
operaciones mineras en las areas o instalaciones que corresponda, conforme al cronograma aprobado por la autoridad competente. Sélo
podran ser objeto de cierre final, las labores, areas e instalaciones, que por razones operativas, no hayan podido cerrarse durante la etapa
productiva o comercial.



26

unidad minera®; hecho que no solo agudizé la problemdtica ambiental, con la contaminacidn del rio
Shorey vy el riesgo de desbordamiento de las relaveras, sino que también intensificd la crisis social,
evidenciada por la necesidad de declarar estados de emergencia en areas afectadas y la activacién de
mesas de trabajo para abordar la contaminacion del rio Moche.

2.2 La certificacion ambiental

De acuerdo con lo establecido por el articulo 3 de la Ley N.° 27446, Ley del Sistema Nacional
de Evaluacion del Impacto Ambiental (SEIA), todo proyecto de inversidon que pueda causar impactos
ambientales negativos significativos debe contar con una certificacién ambiental, antes de llevarse a
cabo.

Para obtener la certificacion ambiental, el titular debe someter a evaluacidn de la autoridad
ambiental competente el estudio ambiental de su proyecto de inversién. Los estudios ambientales
pueden ser de tres categorias: Declaracion de Impacto Ambiental (DIA) para proyectos con impactos
leves, Estudio de Impacto Ambiental Semidetallado (EIA-sd) para proyectos con impactos moderados
y Estudio de Impacto Ambiental Detallado (EIA-d) para proyectos con impactos altos®’.

Los estudios ambientales comprenden un proceso técnico - legal en el que se revisan y analizan
los proyectos de inversidon presentados a la autoridad ambiental competente. Su finalidad es la
identificacion, prevencién, minimizacién, correccidn, mitigacién y, en su caso, compensacion de los
impactos ambientales negativos significativos que pudieran ser ocasionados por los proyectos.
Paralelamente, estos estudios buscan reconocer, evaluar y fomentar los impactos positivos que estos
proyectos puedan generar.

Al respecto, resulta ilustrativa la definicion dada por KARLHEINZ SPITZ y JOHN TRUDINGER
sobre la evaluacion ambiental en el caso de los proyectos mineros. Segun estos autores, la evaluacion
ambiental es un proceso integral que acompafia un proyecto minero desde su inicio hasta su
conclusién, enfocandose en la planificacidn y toma de decisiones conscientes a lo largo de todo su ciclo

de vida*.

46 El sistema de tratamiento de aguas acidas esta disefiado para tratar el agua contaminada con altos niveles de acidez y metales pesados,
tipicamente generada por la actividad minera, antes de que sea liberada al medio ambiente. Al tratar estas aguas acidas, se reduce
significativamente su potencial dafio a los ecosistemas acuaticos y terrestres, se protege la calidad del agua y se promueve un manejo mas
sostenible de los recursos hidricos. Asi, esta accion contribuye a minimizar los impactos negativos de la mineria sobre el ambiente y la salud
publica.

47 Véase el numeral 4.1 del articulo 4 de la Ley del SEIA, modificado por el Decreto Legislativo N.° 1394,

48 Spitz, Karlheinz y Trudinger, John. Mining and the Environment from Ore to Metal. Segunda Edicion. 2019. Pag. 40.

Cabe sefialar que estos autores enfatizan también en que el propdsito primordial de un Estudio de Impacto Ambiental (EIA) es identificar y
abordar proactivamente los posibles impactos ambientales y sociales negativos desde las fases preliminares del proyecto. Esto se hace con
el fin de prevenir problemas ambientales o sociales durante las etapas de construccion y operacién de la mina. Ademas, un objetivo esencial
del EIA es asegurar que los beneficios del proyecto se maximicen y distribuyan de manera equitativa. En resumen, el EIA tiene como metas
principales mitigar los impactos negativos y resaltar los positivos, garantizando asi un desarrollo minero sostenible y responsable.
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Los estudios ambientales incluyen medidas que aseguren el cumplimiento de los estandares
de calidad ambiental, los limites maximos permisibles, la gestion del impacto social y otros
requerimientos de acuerdo a la legislacién ambiental vigente®.

Estos estudios se elaboran y evaltan en el marco de la Politica Nacional del Ambiente®®, los
derechos y principios previstos en la Ley N.° 28611, Ley General del Ambiente®?, la Ley del SEIA, su
Reglamento y el Reglamento Ambiental Sectorial respectivo. Ademas, se tienen en cuenta los Términos
de Referencia y Guias aplicables a cada caso. El procedimiento de evaluacién de estos estudios
comprende varias etapas, plazos especificos, requerimientos y alcances definidos principalmente por
la Ley del SEIA, su Reglamento y las normativas ambientales sectoriales.

Asimismo, este procedimiento comprende mecanismos que permiten la participacion
ciudadana en la evaluacidn del estudio ambiental, lo que garantiza que las opiniones y preocupaciones
de los grupos interesados se tomen en cuenta en la toma de decisiones durante el proceso de
evaluacion del impacto ambiental de los proyectos de inversion®2.

Es importante senalar que la resolucion que aprueba el estudio ambiental constituye la
certificacion ambiental, la cual declara la viabilidad técnica y ambiental integral del proyecto de
inversidn. Sin embargo, se precisa que esta certificacion no constituye un titulo habilitante, ya que el
proyecto aun deberd obtener las autorizaciones, permisos, licencias y demads requisitos que son
necesarios para su ejecucion3.

Para el caso de los proyectos de explotacién de la gran y mediana mineria se requiere de un
EIA-d**, estudio ambiental cuya evaluacidon desde finales del afio 2015 se encuentra bajo la
competencia del Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles
(Senace)®. Los EIA-d de los proyectos de explotacidn minera tienen como requisito que se cuente con

concesion minera sobre el area donde se realizara la actividad.

4 Véase el articulo 14 del Reglamento de la Ley del SEIA, aprobado mediante el Decreto Supremo N.° 019-2009-MINAM.
%0 | a Politica Nacional del Ambiente al 2030 ha sido aprobado por el Decreto Supremo N.° 023-2021-MINAM.
5! Ley General del Ambiente
- Derechos: Derecho y deber fundamental (art. I), derecho de acceso a la informacidn (art. Il), derecho a la participacion en la gestién
Ambiental (art. Ill) y derecho de acceso a la justicia ambiental (art. IV).
- Principios: Sostenibilidad (art. V), Prevencién (art. VI), Precautorio (art. VII), Internalizacién de costos (art. VIIl), Responsabilidad
Ambiental (art. IX), Equidad (art. X) y Gobernanza Ambiental (art. XI).
52 Véase el literal c) del articulo 1 de la Ley del SEIA, asi como el literal d) de su articulo 10 y su Capitulo Ill. Revisese también el Reglamento
sobre Transparencia, Acceso a la Informacion Publica Ambiental y Participacion y Consulta Ciudadana en Asuntos Ambientales, aprobado por
Decreto Supremo N.° 002-2009-MINAM.
53 Véase el numeral 12.1 del articulo 12 de la Ley del SEIA.
54 Véase el primer parrafo del articulo 25 del Reglamento de Proteccidn y Gestion Ambiental para las Actividades de Explotacion, Beneficio,
Labor General, Transporte y Almacenamiento Minero, aprobado por Decreto Supremo N.° 040-2014-EM. Este dispositivo establece que los
proyectos de explotacion y/o beneficio minero pertenecen a la Categoria Ill, lo que significa que requieren un EIA-d.
55 Mediante la Ley N.° 29968, se cred el Senace como la entidad encargada de revisar y aprobar los EIA-d de los proyectos de inversion bajo
la competencia del gobierno nacional, regulados por la Ley del SEIA y su Reglamento, que puedan causar impactos ambientales significativos.
Asimismo, a través de la Resolucion Ministerial N.° 328-2015-MINAM se aprobd la culminacidn del proceso de transferencia de funciones en
materia de mineria del Minem al Senace y se establecié que desde el 28 de diciembre de 2015 el Senace asumid la competencia exclusiva
para revisar y aprobar los EIA-d de los proyectos mineros y demds actos o procedimientos vinculados a estos.
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Se considera relevante mencionar la perspectiva del Tribunal Constitucional sobre Ia
certificacion ambiental sefialada en el Auto de fecha 11 de junio de 2019 (Exp. N.° 03988-2018-PA/TC),
segun la cual el principio de prevencién supone resguardar los bienes ambientales de cualquier peligro
que pueda afectar su existencia, por lo que el legislador ha estimado que mediante la certificacién
ambiental la autoridad competente garantiza a la comunidad en su conjunto que las empresas
autorizadas a realizar actividades que puedan generar un impacto negativo en el ambiente cuentan
con estrategias y planes idéneos para prevenir algun siniestro de naturaleza ambiental, o que, en el
peor de los supuestos, tienen la capacidad para enfrentar de forma inmediata y efectiva los eventuales
siniestros que pudieran presentarse®®.

Cabe sefialar que conforme a lo establecido en el articulo 37 del Reglamento de Proteccién y
Gestion Ambiental para las Actividades de Explotacion, Beneficio, Labor General, Transporte y
Almacenamiento Minero® y el articulo 9 del Reglamento de Cierre de Minas®, el EIA-d constituye el
primer instrumento ambiental que prevé las medidas de cierre de un proyecto minero. Las medidas
de cierre establecidas en el EIA-d son descritas a nivel conceptual; luego, estas medidas son
desarrolladas a nivel de factibilidad en el instrumento de gestién ambiental denominado “Plan de
Cierre de Minas”.

De este modo, el EIA-d se posiciona como un esencial instrumento ambiental, que anticipa las

estrategias para el adecuado cierre de un proyecto minero. Estas estrategias, inicialmente presentadas

%6 Auto del Tribunal Constitucional de fecha 11 de junio de 2019 (Exp. N.° 03988-2018-PA/TC). https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2019/03988-
2018-AA%20Resolucion.pdf

57 Reglamento de Proteccion y Gestidbn Ambiental para las Actividades de Explotacién, Beneficio, Labor General, Transporte y
Almacenamiento Minero

Articulo 37.- Del Plan de Cierre de Minas

El estudio ambiental contiene el Plan de Cierre de Minas con una descripcion de las medidas de cierre a nivel conceptual. Los requisitos,
contenidos, evaluacidn y aprobacion de las medidas a nivel de factibilidad, se rigen por las disposiciones especiales de la Ley que regula el
Cierre de Minas, Ley N2 28090 y su Reglamento, aprobado por Decreto Supremo N2 033-2005-EM y demas normas complementarias, sin
perjuicio de las disposiciones sobre la materia en el marco de la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental y del Sistema
Nacional de Gestién Ambiental.

En el caso de estudios ambientales que proponen como actividad principal el reaprovechamiento de uno o mdas pasivos ambientales mineros,
las medidas de cierre deberan estar planteadas a nivel de factibilidad con disefio de nivel constructivo. En este supuesto, la aprobacién del
estudio ambiental con cierre a nivel de factibilidad con disefio de nivel constructivo, exime a su titular de la presentacion de un Plan de Cierre
de Minas adicional.

Para los casos en los que en una unidad minera en operacién se proyecte involucrar el reaprovechamiento de un pasivo, las medidas de
cierre correspondientes, deberan incluirse en el Plan de Cierre de Minas de dicha unidad minera.

58 Reglamento para el cierre de minas

Articulo 9.- De los instrumentos de gestidn ambiental y el Plan de Cierre

El Plan de Cierre de Minas complementa el Estudio de Impacto Ambiental y el Programa de Adecuacién y Manejo Ambiental correspondiente
a las operaciones del titular de actividad minera.

En ninglin caso se aprobara como parte del Estudio de Impacto Ambiental o del Programa de Adecuacién y Manejo Ambiental, ni de su
ejecucion, proyectos, labores o instalaciones mineras que por su disefio, dimensién o naturaleza pudieran estar orientados a minimizar el
monto de las garantias del Plan de Cierre de Minas.

El Plan de Cierre de Minas que se incluye en el Estudio de Impacto Ambiental, se presenta a nivel conceptual ante la Direccién General de
Asuntos Ambientales Mineros del Ministerio de Energia y Minas, de acuerdo a lo dispuesto en la normatividad vigente.

El Plan de Cierre de Minas debe ser presentado de acuerdo a los términos sefialados en el presente Reglamento, por los titulares de nuevos
proyectos de actividad minera en el plazo maximo de un afio a partir de la aprobacién del respectivo EIA y de la vigencia de esta norma, para
los titulares de actividades mineras en operacién.

En la evaluacion y aprobacién de aquellos proyectos de inversion sujetos a otros Estudios Ambientales que se presentan ante el Ministerio
de Energia y Minas y que no estdn sujetos a la aprobacién posterior de un Plan de Cierre de Minas, se consideran necesariamente las medidas
de rehabilitacion ambiental que corresponda en funcidn de los impactos de dicho proyecto.


https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2019/03988-2018-AA%20Resolucion.pdf
https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2019/03988-2018-AA%20Resolucion.pdf
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en un nivel conceptual dentro del EIA-d, son posteriormente detalladas y refinadas en el Plan de Cierre
de Minas, instrumento de gestidon ambiental que desarrolla de manera complementaria un esquema
detallado y factible para el cierre ya inicialmente propuesto en el EIA-d. Este proceso asegura que,
desde las etapas iniciales de planeacién y aprobacion de un proyecto minero, se contemplen y se
planifiquen de manera integral las acciones necesarias para mitigar impactos ambientales negativos y
garantizar una rehabilitacion eficaz del sitio, alineando las operaciones mineras con los principios de
sostenibilidad y responsabilidad ambiental, consagrados por la Ley N.° 28611, Ley General del
Ambiente®.

2.3 Las licencias, autorizaciones y permisos

En el marco del Derecho Administrativo y Derecho Ambiental, las licencias, autorizaciones y
permisos constituyen herramientas esenciales para la regulacién y control de actividades que pueden
impactar al ambiente y al ordenamiento juridico administrativo. Estos instrumentos juridicos permiten
a la Administracién Publica ejercer su funcién de supervision, garantizando el cumplimiento de las
normativas establecidas en beneficio del interés publico y la proteccién ambiental.

Cabe sefalar que, a nivel doctrinal, no existe distincion entre las figuras de licencias,
autorizaciones y permisos, las que responden a un concepto univoco. No obstante, a nivel sectorial
peruano estas figuras reciben connotaciones diferentes.

En materia minera, después de obtener la certificacion ambiental para realizar la actividad de
explotacién, es necesario contar con licencias, autorizaciones, permisos y otros requisitos establecidos
por la normatividad respectiva, de acuerdo con la naturaleza y ubicacidn de las actividades a realizar®®.
Por ejemplo:

- Para dotar de agua a las operaciones de los proyectos de explotacion minera se requiere la

obtencidn de una licencia de uso de agua®.

%9 Ley General del Ambiente, Ley N.° 28611

Articulo V.- Del principio de sostenibilidad

La gestion del ambiente y de sus componentes, asi como el ejercicio y la proteccién de los derechos que establece la presente Ley, se
sustentan en la integracién equilibrada de los aspectos sociales, ambientales y econdmicos del desarrollo nacional, asi como en la satisfaccion
de las necesidades de las generaciones actuales y futuras.

Articulo IX.- Del principio de responsabilidad ambiental

El causante de la degradacion del ambiente y de sus componentes, sea una persona natural o juridica, publica o privada, esta obligado a
adoptar inexcusablemente las medidas para su restauracion, rehabilitacion o reparacién segln corresponda o, cuando lo anterior no fuera
posible, a compensar en términos ambientales los dafios generados, sin perjuicio de otras responsabilidades administrativas, civiles o penales
a que hubiera lugar.

60 | ey del SEIA

Articulo 12.- Resolucién de certificacion ambiental o expedicion del Informe Ambiental

(...) La resolucion que aprueba el estudio ambiental constituye la Certificacion Ambiental, que declara la viabilidad ambiental del proyecto
propuesto en su integridad, la cual se otorga sin perjuicio de las autorizaciones, permisos, licencias y otros requerimientos que el titular
requiera para su ejecucion. (...)

61 Ley N.° 29338, Ley de Recursos Hidricos

Articulo 47.- Definicion

La licencia de uso del agua es un derecho de uso mediante el cual la Autoridad Nacional, con opinién del Consejo de Cuenca respectivo,
otorga a su titular la facultad de usar este recurso natural, con un fin y en un lugar determinado, en los términos y condiciones previstos en
los dispositivos legales vigentes y en la correspondiente resolucion administrativa que la otorga.

Articulo 50.- Caracteristicas de la licencia de uso
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- Para la ejecucién de los proyectos de exploracién minera (cuya duracion suele oscilar en
promedio entre dos y cuatro afios), se requiere contar con una autorizacidn de uso de aguas®.

- Para el eventual uso de aguas en épocas de superavit hidrico, se debe obtener el denominado
permiso de uso de aguas®.

Como ejemplos adicionales, se tienen el Certificado de Inexistencia de Restos Arqueoldgicos
(CIRA)®* emitido por el Ministerio de Cultura y el permiso otorgado por el propietario del terreno
superficial o la culminacion del procedimiento de servidumbre®. Asimismo, se debe obtener la
autorizacién de actividades para dar inicio a la exploracion o explotacion, la cual esta prevista en el
Reglamento de Procedimientos Mineros, aprobado por el Decreto Supremo N.° 020-2020-EM®®,

2.4 La autorizacion de inicio de actividades

Son caracteristicas de la licencia de uso las siguientes:

1. Otorgar a su titular facultades para usar y registrar una dotacidn anual de agua expresada en metros cubicos, extraida de una fuente,
pudiendo ejercer las acciones legales para su defensa;

2. se extingue por las causales previstas en la Ley;

3. su plazo es indeterminado mientras subsista la actividad para la que fue otorgada;

4. atribuye al titular la potestad de efectuar directamente o en coparticipacion, segun el caso, inversiones en tratamiento, transformacion y
reutilizacidn para el uso otorgado. El agua excedente se entrega a la Autoridad Nacional para su distribucion;

5. faculta a ejercer las servidumbres previstas en esta Ley y de acuerdo con las actividades y tipo de uso del agua que realice el titular;

6. es inherente al objeto para el cual fue otorgado; vy,

7. las licencias de uso no son transferibles. Si el titular no desea continuar usandola debe revertirla al Estado, a través de la Autoridad
Nacional.

62 Ley N.° 29338, Ley de Recursos Hidricos

Articulo 62.- Autorizacion de uso de agua

La autorizacion de uso de agua es de plazo determinado, no mayor a dos (2) afios, mediante el cual la Autoridad Nacional otorga a su titular
la facultad de usar una cantidad anual de agua para cubrir exclusivamente las necesidades de aguas derivadas o relacionadas directamente
con lo siguiente:

1. Ejecucidn de estudios.

2. Ejecucion de obras.

3. Lavado de suelos.

La autorizacién de uso puede ser prorrogada por una Unica vez, por un plazo similar, siempre que subsistan las condiciones que dieron origen
a su otorgamiento.

Los requisitos son determinados en el Reglamento.

63 Ley N.° 29338, Ley de Recursos Hidricos

Articulo 58.- Permiso de uso de agua para épocas de superavit hidrico

El permiso de uso de agua para épocas de superavit hidrico es un derecho de duracién indeterminada y de ejercicio eventual, mediante la
Autoridad Nacional, con opinién del Consejo de Cuenca, otorga a su titular la facultad de usar una indeterminada cantidad de agua variable
proveniente de una fuente natural. El estado de superdvit hidrico es declarado por la Autoridad Nacional cuando se han cubierto los
requerimientos de los titulares de licencias de uso del sector o distrito hidraulico.

64 EL CIRA se encuentra regulado en el Reglamento de Intervenciones Arqueoldgicas, aprobado por Decreto Supremo N.° 003-2014-MC.

85 Conforme a la Ley N.° 26505, Ley de la inversion privada en el desarrollo de las actividades econdmicas en las tierras del territorio nacional
y de las comunidades campesinas y nativas, y su Reglamento, aprobado mediante Decreto Supremo N.° 017-96-AG.

66 viéase los capitulos XIX y XX del Reglamento de Procedimientos Mineros.
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Para iniciar las actividades de explotacion minera, luego de cumplir con los requisitos
mencionados previamente®’, el titular de la gran y mediana mineria debe gestionar ante la DGM del
Minem la autorizacién de inicio de dichas actividades®®.

Es importante destacar que uno de los requisitos para obtener la autorizacién de inicio de
actividades de explotacién es sefialar la resolucidn que aprueba el PCM o adjuntar el cargo de
presentacion de este plan, anexando la garantia preliminar®. El PCM serd materia de explicacion
detallada en el Capitulo IIl.

Una vez obtenida la autorizacién de inicio, el titular podra comenzar a realizar la actividad de

explotacién minera.

67 Reglamento de Procedimientos Mineros
Articulo 37.- Contenido del titulo de concesién minera
(...) Para iniciar y/o realizar actividades mineras de exploracién y/o explotacién el concesionario debe obtener previamente la autorizacion
de actividades respectiva, conforme lo regula el presente Reglamento.
37.3 El titulo de concesidn no autoriza por si mismo a realizar las actividades mineras de exploracion ni explotacion, sino que previamente el
concesionario debe:
a. Contar con la certificacién ambiental emitida por la autoridad competente.
b. Gestionar la aprobacion del Ministerio de Cultura de las declaraciones, autorizaciones o certificados que son necesarios para el
ejercicio de las actividades mineras.
c. Obtener el permiso para la utilizacion de tierras mediante acuerdo previo con el titular del predio o la culminacién del procedimiento
de servidumbre.
d. Obtener la autorizacién de actividades de exploracion o explotacidn de la Direccién General de Mineria o del Gobierno Regional
correspondiente, entre otros. (...)
68 Véase el capitulo XX del Reglamento de Procedimientos Mineros.
9 Véase el acapite 4 del numeral 102.1 del articulo 102 del Reglamento de Procedimientos Mineros.
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Industria minera: actividades mineras, certificacion ambiental y otros
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Capitulo lll.- El cierre de minas

3.1 El cierre de minas

El cierre de minas es un proceso esencial en la gestiéon de los proyectos mineros y debe ser
planificado desde el inicio de estos para anticipar desafios futuros. Implica la rehabilitacion de areas
afectadas para crear condiciones seguras y ambientalmente sostenibles para usos posteriores,
garantizando la seguridad ambiental y de las personas. Este proceso, en términos del BANCO MUNDIAL
en el documento denominado “Cierre de Minas: Una caja de herramientas para los gobiernos”, busca
restaurar, en la medida de lo posible, las tierras perturbadas por la mineria para un uso de la tierra
beneficioso y sostenible después del cierre’.

En esa misma linea, el INTERGOVERNMENTAL FORUM ON MINING, MINERALS, METALS AND
SUSTAINABLE DEVELOPMENT (IGF) en el estudio titulado “Proyecto minero, rehabilitacion y directrices

"7t sefiala que el cierre y la recuperaciéon de minas deben realizarse de

de cierre, Papua Nueva Guinea
forma progresiva y planificarse desde las primeras etapas de un proyecto minero para maximizar los
resultados beneficiosos después del cierre, lo cual es concordante con el principio de desarrollo
sostenible definido por la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de las Naciones
Unidas en 1987, como: “Desarrollo que satisface las necesidades de la generacién presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”’?.

Las estrategias de cierre minero incluyen la rehabilitacion del suelo, la proteccién del agua, la
reforestacion y eliminacion de riesgos para la comunidad y la biodiversidad. Esto se logra a través de
acciones como la estabilizacion de taludes, el sellado de tuneles, el tratamiento de aguas acidas y la
restauracion paisajistica.

Segun sefiala la COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL) en el
articulo “Gestién del cierre de minas en el Per(” 3, los principales objetivos del cierre satisfactorio de
una mina son garantizar que la salud publica y la seguridad futura de la comunidad no estén en peligro.
La fase de cierre de la mina puede también entrafiar riesgos crecientes de seguridad para los

empleados. Es posible que, al hacer frente al cierre de la mina y la consiguiente pérdida de empleo,

estos tengan una menor motivacion y moral, lo que podria conducir a problemas de seguridad en el

70 El documento “Cierre de Minas: Una caja de herramientas para los gobiernos” se encuentra disponible en: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://documentsl.worldbank.org/curated/en/278831617774355047/pdf/Mine-Closure-
A-Toolbox-for-Governments.pdf.

7t El estudio “Proyecto minero, rehabilitacion y directrices de cierre, Papua Nueva Guinea” estd disponible en:
https://www.iisd.org/system/files/publications/mining-rehabilitation-closure-guide-papua-new-
guinea.pdf?q=sites/default/files/publications/mining-rehabilitation-closure-guide-papua-new-guinea.pdf.

72 E| Informe de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de las Naciones Unidas de 1987 se encuentra disponible en:
chrome-

extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.ecominga.ugam.ca/PDF/BIBLIOGRAPHIE/GUIDE LECTURE 1/CMMAD-
Informe-Comision-Brundtland-sobre-Medio-Ambiente-Desarrollo.pdf.

73 Rodriguez, Carla y Julca, Dolfer. Gestidn del cierre de minas en el Peru: estudio técnico-legal sobre el alcance de la legislaciéon peruana en
el cierre de operaciones mineras. Documentos de Proyectos (LC/TS.2020/118). Santiago. Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL). 2020. P4g. 18.



https://www.iisd.org/system/files/publications/mining-rehabilitation-closure-guide-papua-new-guinea.pdf?q=sites/default/files/publications/mining-rehabilitation-closure-guide-papua-new-guinea.pdf
https://www.iisd.org/system/files/publications/mining-rehabilitation-closure-guide-papua-new-guinea.pdf?q=sites/default/files/publications/mining-rehabilitation-closure-guide-papua-new-guinea.pdf
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lugar de trabajo. Asimismo, se precisa que otro objetivo del cierre es abandonar la mina en condiciones
seguras para el medio ambiente, para lo cual, es necesario adoptar medidas que eviten o disminuyan
el riesgo de contaminacion de los cuerpos de agua (superficiales y subterraneos) o los suelos. Cabe
destacar que esas medidas deben garantizar el control del riesgo ambiental a largo plazo, habida
cuenta de que las posibles fuentes de contaminacién, como los depésitos de relave, permanecen
usualmente en el sitio y requieren, por ende, un mantenimiento y monitoreo continuo sin un fin
definido. Finalmente, el cierre debe considerar también otros posibles impactos negativos de los
componentes mineros abandonados en la fauna, la flora o los ecosistemas del lugar.”

Asimismo, en la definicidon de cierre de minas propuesta por MENESES RIVAS, se destaca la
atencioén particular en la contaminacion generada por las aguas acidas provenientes de la mina. En ese
sentido, sostiene que la caracteristica del cierre de minas es evitar la intrusion de agua acida en el
suelo, el agua y el aire que contaminan el medio ambiente; en consecuencia, la importancia del cierre
de minas es estabilizar los puntos de generacién de aguas acidas llevandolos por debajo de los limites
maximos permisibles que exige la ley. Las aguas acidas provocadas por la actividad minera deben ser
tratadas debido a que ocasionan la reduccidon de especies bioldgicas locales, fauna y flora; lo que
ocasiona la contaminacién de la cadena alimenticia de otras especies no solamente por la acidez del
agua sino por la contaminacion de otros elementos propios de la explotacién los cuales pueden en
muchos casos alcanzar niveles toxicos de metales pesados, por lo que este efecto llega finalmente a
las poblaciones contaminando los alimentos de origen animal o vegetal, y directamente al agua que es
consumida por los habitantes de los lugares, sobre todo los adyacentes a las zonas de explotacion
minera. Estos efectos nocivos son extensibles hacia los ecosistemas vinculados y hacia aquellas

poblaciones que dependen de las aguas que drenan por filtraciones hacia rios o subsuelo 7.

74 Por su parte, Jorge Oyarzin Mufioz, profesor titular del Departamento de Ingenieria de Minas de la Universidad de La Serena (Chile), en el
documento titulado “Planes de Cierre Mineros” sefiala que un PCM debe cumplir al menos con los siguientes objetivos especificos:
- Asegurar el cumplimiento de leyes y normas que regulan el cierre minero, asi como de los compromisos corporativos asumidos por la
empresa.
- Asegurar el cierre y estabilidad de las labores mineras superficiales y subterraneas.
- Prevenir la erosidn, remocidén en masa y subsidencia asociadas a los efectos de la explotaciéon minera realizada.
- Estabilizar y proteger los desechos sdlidos producto de la explotacidon minera.
- Resolver satisfactoriamente lo relativo a suelos contaminados en el area de la explotacion, asi como a depdsitos de residuos peligrosos
y no peligrosos enterrados en ella.
- Restaurar en lo posible la hidrologia original del sitio o al menos una red hidrolégica estable.
- Prevenir la generaciéon de drenaje acido v, si es necesario, tratarlo para reducir su acidez y contenido metdlico a niveles legal y
ambientalmente aceptables.
- Establecer la financiacién requerida por el PCM, asi como su distribucién en el tiempo, y las fuentes y mecanismos que lo proveeran.
- Asegurar el cumplimiento de las condiciones requeridas para que el sitio intervenido recupere sus cualidades para el desarrollo de la
vida silvestre, o permita el de nuevas actividades humanas.
- Procurar que el cierre de la explotacién implique el menor grado posible de efectos socio - econdmicos negativos para los trabajadores
y la comunidad situada en su area de influencia econémica y laboral.
- Establecer las medidas necesarias de seguimiento y control de los resultados del PCM.
El referido documento esta disponible en:
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.ucm.es/data/cont/media/www/pag-
15564/Cierres%20mineros%20-%20Jorge%200yarz%C3%BAn.pdf.
75 Meneses Rivas, José. Tesis para optar el Grado de Doctor en Ingenieria Ambiental “Cierre de minas de carbdn en el Pert y su influencia en
la contaminacion ambiental en Goyllarisquizga”, 2020. Pag. 36. chrome-
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El proceso de cierre consta de tres fases:

— Cierre progresivo: Este proceso se lleva a cabo de manera simultanea con la operacién minera en
curso, centrandose en areas que han dejado de estar activas para iniciar la rehabilitacidn.
Proporciona oportunidades para probar y demostrar la eficacia de estas acciones, validar los
criterios de éxito y establecer una relaciéon de confianza con las comunidades y las autoridades
reguladoras. Ademas, tiene como objetivo reducir la carga de trabajo en el cierre final’.

El International Council on Mining and Metals (ICMM) en la “Guia Integrada de Buenas Practicas en
Cierre de Minas”’’ define al cierre progresivo como la implementacién de actividades de cierre
durante el periodo operativo.

— Cierre final: Coincide con el fin de la explotacion minera. Involucra el desmantelamiento de

infraestructuras remanentes que no pudieron ser cerradas durante la operacién.
Al respecto, se encuentra ilustrativa la “Guia para la elaboracién de planes de cierre de minas”’® del
Minem en la que se define al cierre final como la etapa que comienza cuando, a consecuencia del
agotamiento de los recursos minerales econdmicos, cesan las operaciones de minado y de
procesamiento; la cual comprende el desarrollo de actividades tales como: disefios de ingenieria
requeridos para el desmantelamiento; demoliciones; estudios in situ para la disposicion final y/o el
rescate de materiales; estabilizacion fisica, geoquimica e hidrolégica; restablecimiento de la forma
de terreno; revegetacion; rehabilitacion de habitats acuaticos; rehabilitacién de las areas de
préstamo; reconversion laboral; provisiones para brindar servicios esenciales a la comunidad;
transferencia de propiedad y acceso a las tierras; etc.

— Post cierre: Se trata de la supervisién continua del area rehabilitada para garantizar su estabilidad
y seguridad a largo plazo.

El ICMM en su estudio “Conceptos financieros para el cierre de minas” indica que el post cierre
incluye el monitoreo después del cierre, incluido el monitoreo socioeconémico de la calidad y
cantidad de agua, suelo y aire”.

3.2 El cierre de minas en el Peru

En el Perd, el cierre de minas esta regulado por la Ley N.° 28090, Ley que regula el cierre de

minas y su Reglamento, aprobado por el Decreto Supremo N.° 033-2005-EM. Cabe resaltar que esta

extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://repositorio.unfv.edu.pe/bitstream/handle/20.500.13084/4589/MENESES%20
RIVAS%20JOSE%20LUIS%20-%20DOCTORADO.pdf?sequence=1&isAllowed=y

76 Definicion desarrollada por la Unidad de Energia y Extractivos del Banco Mundial en el documento denominado “Cierre de minas: Una caja
de herramientas para los gobiernos”, 2021. Pag. 5.

77 La “Guia Integrada de Buenas Practicas en Cierre de Minas” del ICMM se encuentra disponible en: https://www.icmm.com/en-
gb/guidance/environmental-stewardship/2019/integrated-mine-closure.

78 La “Guia para la elaboracion de planes de cierre de minas” elaborada por el Minem estd disponible en: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.minem.gob.pe/minem/archivos/file/DGAAM/guias/guia_cierre.pdf

7% El estudio “Conceptos financieros para el cierre de minas” del ICMM se encuentra disponible en: https://www.icmm.com/en-
gb/guidance/environmental-stewardship/2019/financial-concepts-for-mine-closure.



https://www.icmm.com/en-gb/guidance/environmental-stewardship/2019/integrated-mine-closure
https://www.icmm.com/en-gb/guidance/environmental-stewardship/2019/integrated-mine-closure
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normativa ha sido la primera en América Latina en materia de cierre de minas®. Se cuenta ademas con
la “Guia para la elaboracién de planes de cierre de minas” del Minem, aprobada por la Resolucidn
Directoral N.° 130-2006-MEM-AAM, la cual fue publicada el 200682,

En la referida Guia, se define al cierre de minas como todas las actividades que se deben llevar
a cabo a lo largo del ciclo de vida de la mina, con el objetivo de cumplir con criterios ambientales
especificos y alcanzar las metas sociales deseadas después de la etapa de minado. Se trata de un
proceso progresivo que inicia en la primera etapa del proyecto con el disefio conceptual y finaliza solo
cuando se han alcanzado de manera permanente los objetivos especificos de cierre, los cuales son
establecidos por cada proyecto y aprobados por la autoridad competente.

De manera mas especifica, la Guia refiere que el cierre de minas incluye actividades que van
desde la elaboracidn del plan de cierre conceptual al inicio del proyecto, la implementacidn del cierre
progresivo durante la operacién, las actualizaciones periédicas del plan de cierre, la ejecucién de las
actividades de cierre final y las actividades post cierre identificadas en el plan.

Asimismo, precisa que el cierre de minas comprende medidas de desmantelamiento,
estabilizacién fisica y quimica, tratamiento de drenaje acido de mina y lixiviacién de metales,
recuperacion o rehabilitacién de terrenos, revegetacion y rehabilitacion de habitats acuaticos, asi
como programas sociales dirigidos a los trabajadores de la minay la poblacién circundante, entre otros.

Llegado a este punto, a continuacidn, se considera relevante establecer cual es la naturaleza
juridica del cierre de minas en el Peru. Al respecto, se debe empezar por sefialar que, segun ZANOBINI,
la actividad administrativa es el conjunto de las gestiones que realiza la administracion publica para la
satisfaccion inmediata de los fines sociales del Estado®.

Desde el punto de vista tradicional e histérico, la actividad administrativa, siguiendo al profesor
JORDANA DE POZAS®, se divide en tres categorias principales: la actividad de policia, la actividad de
incentivo o fomento y la actividad de prestacidn o servicio publico.

Por su parte, ESTEVE PARDO sostiene que las transformaciones que dan lugar a la formacién
del Derecho regulatorio en el dmbito de los riesgos también inciden en la recomposiciéon de las
categorias que estructuran la intervencién administrativa por motivos de seguridad. Destaca que la
categoria que histdricamente ha agrupado esa intervencién es la policia administrativa, pero que la
regulacion actual de los riesgos se desvincula de esta, presentando caracteristicas distintas. Las

diferencias son las siguientes:

80 pefia Moreno, Efrain. Derecho Comparado y Reflexiones en Torno al Cierre Progresivo de Proyectos Mineros en Colombia y Peru.

Derecho & Sociedad 42. P4g. 316.

81 La “Guia para la  elaboracion de planes de cierre de minas” se encuentra  accesible en:

https://www.minem.gob.pe/minem/archivos/file/DGAAM/guias/guia_cierre.pdf

82 7anobini, Guido. Corso di diritto amministrativo, t, V, pag. 1, Milan, afio 1952.

83 Dicha clasificacion fue expuesta por el profesor Jordana de Pozas, la cual se formalizé con la publicacion del trabajo “Ensayo de una teoria
del fomento en el Derecho Administrativo.
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La policia tiene por objeto proteger contra amenazas que, por su naturaleza, son primarias y
facilmente identificables con el conocimiento general de cualquier persona con una formacion basica.
Por su parte, la regulacién de riesgos se enfoca en los peligros derivados de los avances tecnoldgicos,
los cuales estdn rodeados de una complejidad que demanda un conocimiento especializado.

La finalidad de la policia administrativa es garantizar el orden publico y, si este se ve
perturbado, su propdsito se reajusta para enfocarse en restaurar dicho orden. En cambio, la regulacion
de riesgos tiene como finalidad establecer el nivel de riesgo aceptable y su gestién, ya que el riesgo
cero no es posible. De esta manera, la regulacién de riesgos se entiende como la aceptacién y
convivencia con aquellos riesgos que se consideran tolerables. Esta convivencia con el riesgo es
inevitable, pero requiere de una planificacion estratégica en la que el riesgo sea conocido y controlado
mediante normas y técnicas®.

En ese sentido, el cierre de minas responde a una técnica de gestion de riesgos. De otro lado,
segun lo estipulado en el articulo 8 del Reglamento para el Cierre de Minas, el cierre de minas
constituye una obligacién exigible para todo titular de actividad minera. Esta obligacion, dada su
relevancia, implica la constitucién de garantias financieras destinadas a asegurar el cumplimiento
efectivo de dicho cierre. Ademads, es importante destacar que el cierre de minas esta sujeto a
fiscalizacidn por parte de la entidad de fiscalizacién ambiental competente®. Esto implica que esta
autoridad tiene la facultad y la responsabilidad de verificar el cumplimiento de las obligaciones
relacionadas con el cierre de minas, incluida la constitucion de las garantias financieras. Por lo tanto,
el cierre de minas es también una obligacion ambiental sujeta a fiscalizacién, en aras de asegurar la

preservacion del entorno de los proyectos de inversién minera.

3.2.1 Plan de cierre de minas (PCM)
La Ley que regula el cierre de minas establece que el titular de actividad minera esta obligado
a realizar el cierre de las areas, labores e instalaciones de su unidad minera, a través del PCM, el cual
implica la constitucién de una garantia financiera que respalde su implementacién rigurosa y efectiva.
El PCM es un instrumento de gestién ambiental en el que se establecen pautas a ser efectuadas
por el titular minero, a fin de rehabilitar las dreas utilizadas por este®s. Este instrumento prevé la

implementacién de medidas de rehabilitacion?®’, asi como los mecanismos para controlar y verificar su

84 Esteve Pardo, José. Principios de Derecho Regulatorio: Servicios econdmicos de interés general y regulacion de riesgos. Madrid — Barcelona
— Buenos Aires — Sao Paulo: Marcial Pons, 2021. Pag. 46-48.

85 Véase el articulo 4 de la Ley que regula el cierre de minas.

86 Franco Concha, Pedro y otros. Tratamiento contable de la provisién por cierre de minas. Journal of Business de la Universidad del Pacifico.
Pag. 27. Documento disponible en: file:///C:/Users/user/Downloads/43-Article%20Text-44-1-10-20170429%20(2).pdf.

87 La definicion de “rehabilitacion” es desarrollada por el numeral 7.14 del articulo 7 del Reglamento para el cierre de minas:

7.14 Rehabilitacion: Es el proceso conducente a que las dreas que hubieran sido utilizadas o perturbadas por los diferentes componentes de
las actividades mineras, alcancen estabilidad quimica y fisica, asi como la recuperacién de las comunidades de flora y fauna locales;
caracteristicas que representen riesgos minimos a la salud humana; en la medida de lo posible, condiciones que permitan algun uso posterior
del suelo, sea de orden pasivo (bosques, esparcimiento, etc.) o productivo (pastoreo, forestal, etc.), entre otros aspectos especificos
relacionados con las caracteristicas particulares de dichas areas.
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eficacia. Ademas, aborda los aspectos del costo del cierre de la mina y el monto de la garantia
financiera. Este plan, elaborado a nivel de factibilidad, complementa el estudio de impacto
ambiental®.

Este plan es aprobado mediante una Resolucidn Directoral emitida por la autoridad
competente®. Dicha resolucién es un acto administrativo®™® pues constituye una declaracién de la
Administracion Publica sobre la viabilidad técnica y legal de las medidas de cierre propuestas en el Plan
de Cierre de Minas, las cuales, una vez aprobadas, pasaran a ser obligaciones del titular minero, a fin
gue con su posterior implementacidn se logre rehabilitar las areas utilizadas o perturbadas por la
actividad minera.

Las medidas de rehabilitaciéon deben implementarse de manera progresiva a lo largo de la vida
util de lamina. Al concluir esta etapa, se debe llevar a cabo el cierre de las areas, labores e instalaciones
restantes que, por motivos operativos, no hubieran podido ser cerrados durante la fase productiva®.
Posteriormente, se lleva a cabo un control y monitoreo de la efectividad de las medidas de cierre
mediante un programa de post cierre que abarca un periodo de al menos cinco afios®%. Es por lo que
el PCM se compone de medidas de cierre progresivo, cierre final y post cierre.

El cumplimiento del PCM tiene los siguientes objetivos: (i) Estabilidad fisica y quimica a largo
plazo; (ii) Rehabilitacién de las areas afectadas; (iii) Uso alternativo de areas o instalaciones; vy, (iv)
Determinacién de las condiciones del posible uso futuro de dichas dreas o instalaciones®,

El PCM debe ser presentado por el titular minero en un plazo maximo de un afio después de

la aprobacion del estudio de impacto ambiental de la unidad minera®. Si se modifica el estudio de

88 E| estudio de impacto ambiental solo incluye un PCM a nivel conceptual. Véase el tercer parrafo del articulo 9 del Reglamento para el cierre
de minas, asi como los articulos 37, 46 y 52 del Reglamento de Proteccion y Gestion Ambiental para las Actividades de Explotacién, Beneficio,
Labor General, Transporte y Almacenamiento Minero, aprobado por el Decreto Supremo N.° 040-2014-EM.

Asimismo, cabe sefialar que, de acuerdo con el articulo 25 de la Ley N.° 28611, Ley General del Ambiente, los estudios de impacto ambiental
son instrumentos de gestion que incluyen una descripcion de la actividad propuesta y su impacto previsible, tanto directo como indirecto,
en el medio ambiente fisico y social, a corto y largo plazo. También abarcan una evaluacién técnica y las medidas necesarias para evitar o
reducir el dafio de modo tolerable.

En este contexto, el numeral 7.12 del articulo 7, en concordancia con el articulo 9 del Reglamento para el cierre de minas, conceptualiza al
PCM como un instrumento de gestién ambiental que complementa al estudio de impacto ambiental. El PCM consiste en una serie de acciones
técnicas y legales destinadas a rehabilitar dreas afectadas por la mineria, buscando alcanzar asi la restauracion de ecosistemas y la
conservacion del paisaje.

En cuanto a la implementacién del PCM, el articulo 8 de la Ley que regula el cierre de minas establece que este debe aplicarse
progresivamente durante la operacion minera, al término de la cual se debe proceder al cierre de las dreas, labores e instalaciones restantes
que por razones operativas no hubieran podido cerrarse durante la etapa productiva.

De este modo, las medidas de cierre de los PCM se aplican en dos fases: un cierre progresivo durante la operacién minera y un cierre final
posterior al cese de las operaciones. El cierre progresivo se lleva a cabo en paralelo con la actividad productiva, la cual esta descrita en el
estudio de impacto ambiental.

Lo explicado permite concluir que, aunque el PCM tiene su propio proceso de evaluacion y aprobacidn, su andlisis no debe ser aislado. Debe
realizarse en conjunto con el estudio de impacto ambiental, ya que este ultimo proporciona informacién sobre la cual el PCM incorporara
medidas de cierre.

8 Véase el numeral 13.9 del articulo 13 del Reglamento para el Cierre de Minas.

% E| articulo 1 del Texto Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado por el Decreto Supremo N° 004-
2019-JUS, define a los actos administrativos como las declaraciones de las entidades que, en el marco de normas de derecho publico, estdn
destinadas a producir efectos juridicos sobre los intereses, obligaciones o derechos de los administrados dentro de una situacidn concreta.
91 Véase el articulo 25 del Reglamento para el Cierre de Minas.

92 Véase el segundo parrafo del articulo 31 del Reglamento para el cierre de minas.

93 Véase el articulo 10 del Reglamento para el cierre de minas.

%4 Véase el articulo 7 de la Ley que regula el cierre de minas.
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impacto ambiental, el titular debe presentar la modificacion del PCM dentro del afio siguiente a la

aprobacidn de dicha modificacion®. Asimismo, este plan debe actualizarse por primera vez después

de tres afios de su aprobacidn y luego cada cinco afios®®.

El Minem, a través de la Direccion General de Asuntos Ambientales Mineros (DGAAM), es la
autoridad encargada de evaluar y aprobar los PCM de la gran y mediana mineria, asi como sus
modificaciones y actualizaciones. También, a través de la DGM, estd a cargo de evaluar los aspectos
econdmicos y financieros de estos planes y de administrar las garantias financieras®, asi como de
emitir, previa auditoria, los siguientes certificados relacionados con la ejecucién del PCM%8;

— Certificado de cierre progresivo: Cuando se hayan ejecutado las medidas de cierre progresivo
respecto a dreas, labores o instalaciones especificas. A pesar de su obtencidn, el titular estard a
cargo de las labores de post cierre respectivas. Este documento permite al titular solicitar la
reduccion del monto de la garantia y la eventual devolucién de excedentes.

— Certificado de cierre final: Se emite tras la ejecucidon completa de las medidas del PCM y el pago por
el mantenimiento de las medidas de post cierre que deban continuar implementandose. Al obtener
este certificado, cesa la obligacion de mantener la garantia y el titular puede solicitar la devolucién
del eventual saldo. Su emisidn presume legalmente el cumplimiento total y adecuado de las
obligaciones a cargo del titular.

Todo titular esta obligado a presentar informes semestrales a la DGM, informando sobre el
progreso de las labores de rehabilitacion indicadas en el PCM. Estos informes deben contener detalles
sobre la ejecucion de las medidas comprometidas para el préximo semestre. La presentacion de los
informes semestrales persistira hasta la emision del certificado de cierre final*®.

Dos afios antes de comenzar el cierre final, el titular debe informar del mismo a las autoridades
de la zona en cuyo dmbito se realizaran las obras establecidas en el PCM*®. En este lapso, el titular
también debe presentar a la DGM un cronograma detallado de ejecucidon de las medidas de cierre final

y post cierre, sujeto a la aprobacidn correspondiente®’,

3.2.2 Presupuesto del PCM
El presupuesto debe considerar todos los montos, tanto directos como indirectos, derivados
de las medidas del PCM. También debe considerar los montos vinculados con la supervision,

contingencias, contrataciones de terceros, asi como los siguientes montos complementarios®%

95 Véase el numeral 9.1 del articulo 9 de la Ley que regula el cierre de minas.

% Véase el numeral 9.2 del articulo 9 de la Ley que regula el cierre de minas.

97 Véase el articulo 4 de la Ley que regula el cierre de minas y el articulo 6 de su Reglamento.

% Véase el articulo 32 del Reglamento para el cierre de minas.

%9 Véase el articulo 29 del Reglamento para el cierre de minas.

100 pichas autoridades son la Direccion Regional de Energia y Minas, Gobierno Regional, Municipalidades Provinciales y Distritales y la
presidencia de la comunidad respectiva.

101 Véase el articulo 30 del Reglamento para el cierre de minas.

102 \éase el articulo 41 del Reglamento para el cierre de minas.
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— Los relacionados con los servicios legales y administrativos para la cobranza y ejecucién de la
garantia.
— Honorarios o comisiones para el tercero encargado de llevar a cabo el PCM, asi como los montos
adicionales para la adecuada ejecucidn del PCM.
— Honorarios del fiscalizador externo encargado de verificar la correcta ejecucién del PCM.
El presupuesto del PCM se calcula sobre la base del total de dichos montos e incluye los
siguientes aspectos'®:
— Valor presente neto actualizado del PCM, considerando como base la fecha de ejecucidn de las
medidas consideradas en dicho Plan.
— Valor de las medidas de cierre progresivo y cierre final indicadas en el PCM.
— Montos de rehabilitacién ya ejecutados.
— Importe de las garantias actualizadas constituidas en periodos anteriores.
— Importe de las garantias por constituirse.
— Valor de las medidas de post cierre.
Cabe agregar que la provisidn contable del ejercicio destinada a cubrir el costo del PCM deberd
registrarse a partir del ejercicio contable en que el titular minero deba constituir garantia, segun el

cronograma aprobado por la autoridad competente®,

3.2.3 Garantia financiera

Esta garantia tiene por finalidad cubrir los costos de las medidas de rehabilitacion en las etapas
de cierre final y post cierre. Ademas, para la etapa productiva, se debe constituir una garantia que
cubra los costos del cierre progresivo de los componentes principales, los que estan pendientes de ser
establecidos por el Reglamento para el cierre de minas (circunstancia que hace que esta disposicién
aun no resulte aplicable)'®. Se otorga a favor del Minem, quien la liberarad una vez que se completen
las medidas de rehabilitacion y se confirme a través de un informe del OEFA la ejecucion adecuada del
PCM108,

Las garantias pueden adoptar una o mas de las siguientes modalidades: cartas fianza u otros

mecanismos financieros equivalentes; pdlizas de caucidn y otros seguros, sin beneficio de excusion;

103 Véase el articulo 42 del Reglamento para el cierre de minas.

104yéase el articulo 12 de la Ley que regula el cierre de minas.

105 E| articulo 11 de la Ley que regula el cierre de minas ha sido modificado por la Ley N.° 31347, publicada en el diario oficial El Peruano, el
18 de agosto de 2021, siendo su texto actual el siguiente:

Articulo 11.- Garantia ambiental

El titular de la actividad minera debe constituir garantias a favor del Ministerio de Energia y Minas o del Gobierno Regional competente,
segun corresponda, para cubrir los costos de las medidas de rehabilitacidon para las etapas de Cierre Final y Post Cierre de la unidad minera.
Ademas, debe constituir garantia en la etapa productiva que comprende las medidas de cierre progresivo, a favor del Ministerio de Energia
y Minas o el Gobierno Regional competente, para los principales componentes de acuerdo a lo que establezca el Reglamento de la Ley. (...)
Actualmente, esta disposicidon no se encuentra en aplicacién debido a que el Reglamento para el cierre de minas todavia no establece cudles
son los componentes principales que deben ser considerados.

106 \/éase el tercer parrafo del articulo 11 de la Ley que regula el cierre de minas.
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107

fideicomisos en garantia (en efectivo, administracion de flujo, bienes muebles e inmuebles'®’, valores

negociables'®) y fianza solidaria de tercero, sin beneficio de excusién®,
La garantia del PCM aprobado se constituye dentro del plazo maximo de 20 dias habiles
contados a partir del dia siguiente de que se notifique al titular la autorizacidn de construccién de la

10 Asimismo, debe ser

concesion de beneficio o la autorizacion de inicio de actividades de explotacion
renovada o actualizada, dentro de los primeros 20 dias habiles de cada afio!’.

El cdlculo del monto de la garantia se realiza restando al valor total del PCM los montos
correspondientes al cierre progresivo, los montos ya ejecutados para el cierre, y el importe actualizado
de las garantias constituidas!'2.

La garantia se constituye mediante aportes anuales, los cuales se obtienen al dividir el monto
de la garantia entre el nimero de afios de vida util que le quedan a la unidad minera®3,

La garantia debe cumplir con las siguientes caracteristicas en todos los casos!'*:

— Liquidez o conversion agil en efectivo: La garantia debe ser facilmente convertible en efectivo o
poseer una alta liquidez para asegurar su pronta utilizacion cuando sea necesario.

— Documentacion legal en regla: Es imprescindible que toda la documentacion legal asociada a la
garantia esté completa y correctamente regularizada.

— Libre de obligaciones previas: Los bienes ofrecidos como garantia no deben estar comprometidos
en otras obligaciones que puedan disminuir su valor en comparacion con el monto que se pretende
garantizar.

— Actualizacidn constante del valor: El valor de la garantia debe mantenerse actualizado de manera
permanente para reflejar su valor real en el mercado.

— Respaldo de una entidad financiera regulada: La garantia debe estar avalada por una entidad
financiera que esté bajo la supervision de la Superintendencia de Banca y Seguros.

La valuacidn de las garantias ambientales se basa en el valor neto de su realizacion, que debe
reflejar adecuadamente su valor de venta en el mercado, descontando los gastos adicionales

incurridos para tal fin?>,

107 Diferentes de las concesiones mineras y de las instalaciones sujetas al PCM.

108 A excepcidn de aquellos emitidos por el titular de actividad minera.

109 Véase el articulo 55 del Reglamento para el cierre de minas.

110 5j |a notificacidn se realiza en el segundo semestre del afio en curso, el titular tiene la opcidn de constituir una garantia de hasta 18 meses.
Esto permite que la primera renovacion o actualizacion se realice en los primeros 20 dias habiles del afio ulterior siguiente. Véase el articulo
50 del Reglamento para el cierre de minas.

111 véase el numeral 50.2 del articulo 50 del Reglamento para el cierre de minas.

112 y/éase el articulo 51 del Reglamento para el cierre de minas.

113 En el caso de unidades mineras nuevas o en operacion, la vida util serd determinada en funcién de lo establecido en el instrumento de
gestién ambiental, la produccidn anual y las reservas probadas y probables, segun lo sefialado en la DAC. Véase el segundo parrafo del
articulo 51 del Reglamento para el cierre de minas.

114 Véase el articulo 54 del Reglamento para el cierre de minas.

115 Véase el articulo 57 del Reglamento para el cierre de minas.
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3.2.4 Ejecucion de la garantia por el Estado

Cuando el titular minero no cumpla total o parcialmente con la ejecucién del PCM, la DGM
emitird una resolucién directoral declarando dicho incumplimiento y ordenara la ejecucién inmediata
de las garantias financieras establecidas!*®.

Una vez que las garantias se hayan convertido en liquidas, la DGM encargara a una empresa
especializada que lleve a cabo las obras del PCM incumplido. Este proceso se realiza sin perjuicio de
las acciones legales y sanciones que puedan emprenderse contra el titular minero. En otras palabras,
la ejecucién de la garantia por parte del Estado se activa cuando el titular no cumple con sus
obligaciones segun lo establecido en el PCM, con lo cual se busca asegurar la continuidad y finalizacién
adecuada del cierre de la unidad minera®?’.

Es importante sefialar que ni la Ley que regula el cierre de minas ni su Reglamento ofrecen un
mayor desarrollo normativo sobre las acciones y procedimientos que el Estado debe seguir para
realizar el encargo a la empresa especializada y las actuaciones subsiguientes necesarias para

materializar la ejecucién de las obras incompletas del PCM incumplido.

3.2.5 Insolvencia o quiebra del titular

En cuanto a la eventual insolvencia o quiebra del titular, se debe sefialar que el Instituto
Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (Indecopi) debe
informar al Minem, en un plazo de cinco dias habiles después de la difusion del procedimiento, acerca
de las empresas mineras que han ingresado al procedimiento concursal®. Esta constituye la Unica
disposicidn que la Ley que regula el cierre de minas establece sobre el estado de insolvencia o quiebra
en el que pudiera encontrarse el titular minero*®. El Reglamento, por su parte, no contiene disposicién
alguna con relacién a este tema.
3.3 El cierre de minas en la legislacion comparada

La eleccidn de Chile, Canada y Australia como paises de estudio en el andlisis comparativo de
la legislacion sobre el cierre de minas se fundamenta en la necesidad de explorar diversos enfoques y
experiencias sobre esta etapa minera, tal como lo recomienda el IGF en el documento titulado
“Estudios de casos de IGF: Politicas sobre cierre de minas en América del Sur”.

La inclusidn de Chile en el estudio se justifica por ser uno de los pocos paises en América Latina
que ha implementado una legislacidn integral sobre el cierre de minas, exigiendo a las empresas

mineras la provisién de garantias financieras. Canadd y Australia, por su parte, son elegidos como casos

116 véase el articulo 59 del Reglamento para el cierre de minas.

117 véase el articulo 61 del Reglamento para el cierre de minas.

18 En mérito al numeral 32.1 del articulo 32 de la Ley N.° 27809, Ley General del Sistema Concursal.
119 Véase el segundo parrafo del articulo 14 de la Ley que regula el cierre de minas.
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de estudio debido a su destacado liderazgo en la industria minera a nivel mundial*?’; ambos paises han
desarrollado legislaciones y practicas sobre la gestidn del cierre de minas que son importantes conocer
y examinar.

La realizacién de un analisis comparativo con Chile, Canada y Australia tiene como objetivo
principal identificar tanto similitudes como diferencias y posibles areas de mejora en nuestra
regulaciéon sobre el cierre de minas. Al profundizar en el estudio de las normativas especificas de estos
tres paises, se busca adquirir una vision amplia que contemple variadas realidades y metodologias en
la gestion del cierre de minas.

Este enfoque comparativo es crucial para el desarrollo de propuestas innovadoras y eficaces
gue no solo prevengan futuras situaciones adversas como la experimentada en la unidad minera
Quiruvilca, sino que también contribuyan significativamente al perfeccionamiento de las précticas de
cierre de minas en nuestro pais. A través de este estudio, se aspira a integrar lo mejor de las practicas
internacionales en nuestro marco regulatorio, mejorando asi la gestién ambiental y la sostenibilidad
en el sector minero.

3.3.1 Elcierre de minas en Chile

En Chile!®, el Cédigo de Mineria de 1983 no menciona el cierre de minas; en su lugar, la
regulacidn para el cierre de minas se establece en la Ley 20.551, denominada “Ley que regula el cierre
de faenas e instalaciones mineras” publicada en 2011 y vigente desde 2012'??, junto con su
Reglamento aprobado por el Decreto 41 en 201212,

El PCM constituye un permiso sectorial de manera tal que el titular esta impedido de iniciar
operaciones sin tener previamente aprobado este instrumento. La autoridad a cargo de su evaluacién
es el Servicio Nacional de Geologia y Mineria (Sernageomin). Existen dos procedimientos de

evaluacidn: el de aplicacidn general para extracciones superiores a 10,000 toneladas mensuales y otro

120 Seglin sefiala la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en la “Guia metodolégica de cierre de minas”, documento

disponible en https://www.cepal.org/es/publicaciones/46532-guia-metodologica-cierre-minas:

- Canada se destaca como una de las principales potencias mundiales en el sector minero. En el afio 2018, las exportaciones de minerales
de Canada constituyeron aproximadamente un 19% del total de sus exportaciones de mercancias, contribuyendo significativamente con
un 5% al PBI nominal del pais. Durante ese mismo afio, se observé que cerca de dos tercios de las inversiones canadienses en el ambito
de la mineria y exploracion fueron realizadas en operaciones internacionales.

- Por otro lado, Australia cuenta con una robusta industria minera, que en términos econémicos aporta cerca de un 9 % al PBI nacional.
Esta industria es un pilar crucial para la economia australiana, representando mas de la mitad de las exportaciones totales del pais.

121 Chile se destaca en la industria minera mundial, albergando seis de las diez minas mas importantes del planeta: Collahuasi, El Teniente,

Pelambres, Radomiro Tomic, Los Bronces y La Escondida, siendo esta Ultima la de mayor produccion de cobre a nivel mundial con 1,2 millones

de toneladas anuales. Chile mantiene su posiciéon dominante como el principal productor mundial de cobre, con una contribucién del 29% al

suministro global, lo que equivale a 5,8 millones de toneladas. El pais ocupa el segundo lugar a nivel mundial en la produccién de molibdeno,
representando el 18,9% de la produccién global con 55,000 toneladas. En la produccién de plata, Chile se situa en el séptimo lugar a nivel

mundial, con un 4,4% de la produccién global (1.189 toneladas). En cuanto al oro, ocupa el decimocuarto lugar con una contribucién del 1,1%

(38 toneladas). Fuente: Consejo Minero de Chile a partir de informacién de 2023 del Servicio Geoldgico de EE.UU., del Servicio Nacional de

Geologia y Mineria (Sernageomin) y de la Comision Chilena del Cobre (Cochilco).

122 Cabe sefalar que la Ley 20.551, Ley que regula el cierre de faenas e instalaciones mineras, ha sido modificada por la Ley 20.819

(14.03.2015) y la Ley 21.169 (18.07.2019).

123 ] Reglamento de Ley de cierre de faenas e instalaciones mineras, aprobado por el Decreto 41, ha sido modificado por el Decreto 6

(23.06.2020).
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simplificado para extracciones de 10,000 toneladas mensuales o menos. Asimismo, el PCM es objeto
de actualizacién o modificacion, cuando corresponda.

En operaciones mineras bajo el procedimiento de aplicacién general, el titular debe constituir
una garantia desde el inicio de sus operaciones para asegurar el cumplimiento de las obligaciones de
cierre. Esta garantia puede tomar diversas formas, como certificados de depdsito a la vista, boletas
bancarias de garantia a la vista, certificados de depdsitos de menos de 360 dias, carta de crédito stand
by, pdlizas de garantia, instrumentos financieros representativos de captaciones o de deuda, entre
otros.

El monto de la garantia se calculard sobre la base de la estimacién periddica del valor presente
de los costos asociados a la ejecucidn de todas las medidas de cierre (progresivo, final y post cierre).
Esta cantidad debe incluir el valor presente de los costos de administracion del PCM en su totalidad,
considerando las contingencias que puedan surgir, sea que se ejecute directamente por el titular
minero, por un tercero contratado para tal fin o por el Sernageomin, cuando se aplicable!?,

Cabe sefialar que se considerard que la garantia es suficiente cuando el monto total de los
instrumentos que la conforman permita asegurar el valor presente de los costos asociados a la
implementacion de todas las medidas de cierre aprobadas?®. Asimismo, se entenderd que la garantia
es idénea cuando los instrumentos que la integran puedan ser valorizados, caucionados o endosados
en garantia, con el propdsito de asegurar su ejecucion efectiva y liquidacién.

El monto total de la garantia debe ser entregado a la autoridad dentro de los primeros 15 afos
si la vida util estimada de la mina es superior a 20 afios, o dentro de los dos tercios de su vida Util si
esta es de 20 afios 0 menos.

126 al

Después de cumplido el PCM, el titular debe presentar un informe de auditoria
Sernageomin. Si el informe es aprobado y se efectua el aporte al fondo de post cierre al que mas

adelante nos referiremos, la autoridad emitira un certificado de cierre final y liberard la garantia.

124 Bajo tales consideraciones, el titular minero debe especificar en su proyecto de PCM el monto que represente el costo del PCM a ser

garantizado, el periodo por el cual se otorgara esta garantia, de acuerdo a la vida util del proyecto minero, y los instrumentos que se utilizaran.

125 Esto implica tener en cuenta, como minimo, los costos de implementacion del cierre, las medidas de post cierre, asi como los costos de

administracion del plan y sus posibles contingencias.

126 Con relacidn a las auditorias, se debe indicar que los titulares sujetos al procedimiento de aplicacidn general tienen la obligacién de auditar

su PCM cada cinco afios (auditorias periddicas), a su costo. El propédsito de la auditoria es certificar la adecuacion y cumplimiento del PCM,

asegurando asi su implementacién efectiva y su avance con respecto al proyecto minero especifico?®. Las auditorias también pueden ser

extraordinarias ante situaciones graves, paralizaciones temporales o cierres parciales (auditorias extraordinarias)*?. Todas las auditorias

seran realizadas por profesionales inscritos en el Registro Publico de Auditores Externos del Sernageomin.

El desarrollo de la auditoria sigue un proceso estructurado que abarca las siguientes etapas:

—  Pre-auditoria. — Implica la revision documental preliminar, esencial para preparar la ejecucién de la auditoria.

— Auditoria en si. — Involucra la realizacidn de las actividades delineadas en el programa autorizado, llevando a cabo la evaluacién planeada.

— Post auditoria. — Es la fase en la que se consolida y contrasta la informacion, tanto técnica como econdmica, con el objetivo de elaborar
el informe de auditoria.

Con base en las fases previamente descritas, el auditor se encargara de elaborar el informe de auditoria, el cual debera abarcar, como

minimo, los siguientes aspectos:

— Andlisis detallado: Se proporcionara un examen minucioso de las obras, medidas y actividades del PCM. Este analisis indicara si dichas
acciones se estan llevando a cabo conforme a lo establecido en el PCM y segun la programacién aprobada.
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Si el PCM no se implementa segun lo aprobado, el Sernageomin declarara su incumplimiento
y, utilizando la garantia proporcionada por el titular contratara a terceros para que den cumplimiento
a la obligacién de cierre!?’,

Por su parte, el Sernageomin tiene la responsabilidad de supervisar la correcta
implementacién de los PCM y el cumplimiento de las regulaciones relacionadas con el proceso de
cierre. En el ejercicio de esta funcién, esta autoridad puede ordenar acciones correctivas y realizar
inspecciones. Asimismo, puede ordenar una revisidn de la idoneidad y suficiencia de la garantia.

128 sus operaciones, previo a lo cual deberan

Los titulares pueden paralizar temporalmente
obtener la aprobacién de un plan de cierre temporal en el que se detallen las medidas de
mantenimiento y mitigacion de impactos durante el periodo de inactividad, debiendo mantenerse
vigente la garantia constituida. Inicialmente, la paralizacion temporal no debe superar los dos afios,
pero puede extenderse hasta tres afios mas por razones justificadas®?.

También resulta importante destacar que la Ley 20.551 define el abandono como el cese de
operaciones sin cumplir las obligaciones legales. Si los representantes del titular engafian
intencionalmente a la autoridad al informar una paralizacion temporal cuando es un abandono,
enfrentaran multas de 1,000 a 10,000 unidades tributarias mensuales.

De otro lado, es interesante subrayar que la Ley 20.551 prevé que, en caso de quiebra del
titular, el Sernageomin participara en las Juntas de Acreedores y que el valor del PCM aprobado tendra
prioridad como un crédito de primera clase. En todo lo demas, se aplicaran las reglas comunes
dispuestas en la Ley 20.720%%°, conforme lo dispone el Reglamento de la Ley 20.551.

Por ultimo, en cuanto al Fondo para la Gestidon de Faenas Mineras Cerradas, adscrito al
Sernageomin, su gestion esta a cargo de una institucion especializada y acreditada por la
Superintendencia de Valores y Seguros, elegida por medio de licitacién por el Sernageomin. Su objetivo

es financiar las actividades destinadas a garantizar la estabilidad fisica y quimica de los sitios donde se

— Evaluacion de costos: El informe se pronunciara acerca de la adecuacion de los costos asociados a la implementacién del PCM. Ademas,
el auditor expresara su opinion sobre la pertinencia de actualizar dichos costos, segtn su criterio profesional.

En un plazo de 15 dias a partir de la conclusion de la auditoria, el auditor entregard el informe tanto al Sernageomin como al titular minero.

El Sernageomin deberd aprobar o rechazar el informe de auditoria dentro de 60 dias desde la presentacion del informe. En caso de que el

Sernageomin rechace el informe de auditoria, emitird una resoluciéon fundamentada que especificara los motivos. El titular minero debera

iniciar un nuevo proceso de auditoria, sin perjuicio de las sanciones que pudieran aplicarse.

Con base en los resultados de las auditorias, el Sernageomin podra ordenar la adecuacion del PCM, de su garantia, su cumplimiento parcial

o su actualizacién.

127 Cabe sefialar que los representantes legales del titular minero y quienes resulten responsables de los incumplimientos que se originen en

la ejecucion del PCM, seran sancionados con multa de 100 a 1000 unidades tributarias mensuales.

128 Cierre temporal. - Cuando se suspenden las operaciones mineras, pero el sitio se mantiene con la intencién de que las operaciones se

reanuden cuando mejoren las condiciones del mercado.

129 Al culminar el periodo autorizado, si el titular identifica razones excepcionales que justifiquen una extension adicional, puede solicitarla.

Esta extension estara sujeta a la provision de una garantia adicional, equivalente al 30 % del total de la garantia inicial. Si las operaciones no

se reanudaran en los plazos establecidos, la autoridad usard la garantia para que un tercero ejecute el cierre de la mina.

130 La Ley 20.720 sustituye el régimen concursal vigente por una Ley de Reorganizacion y Liquidacion de Empresas y Personas, y perfecciona

el rol de la Superintendencia del Ramo.
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ha efectuado un PCM, mediante contribuciones de titulares mineros, multas por infracciones,

donaciones y otros ingresos.

3.3.2 El cierre de minas en Canadd
Canada adopta una estructura politica que combina una monarquia constitucional con un
sistema de democracia parlamentaria federal. El poder esta distribuido entre el gobierno federal y los

gobiernos provinciales y territoriales®!

, con un sistema judicial independiente que garantiza el estado
de derecho, de acuerdo con la divisidon de poderes establecida en la Ley Constitucional de 1867.

En este contexto, tanto el gobierno federal como los gobiernos provinciales y territoriales
tienen competencias regulatorias en relacidon con la actividad minera. Las provincias de Ontario y
British Columbia destacan por tener una regulacion especialmente detallada y exhaustiva en lo que

respecta al cierre de minas. A continuacidn, se desarrollard los aspectos mas resaltantes de la

regulacién del cierre de minas en estas provincias:

3.3.2.1 En la provincia de Ontario'*2 En esta provincia, el cierre de minas se encuentra regulado en la

Ley de Mineria de 1990*3, Sus principales disposiciones son las siguientes:

— Los titulares mineros en Ontario deben presentar para la aprobacién de la autoridad uno de los
siguientes instrumentos financieros para garantizar el plan de rehabilitacién y restauracion:
depdsito en efectivo, carta de crédito bancaria, bono emitido de acuerdo con las reglas establecidas
en la Ley de Seguros Canadiense, fideicomiso, garantia de cumplimiento de reservas financieras
corporativas o cualquier otra garantia financiera aprobada por la autoridad. En caso de que se
utilice dinero como instrumento financiero, este debe ser depositado en un fondo especial
administrado por el Ministerio de Finanzas de la provincia de Ontario.

— Se permite a los titulares mineros solicitar la reduccién de la garantia financiera a la Direccidn de
Rehabilitaciéon de Minas cuando puedan demostrar que los costos para el plan de rehabilitacion y
restauracién son menores de lo estimado o que ciertas actividades aprobadas en el plan no son
necesarias para la restauracion ambiental. Sin embargo, esta reduccién requiere la aprobacién de
la autoridad ambiental y solo es posible si se demuestra que las actividades de rehabilitacion y
restauracion se han llevado a cabo correctamente o si hay una diferencia entre los costos estimados
y los reales.

— Si el Director de Minas considera que un titular minero no cumple con sus obligaciones de

rehabilitacion y restauracién, puede requerir que cumpla con ellas en un plazo de quince dias. De

131 Canada tiene 10 provincias: Alberta, Columbia Britanica, Manitoba, Nuevo Brunswick, Terranova y Labrador, Nueva Escocia, Nunavut,
Ontario, Isla del Principe Eduardo, Quebec, Saskatchewan; y 3 territorios: Nunavut, Yukén y Noroeste.

132 Ontario se destaca como la provincia lider en produccién minera en Canada, siendo reconocida especialmente por su significativa
produccién de minerales clave. Entre sus productos mds destacados se encuentran el oro, el cobre y el niquel, los cuales no solo son pilares
fundamentales de la industria minera de Ontario, sino que también contribuyen de manera importante al mercado minero a nivel nacional
e internacional. Fuente: minescanada.ca.

133 La Ley de Mineria de Ontario de 1990 se encuentra disponible en: https://www.ontario.ca/laws/statute/90m14.
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lo contrario, la autoridad puede ejecutar directamente el plan de rehabilitacion financiado con la
garantia financiera proporcionada. Si la garantia financiera no es suficiente, la autoridad realiza las

actividades necesarias y repite contra el titular minero.

3.3.2.2 En la provincia de Columbia Britdnica'®*. En esta provincia, el cierre de minas se encuentra

regulado en la Ley de Minas de 1996, Sus principales disposiciones son las siguientes:

Los titulares mineros deben obtener un permiso que incluye un programa minero que aborda
aspectos como las actividades mineras autorizadas, la proteccidn ambiental, el acceso a derechos
superficiales y la restauracion ambiental en la fase de cierre minero.

La autoridad puede imponer términos y condiciones para garantizar la restauracion vy el titular
minero debe hacer depdsitos en un fondo de rehabilitacién de acuerdo con los calculos estimativos
del PCM.

El titular minero puede solicitar una reduccidon en la garantia financiera si las condiciones de
operacion de la mina han cambiado, lo que requiere modificar el PCM para ajustarse a un sistema
de costos y gastos menor. Si la autoridad modifica el plan, la garantia financiera debe ser ajustada
por el titular minero.

La autoridad puede ordenar el cumplimiento del PCM en caso de incumplimiento por parte del
titular minero. También puede suspender otras actividades realizadas por el titular hasta que se
cumpla el PCM. Ademds, la autoridad tiene la facultad de ordenar el cierre de la mina y revocar el
permiso en caso de incumplimientos por parte del titular.

Se dispone de un fondo de rehabilitacidon, administrado por el Ministerio de Finanzas de la Provincia
de Columbia Britanica, que recibe los fondos de los titulares mineros para garantizar el adecuado
cierre de las minas.

El Ministerio de Finanzas debe mantener cuentas separadas para cada compafiia y proyecto.
Ademas, el Ministerio de Finanzas puede devolver los fondos sobrantes después de verificarse el
cierre. Si un titular no cumple con sus obligaciones de cierre, la autoridad instruira al Ministerio de
Finanzas para que libere el fondo del titular y se lleven a cabo todas las actividades de cierre

necesarias.

3.3.3 El cierre de minas en Australia

Segun la Constitucidon vigente de 1901, Australia se constituye como un Estado federal

parlamentario, que también funciona bajo el sistema de una monarquia constitucional. Como

134 Columbia Britdnica se distingue en el sector minero principalmente por su produccién de carbédn metallrgico de alta calidad,
posiciondndose como lider en este segmento a nivel nacional. Ademas, esta provincia es reconocida como la mayor productora de cobre en
Canada, consolidando su estatus como un pilar clave en la industria minera del pais. Fuente: minescanada.ca.

135

La Ley de Minas de Columbia Britanica de 1996 se encuentra disponible en:

https://www.bclaws.gov.bc.ca/civix/document/id/complete/statreg/00 96293 01.
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federacidn, el pais se divide en varios estados y territorios!3®

, cada uno con su propio gobierno. En este
marco, cada estado australiano cuenta con su propia normativa en relacién con el cierre de minas.

En particular, la regulacién del cierre de minas en el estado de Queensland®®’ contenida en la
Ley de Proteccidon Ambiental de 1994 establece que los titulares mineros deben contribuir con
dinero al fondo del PCM o proporcionar una garantia para asegurar el cumplimiento de sus
obligaciones de cierre de mina. En adicién, existe un fondo estatal para financiar la proteccién
ambiental y la rehabilitacion de las areas mineras, por parte de un administrador. Ademas, los titulares
mineros son clasificados segln su riesgo de incumplimiento, basado en su estabilidad financiera. Los

de alto riesgo deben contribuir en efectivo al fondo, mientras que los de riesgo bajo pueden ofrecer

garantias financieras.

Tabla 2

Cuadro comparativo sobre la regulacidn del cierre de minas en el Peru y los paises analizados

. Canadd .
. . . Canadd . Australia
Normativa Perd Chile . (Columbia
(Ontario) . (Queensland)
Britdnica)
éExiste ley de cierre Si Si No No No
de minas?
Normativa minera Si Si Si Si Si
que regula el cierre
Los titulares Si Si Si Si Si
mineros deben
garantizar el cierre
Diversos Diversos Diversos Diversos Diversos
" , instrumentos instrumentos instrumentos instrumentos instrumentos
Tipos de garantia ¥ . X . ) . X . ) .
financieros financieros financieros financieros financieros

136 Australia se divide en seis estados y varios territorios. Los estados principales son: New South Wales, Queensland, South Australia,
Tasmania, Victoria y Western Australia. Asimismo, sus territorios principales son: Territorio de la Capital Australiana (Australian Capital
Territory, donde se encuentra Canberra, la capital del pais) y Territorio del Norte (Northern Territory). Ademas, hay otros territorios menores
y dependencias externas de Australia, que incluyen el Territorio de la Bahia de Jervis, la Isla de Navidad, las Islas Cocos (Keeling), las Islas del
Mar de Coral, la Isla Norfolk y los Territorios Antarticos Australianos.

137 En el dmbito mundial, Queensland se destaca notablemente en la industria minera, ocupando el segundo lugar en produccién de plomo,
el tercero en zinc y el cuarto en bauxita. Dentro de Australia, esta regidn lidera en la produccién de plata, representando el 67% del total
nacional, y ocupa la segunda posicidn en la produccidn de cobre, con una contribucién significativa del 26% al total del pais. Fuente: Australian
Critical Minerals Prospectus 2022.

32 la Ley de Proteccion Ambiental de 1994 (Environmental Protection Act 1994) se encuentra disponible en:
https://www.legislation.qld.gov.au/view/pdf/inforce/current/act-1994-062.




Capitulo IV.- La fiscalizacion y el procedimiento administrativo sancionador, en materia minera
41 La actividad de fiscalizacion administrativa

La actividad de fiscalizacién para FERNANDEZ RAMOS es una técnica de policia enmarcada
dentro de las actuaciones administrativas de comprobacién, de caracter técnico e instrumental, que
tiene por finalidad la verificacién del cumplimiento del ordenamiento que rige el ejercicio de los
derechos y obligaciones de los particulares'®.

REBOLLO PUIG la define como la actividad de la administracidn publica en la que se examina
la conducta realizada por los administrados para comprobar el cumplimiento de los deberes,
prohibiciones, y limitaciones a que estdn sometidos y, en su caso, preparar la reaccién administrativa
frente a las transgresiones que se detecten?.

MORON URBINA sefiala que los autores contemporaneos estan de acuerdo con caracterizar la
fiscalizacién como una potestad administrativa, que, como tal, constituye un poder abstracto de
caracter instrumental otorgado a las entidades mediante ley, de ejercicio autébnomo y unilateral por
ellas, y, que tienen por efecto, limitar derechos de los administrados'**.

En el marco normativo de la legislacion peruana, la actividad administrativa de fiscalizacién se
encuentra regulada en el Titulo IV del Texto Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento
Administrativo General, aprobado por el Decreto Supremo N.° 004-2019-JUS (TUO de la LPAG),
conjuntamente con el procedimiento trilateral y el procedimiento sancionador.

EITUO de la LPAG, modificado por el Decreto Legislativo N.° 1272, publicado en el Diario Oficial
El Peruano el 21 de diciembre de 2016, define a la actividad de fiscalizacién de la siguiente manera:

“Articulo 239.- Definicién de la actividad de fiscalizacion”

239.1 La actividad de fiscalizacidon constituye el conjunto de actos y diligencias de
investigacion, supervisidn, control o inspeccidén sobre el cumplimiento de las obligaciones,
prohibiciones y otras limitaciones exigibles a los administrados, derivados de una norma legal
o reglamentaria, contratos con el Estado u otra fuente juridica, bajo un enfoque de
cumplimiento normativo, de prevencidn del riesgo, de gestidn del riesgo y tutela de los bienes
juridicos.

Solamente por Ley o Decreto Legislativo puede atribuirse la actividad de fiscalizacién
a las entidades. (...

239.2 Independientemente de su denominacidn, las normas especiales que regulan

esta funcion se interpretan y aplican en el marco de las normas comunes del presente capitulo,

139 Fernandez Ramos, Severiano (2002). La actividad administrativa de inspeccidn. El régimen juridico de la funcién inspectora. Granada.
Pag. 12.
140 pebollo Puig, Manuel (2013). La actividad inspectora. En Diez Sanchez, Juan José. Funcién Inspectora. Madrid, Pag. 56.

141 Morén Urbina, Juan Carlos (2023). Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. 17° Edicidn. Gaceta Juridica. Pag. 328.
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aun cuando conforme al marco legal sean ejercidos por personas naturales o juridicas

privadas.”

Al respecto, VILLEGAS VEGA sefiala que este articulo establece cinco elementos esenciales del
concepto de fiscalizacion: el objeto, el contenido, la finalidad, la forma y la naturaleza juridica*.

IZQUIERDO CARRASCO desarrolla cada uno de estos elementos*3:

Con relacién al elemento objeto, sefiala que siempre recae sobre las actuaciones de los
administrados, mas no respecto de las actuaciones que realiza la administracién sobre su actividad
organizativa, dado que esta ultima tiene una ldgica orientada al control gubernamental interno de la
propia administracion publica.

El segundo elemento se refiere al contenido esencial de la actividad de supervisidn, que
comprende la validacion de forma directa del acatamiento de los deberes, del respeto a las
prohibiciones y limites impuestos a los administrados, por lo que la esencia de la fiscalizacién es el
control de legalidad, en tanto que la autoridad administrativa competente cuenta con la potestad de
cerciorarse que, efectivamente, los administrados cumplen con las disposiciones normativas que el
ordenamiento juridico les impone.

El tercer elemento estd referido a la finalidad de la fiscalizacién, la cual puede ser
eminentemente preventiva con el propdsito de afianzar la observancia de los deberes; cognitiva en
tanto la administracién se informa de la realidad al obtener durante la verificacién informacion y
documentacién; correctiva al incluirse a las medidas correctivas como parte de la fiscalizacion segun
lo fijado en el TUO de la LPAG; orientativa, debido a que la fiscalizacién conlleva a comunicar e instruir
a los administrados respecto a los requisitos juridicos y técnicos aplicables a su actividad, asi como la
manera en que estos deben cumplirse; y, auxiliar para el desarrollo de otras actividades, puesto que
distingue o evidencia hechos que habrdn de fungir como presupuestos para el ejercicio de potestades
administrativas, como la sancionadora y el restablecimiento de la legalidad.

El cuarto elemento se centra en la forma. La fiscalizacién es una actividad material cuya
naturaleza no es la de ser un procedimiento administrativo. Asi, se dispone que la inspeccidn
administrativa es aquella actividad en la cual, de modo directo, sin menester de procedimentalizacion,

se escudrifia bien la conducta ejercida por los administrados o bien ciertas realidades para comprobar

142 Villegas Vega, Paul. La actividad de fiscalizacion y derechos de los administrados: Las actas de inspeccion. Articulo realizado en el marco
del proyecto de investigacion “Proteccién de los recursos forestales: andlisis sobre la descentralizacion y el ejercicio de la potestad
sancionadora”. Disponible en:

https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/iusetveritas/article/view/26286/24709

143 Izquierdo Carrasco, M. Fiscalizacidn, supervision e inspeccién administrativa: aproximacion conceptual critica y caracteres generales en
el Derecho Peruano. En Zegarra Diego (Ed). La proyeccidn del Derecho Administrativo peruano. Estudios por el Centenario de la Facultad de
Derecho de la PUCP. Lima: Palestra Editores, 2019. P4g. 387-418.
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el acatamiento de los deberes, prohibiciones y limites a los cuales estan supeditados (posturas a las
que también se alinea GARCIA URETA)',

Al respecto, cabe sefialar que MORON URBINA adopta una posicidn diferente, al afirmar que
la actividad de fiscalizacién se lleva a cabo mediante un procedimiento administrativo, pero de caracter
especial. Presenta tres razones para sustentar su postura. En primer lugar, sefiala que una
interpretaciéon sistematica demuestra que esta actividad estd incluida en el Titulo IV del TUO de la
LPAG, junto con el procedimiento trilateral y el procedimiento sancionador. A continuacién,
argumenta que la postura contraria confunde los objetivos con la naturaleza juridica de la actividad,
ya que no se puede deducir su naturaleza no procedimental solo porque "su enfoque se dirige a
actividades orientadas a verificar el cumplimiento o incumplimiento de la norma imperativa aplicable
al administrado"”, o porque "su propdsito no es la emisidn de un pronunciamiento o acto
administrativo". Segun este autor, si se analiza la institucidn del acto administrativo, queda claro que
esta se ajusta a la definicién del articulo 1 del TUO de la LPAG, ya que se desarrolla a través de actos
de trdmite y concluye con una declaracidon unilateral de la administracion fiscalizadora sobre una
situacion especifica, que crea o modifica derechos u obligaciones del fiscalizado en virtud de una
norma de derecho publico (como, por ejemplo, la certificacion de que el administrado ha actuado
conforme a la ley, la recomendacién vinculante o la medida correctiva)®.

El quinto elemento atafe a la naturaleza juridica de la actividad, en la cual se precisa que la
fiscalizacién es una potestad innovativa, en tanto crea, modifica o extingue relaciones juridicas
concretas o deberes con el objetivo de salvaguardar el interés publico, para lograr ello, se encuentra
dotada de formalidades cuya fundamentacidn se asienta en el respeto de la legalidad y razonabilidad
durante su ejecucidn, de modo que no se afecte a los administrados, por lo que, solo el ordenamiento
le atribuye esta potestad a la administracién.

4.2 El Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (Sinefa)

La Ley N.° 293256 cred el Sinefa, el cual es un sistema funcional'¥. Tiene el propésito de
asegurar el cumplimiento de la legislacion ambiental, asi como supervisar y garantizar que las
funciones de evaluacidn, supervision, fiscalizacidon, control y potestad sancionadora en materia
ambiental, a cargo de las diversas entidades estatales, se realicen de forma independiente, imparcial,

agil y eficiente. Su ente rector es el OEFA,

144 Garcia Ureta, Agustin. La potestad inspectora de las administraciones publicas. Madrid-Barcelona: Marcial Pons, Ediciones Juridicas
Sociales S.A., 2006. Pag. 131-134.

145 Morén Urbina, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Lima: Gaceta Juridica, 2020. Pag. 321.

146 publicada en el Diario Oficial El Peruano el 5 de marzo de 2009.

147 Véase el Decreto Supremo N.° 097-2022-PCM, Decreto Supremo que aprueba la relacion y calificacion de los Sistemas Funcionales.

148 \Véase los articulos 1y 3 de la Ley N.° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (Sinefa).
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Bajo este marco, son objeto de supervisidn y fiscalizacién las obligaciones de los titulares
mineros previstas en los instrumentos de gestion ambiental, la legislacion ambiental y en los mandatos
de las entidades de fiscalizacion ambiental. Por ende, dentro de las obligaciones ambientales
fiscalizables, sujetas al Sinefa, se encuentran las concernientes a los planes de cierre de minas.

4.3 El Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) y sus competencias en materia
minera

El OEFA es un organismo publico técnico especializado, adscrito al Ministerio del Ambiente
(Minam). Esta a cargo de la fiscalizacion ambiental (en sentido amplio), macroproceso que comprende

149 A continuacién,

las funciones de evaluacién, supervision, fiscalizacién (en sentido estricto) y sancién

se detallan estas funciones™:

— Funcién evaluadora: Consiste en la vigilancia y monitoreo de la calidad ambiental y el estado de
conservacién de los recursos naturales como el agua, aire, suelo, flora y fauna. Involucra la
realizacion de estudios técnicos especializados. Brinda soporte a las acciones de supervision,
fiscalizacién y sancion ambiental, en tanto permite conocer el nivel de afectacién ambiental que
pueda ser atribuida a un potencial responsable. También identifica sitios impactados y pasivos
ambientales del subsector hidrocarburos. Estas evaluaciones ambientales incluyen la participacion
ciudadana®?.

— Funcién supervisora directa (potestad inspectora): Comprende las actividades de seguimiento y
verificacion con el fin de asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales de los
administrados. Incluye la facultad de imponer medidas preventivas, mandatos de caracter
particular y requerimientos sobre instrumentos de gestion ambiental. Asimismo, permite la
obtencidn de pruebas para sustentar la existencia de infracciones administrativas. Tiene como
objetivo adicional promover la subsanacion voluntaria de los incumplimientos de las obligaciones
ambientales™?.

El OEFA cuenta con tres direcciones de supervision ambiental, siendo una de ellas la Direccién de
Supervision Ambiental en Energia y Minas (DSEM)*>3,

— Funcidn fiscalizadora y sancionadora (potestad sancionadora): Abarca la facultad de investigar la

comision de posibles infracciones administrativas sancionables en materia ambiental y la de

149 Asimismo, en su condicion de ente rector del Sinefa, el OEFA ejerce: (1) Funcién normativa; y, (2) Funcidn supervisora de Entidades de
Fiscalizacion Ambiental (EFA) nacional, regional o local. Véase el numeral 11.2 del articulo 11 de la Ley del Sinefa.

150 éase el articulo 6 y el numeral 11.1 del articulo 11 de la Ley del Sinefa.

151 Con relacion a la funcidn evaluadora, véase el Reglamento de Evaluacion del OEFA, aprobado por la Resolucién del Consejo Directivo N.°
013-2020-OEFA/CD.

152 Siempre que el procedimiento administrativo sancionador no haya iniciado, se refiera a una infraccion que pueda ser corregida y la accion
u omisién no haya ocasionado riesgos ni dafios al ambiente o la salud. En estas situaciones, el OEFA puede archivar la investigacion.

153 Con relacidn a la funcién supervisora, véase el Reglamento de Supervision del OEFA, aprobado por la Resolucion de Consejo Directivo N.°
006-2019-OEFA-CD y el Reglamento de Organizacién y Funciones (ROF) del OEFA, aprobado por Decreto Supremo N.° 013-2017-MINAM.
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imponer las sanciones respectivas'®*. Comprende, a su vez, la facultad de dictar medidas cautelares
y correctivas.

La facultad sancionadora se debe ejercer siguiendo los procedimientos establecidos en la Ley del
Procedimiento Administrativo General, respetando los principios de la potestad sancionadora, asi
como la estructura y garantias previstas en el procedimiento administrativo sancionador®>.

En caso de infracciones ambientales, el OEFA esta facultado a imponer medidas administrativas que
permitan mitigar las afectaciones generadas. Estas medidas pueden restringir el desarrollo de la
actividad fiscalizada y ordenar su paralizaciéon, siempre que se cuente con facultades expresas para
hacerlo.

La Direccién de Fiscalizacion y Aplicacion de Incentivos (DFAI) del OEFA es la que tramita los
procedimientos sancionadores en primera instancia, la que ademas puede dictar medidas
cautelares y correctivas. También otorga incentivos a las empresas que realizan buenas practicas
ambientales. Este érgano cuenta con cuatro subdirecciones, una de las cuales es la Subdireccién de
Fiscalizacién en Energia y Minas®®®.

Cabe indicar que mediante el Decreto Supremo N.° 001-2010-MINAM**, se aprobé el inicio
del proceso de transferencia de funciones de supervision, fiscalizacién y sancidon en materia ambiental
del Osinergmin al OEFA. Ademas, a través de la Resolucion de Consejo Directivo N.° 003-2010-OEFA-
CD™8, se establecid el 22 de julio de 2010 como la fecha en que el OEFA asumid las funciones de
supervision, fiscalizacién y sancién ambiental en materia de mineria, transferidas del Osinergmin.

Asimismo, se debe precisar que las competencias del OEFA en mineria comprenden a los
titulares de la gran y mediana mineria. Los titulares de la pequefia mineria y mineria artesanal se
encuentran bajo la competencia de los Gobiernos Regionales, segun lo estipulado en el articulo 14 de
la Ley N.° 27651, Ley de Formalizaciéon y Promocidn de la Pequefia Mineria y la Mineria Artesanal,

modificado por el Decreto Legislativo N.° 1100,

154 Las sanciones pueden ser monetarias (multas) y sanciones no monetarias (amonestaciones). Las multas pueden ser fijas (determinado
numero de UIT) y multas con tope (de hasta cierto nimero de UIT).

155 Véase el Capitulo Il denominado “Procedimiento Sancionador” del Titulo IV del TUO de la LPAG.

156 Con relacion a la funcion fiscalizadora y sancionadora, véase el Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA,
aprobado por la Resolucién de Consejo Directivo N.° 027-2017-OEFA-CD y el ROF del OEFA, aprobado por Decreto Supremo N.° 013-2017-
MINAM.

157 Publicado en el Diario Oficial El Peruano el 21 de enero de 2010.

158 publicada en el Diario Oficial El Peruano el 23 de julio de 2010.

159 Ley N.° 27651, Ley de Formalizacidn y Promocién de la Pequefia Mineria y la Mineria Artesanal, modificada por el Decreto Legislativo N.°
1100

Articulo 14.- Sostenibilidad y fiscalizacion

Los gobiernos regionales tienen a su cargo la fiscalizacion, sancién y demds facultades que les han sido transferidas en el marco del proceso
de descentralizacion, de quienes ejercen actividad minera cumpliendo con las tres condiciones previstas en el articulo 91 del Texto Unico
Ordenado de la Ley General de Mineria, se encuentren o no acreditados como pequefios productores mineros o productores mineros
artesanales ante la Direccion General de Mineria. (...)
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4.4 La supervision minera

La supervisidon minera se encuentra a cargo de la DSEM?°, quien la lleva a cabo aplicando el
Reglamento de Supervisién, aprobado por la Resolucién de Consejo Directivo N.° 006-2019-OEFA-CD.

Durante las supervisiones a las unidades mineras, se verifica el cumplimiento de las
obligaciones (tanto ambientales como socio-ambientales) establecidas en la normativa ambiental, en
los instrumentos de gestidn ambiental, en las disposiciones y mandatos emitidos por el OEFA, ademas
de las provenientes de otras fuentes de obligaciones.

La supervision ambiental en la industria minera es una tarea técnica y especializada, que
requiere no solo un profundo conocimiento de los procesos productivos mineros, sino también una
comprension integral de los impactos ambientales asociados. Esta funcidn critica implica la realizacién
de estudios complementarios y detallados, que abarcan desde la evaluacién de la biodiversidad local
hasta el analisis del ciclo de vida de los residuos mineros. Ademas, requiere un seguimiento constante
y una actualizaciéon de conocimientos para adaptarse a las nuevas tecnologias y prdcticas de
sostenibilidad.

Los sujetos de la supervision son el supervisor y el titular minero. Las supervisiones pueden ser
de dos tipos®!:

— Regulares. — Estas se realizan periédicamente y de acuerdo con el plan preestablecido denominado
Plan Anual de Evaluacidn y Fiscalizacion Ambiental (Planefa).

— Especiales. — Se llevan a cabo en respuesta a las siguientes circunstancias: (i) Emergencias
ambientales; (ii) Denuncias ambientales; (iii) Solicitudes de intervencidn de organismos publicos;
(iv) Terminacion de actividades total o parcial; (v) Verificacion del cumplimiento de medidas
administrativas ordenadas por el OEFA; vy, (vi) Otras circunstancias que evidencien la necesidad de
efectuar una supervision.

Las fases del procedimiento de supervisidon minera son®2:

— Fase de planificacidon. — Esta etapa inicial se enfoca en llevar a cabo acciones preliminares que
incluyen la identificacion de las obligaciones ambientales sujetas a fiscalizacion. Ademas, se
examina la informacion proporcionada por el administrado en relaciéon con las obligaciones bajo
supervisién. Se revisan denuncias ambientales previas, los resultados de monitoreos, evaluaciones
ambientales integrales, procedimientos administrativos sancionadores, asi como las medidas
administrativas impuestas por las autoridades competentes, entre otros aspectos relevantes. Esta

fase culmina con la elaboracién del Plan de Supervision®3,

160 \/éase los articulos 53 y 54 del ROF del OEFA, aprobado por el Decreto Supremo N.° 013-2017-MINAM.

161yéase el articulo 11 del Reglamento de Supervision del OEFA.

162 \/éase el Capitulo Il denominado “Ejecucion de la supervision” y el Capitulo IV denominado “Resultados de la Supervision”, del Titulo 11l
del Reglamento de Supervision del OEFA.

163éase el articulo 14 del Reglamento de Supervision del OEFA.



55

— Fase de ejecucion y resultados. — La supervisién se realiza in situ sin previo aviso'®. El supervisor
documenta en un acta de supervision sus observaciones y cualquier incidente relevante durante la
supervisién. Una vez completada la supervisidon, se elabora un informe denominado Informe de
supervisién que analiza los hallazgos para decidir si se recomienda el inicio de un procedimiento
administrativo sancionador o el archivo de la supervision.

— La autoridad de supervisién puede dictar las siguientes medidas administrativas: mandatos de
caracter particular!®®, medidas preventivas!®®, requerimientos sobre instrumentos de gestion

ambiental®®’

y otros mandatos emitidos de conformidad con la Ley del Sinefa. Estas medidas son
de cumplimiento obligatorio por los administrados y se consideran obligaciones fiscalizables!®®. Las
medidas administrativas no se excluyen entre si, son dictadas sin perjuicio del procedimiento
administrativo sancionador respectivo y pueden conllevar a la aplicacion de multas coercitivas'®,
Los administrados tienen el derecho de impugnar estas medidas a través de los recursos de
reconsideracién y apelacién. Los recursos impugnativos se conceden sin efecto suspensivo'’°.

La supervisién minera en el Peru se enfrenta a desafios significativos debido a la compleja
interaccion entre diferentes entidades regulatorias y la intervencién de los gobiernos regionales. Uno
de los aspectos mas destacados de esta complejidad es la coexistencia del Organismo de Evaluaciény
Fiscalizacién Ambiental (OEFA) y el Organismo Supervisor de la Inversién en Energia y Mineria
(OSINERGMIN). Ambas instituciones tienen responsabilidades en la supervision y fiscalizacion de las
actividades mineras, lo que a menudo ha generado conflictos de competencia y duplicaciéon de
esfuerzos.

El OEFA, creado para promover la proteccion del medio ambiente y supervisar el cumplimiento
de las normativas ambientales, se encuentra con el OSINERGMIN, cuyo mandato incluye la supervisién
técnica y la fiscalizacién de aspectos relacionados con la seguridad minera y la eficiencia de los
procesos mineros. Esta superposicién de competencias ha generado tensiones y confusiones en el

proceso de supervisién, dificultando la aplicacion efectiva de las normativas ambientales y de

seguridad.

164 En algunas situaciones especiales, y con el fin de asegurar la efectividad de la supervision, la autoridad de supervision puede notificar al
administrado con antelacion razonable la fecha y hora en que se llevara a cabo la acciéon de supervision.

165 Los mandatos de cardcter particular son disposiciones emitidas por la autoridad de supervision para que el administrado realice acciones
especificas con el propdsito de asegurar la efectividad de la fiscalizacién ambiental. Estas acciones pueden incluir la realizacién de estudios
técnicos, monitoreos y otras medidas destinadas a garantizar la eficacia de la fiscalizaciéon ambiental.

166 Las medidas preventivas son disposiciones de hacer o no hacer impuestas por la autoridad de supervisién a un administrado, con el
propdsito de prevenir un peligro inminente o un alto riesgo de dafio grave al ambiente, los recursos naturales y la salud publica, asi como de
reducir las causas de la degradacién ambiental. Estas medidas pueden incluir la clausura temporal o parcial de las instalaciones del
administrado, la suspensidn de actividades, el decomiso o inmovilizacién de bienes, o cualquier otra accién necesaria para la prevencién.
167 | os requerimientos sobre instrumentos de gestion ambiental consisten en érdenes de actualizar, modificar o realizar otras acciones sobre
el instrumento de gestion ambiental en los siguientes casos: (i) Cuando se encuentre una diferencia significativa entre los impactos
ambientales reales y los declarados en el instrumento; v, (ii) Otros casos definidos en la normativa del SEIA.

168 \/éase el numeral 22.2 del articulo 22 del Reglamento de Supervision del OEFA.

169 \Véase el numeral 22.4 del articulo 22 del Reglamento de Supervision del OEFA.

170 Véase el articulo 33 del Reglamento de Supervision del OEFA.
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Ademads, la intervencidon de los gobiernos regionales afiade otra capa de complejidad al
panorama de supervision minera. Si bien estos entes tienen competencias en la gestion ambiental a
nivel regional, su coordinacidn con las entidades nacionales de supervisién no siempre es fluida. Esto
puede conducir a discrepancias en la interpretacidn y aplicacidn de las normativas, asi como a demoras
en la toma de decisiones importantes para el control y la mitigacién de los impactos ambientales de la
actividad minera.

Desde un punto de vista juridico, la superposicion de competencias entre el OEFA,
OSINERGMIN vy los gobiernos regionales plantea interrogantes sobre la eficacia y la coherencia del
marco regulatorio actual. La falta de claridad en las responsabilidades de cada entidad puede generar
incertidumbre tanto para los titulares mineros como para las autoridades encargadas de la supervision.
Ademas, la falta de coordinacién entre estas entidades puede dificultar la aplicacién uniforme de las
sanciones y medidas correctivas, lo que puede socavar la efectividad del sistema de supervisidon en su
conjunto.

En este sentido, es fundamental que se promueva una mayor armonizacidn y coordinacion
entre el OEFA, OSINERGMIN y los gobiernos regionales, con el objetivo de optimizar los recursos y
mejorar la eficacia de la supervision minera. Esto podria lograrse mediante la clarificacidon de las
competencias de cada entidad, la elaboracidn de protocolos de actuacién conjunta y la promocidon de
espacios de didlogo y colaboracién entre las partes involucradas.

4.5 El procedimiento administrativo sancionador en materia minera

El procedimiento administrativo sancionador en materia minera del OEFA se realiza aplicando
la Ley de Procedimiento Administrativo General y el Reglamento del procedimiento administrativo
sancionador, aprobado por la Resolucion del Consejo Directivo N.° 027-2017-OEFA-CD,
principalmente.

Los sujetos de este procedimiento son los titulares que presuntamente han incumplido con
sus obligaciones mineras, entre las cuales se encuentran las obligaciones de cierre progresivo, cierre
final y postcierre, incluidas las relativas a la constitucion de las garantias financieras para asegurar el
cumplimiento de los PCM; las que son cruciales para la preservacion ambiental y la seguridad de las
poblaciones aledaias.

Comienza con la notificacién de cargos al administrado, quien tiene 20 dias habiles para
presentar sus descargos. Luego, la Subdireccidon de Instruccidon e Investigacién de la DFAI, en su
condicidn de autoridad instructora, emite un informe final de instruccién que puede concluir en la

existencia de infracciones o su archivo'’*.

171 Véase los articulos 5, 6 y el numeral 8.1 del articulo 8 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.
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La DFAI, en su rol de autoridad decisora, toma el informe final de instruccion y puede ordenar
actuaciones complementarias si es necesario. Si se determina la responsabilidad administrativa, se
notifica al administrado para que presente sus descargos en 10 dias habiles!’?,

La autoridad decisora puede convocar a una audiencia de informe oral y, al final, emite una
resolucidn final que determina la existencia o no de responsabilidad administrativa y, de ser el caso,
impone las sanciones y/o dicta las medidas correctivas'’® que correspondan'’®. Se pueden dictar
medidas cautelares si se cumplen los siguientes criterios: verosimilitud de la existencia de una
infraccion administrativa, peligro en la demora y razonabilidad de la medida®’>.

Los actos administrativos de la autoridad decisora son apelables a través de recursos de
reconsideracién y apelacion. El Tribunal de Fiscalizacién Ambiental (TFA) tiene un plazo de hasta 60
dias habiles para resolver el recurso de apelacién. La impugnacion del acto administrativo, en lo que
concierne a las medidas cautelares o correctivas, no suspende sus efectos, excepto en lo que respecta

a la imposicién de multas. Si el administrado solicita la suspensidn de los efectos, esta solicitud sera

resuelta por el TFAY®,

172 éase el numeral 8.3 del articulo 8 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.

173 Las medidas correctivas son érdenes incluidas en la resolucion final para que el administrado revierta o reduzca al maximo los efectos
perjudiciales que su conducta infractora pueda haber tenido en el ambiente, los recursos naturales y la salud de las personas.

174\éase los articulos 9 y 10 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.

175 Véase el Capitulo | denominado “Medidas cautelares” del Titulo IV del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del
OEFA.

176 \Véase el articulo 24 del Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador del OEFA.
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Capitulo V.- Deficiencias en la regulacidon del cierre de minas que revela el caso del abandono de la
unidad minera Quiruvilca y propuestas de solucion

El marco regulatorio peruano, si bien proporciona directrices generales para el cierre de minas,
presenta debilidades notables y carece de la especificidad necesaria en dreas criticas. Estas deficiencias
conllevan riesgos significativos que se han manifestado de manera notable en el caso emblematico del
abandono de la unidad minera Quiruvilca.

En este contexto, en el presente capitulo, seran objeto de analisis las deficiencias existentes
en la regulacion del cierre de minas reveladas por el caso de la unidad minera Quiruvilca. Estas
deficiencias se encuentran en tres aspectos criticos: (1) La responsabilidad del cierre de la unidad
minera cuando el titular incumple su plan de cierre; (2) El célculo de la garantia financiera; y, (3) La
falta de mecanismos de proteccion ante las complejidades de las situaciones de insolvencia o quiebra
gue puedan afectar a los titulares mineros.

Asimismo, a partir del andlisis de estas deficiencias, se propondran cambios normativos con el
propdsito de prevenir situaciones similares en el futuro, ya que el caso de la unidad minera Quiruvilca
sirve como una clara alerta sobre la necesidad de abordar estas cuestiones con urgencia y eficacia.
5.1 Sobre la responsabilidad del cierre de la unidad minera cuando el titular incumple su plan de

cierre

En enero de 2018, se produjo el abandono de la unidad minera Quiruvilca por parte de su
titular minero, incumpliendo asi su PCM aprobado. La regulacion sobre el cierre de minas peruana
prevé que, ante el incumplimiento de un PCM, el Estado a través de la DGM del Minem debe declarar
el incumplimiento y disponer la ejecucion inmediata de la garantia financiera, para luego, una vez que
se cuente con el dinero en efectivo, encargar a una empresa especializada la ejecucién de las obras
incumplidas del PCM, sin perjuicio de las sanciones y/o acciones legales que pueden interponerse
contra el titular minero.

Bajo esas consideraciones, en el caso de la unidad minera Quiruvilca, una vez que el OEFA
corrobord su abandono, la DGM del Minem el 5 de marzo de 2018 mediante la Resolucidn Directoral
N.° 066-2018/MEM-DGM declaré el incumplimiento del PCM y dispuso la ejecucion inmediata de la
garantia.

Mas de tres afios después, el 30 de noviembre de 2021 fueron publicadas la Ley N.° 31365, Ley
de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2022, y la Ley N.° 31366, Ley de Equilibrio
Financiero del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2022, en las que se autorizo al Minem

a realizar transferencias a Activos Mineros S.A.C. (Amsac)'’” hasta por la suma de S/ 30,000,000.00

177 Activos Mineros S.A.C. (Amsac) es una empresa del Estado, bajo el régimen de Derecho Privado, perteneciente a la Corporacién Fonafe.
Su objeto principal es la remediacidn de pasivos ambientales mineros, incluyendo la gestidén de encargos especiales por parte del Estado.
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para la ejecucién de las obras de los PCM incumplidos de las unidades mineras Quiruvilca, Florencia

Tucari y Arasi'’®

, con los recursos provenientes de las garantias ejecutadas por el Minem.

Luego, el 30 de diciembre de 2022, esto es, a mas de cuatro afios de la declaracién del
incumplimiento y ejecucion de la garantia, con el Decreto Supremo N.° 020-2022-EM, se encargd a
Amesac la ejecucién de las obras inconclusas de los PCM de las unidades mineras Quiruvilca, Florencia
Tucari y Arasi. Asimismo, al dia siguiente, en el marco de este Decreto Supremo, el Minem y Amsac
celebraron un Convenio de Transferencia Financiera de Recursos en el que se han establecido las
condiciones administrativas y financieras entre ambas partes para la transferencia de los S/
30,000,000.00 a ser destinados para la realizaciéon de los estudios de “Diagndstico Técnico Social”,
“Modificacion o nuevo PCM” y “Estudio de Preinversién (perfil)” de los tres PCM*”, Especificamente,
para el caso de la unidad minera Quiruvilca se ha dispuesto la transferencia de S/ 10,000,000.00.

En el Convenio, se establece que su vigencia operara a partir del dia siguiente de la
transferencia de los recursos a Amsac y se extenderd a lo largo de un periodo de 52 meses: 12 meses
para la elaboracién del Diagndstico Técnico Social y 40 meses para la elaboracion del instrumento de
gestion ambiental para el cierre y el Estudio de Preinversion (perfil).

La transferencia de los S/ 30,000,000.00 a Amsac fue autorizada por el Minem mediante la
Resolucién Ministerial N.° 468-2022-MINEM/DM de fecha 31 de diciembre de 2022, y se efectivizd el
9 de enero de 2023,

Por consiguiente, desde el 10 de enero de 2023 se encuentra transcurriendo el plazo de 52
meses en el cual Amsac debe elaborar los expedientes del Diagndstico Técnico Social, del instrumento
de gestion ambiental para el cierre y del Estudio de Preinversién (perfil) de la unidad minera Quiruvilca.
Cabe sefialar que la elaboracion de estos expedientes es solo el primer paso. Amsac también debera
obtener la aprobacién del instrumento de gestién ambiental para el cierre y del Estudio de
Preinversion (perfil), por parte de las autoridades competentes (ademas de cumplir con todos los
requerimientos del Invierte.pe'®). Tras completar estos pasos, Amsac recién podra iniciar la ejecucién
de las obras inconclusas del cierre de la unidad minera Quiruvilca, proceso que podria requerir 2 a 3
afios adicionales, o incluso mas tiempo.

En suma, se vislumbra que, en el mejor de los escenarios, el inicio del cierre de la unidad minera

Quiruvilca podria tener lugar aproximadamente en el ailo 2028 y su finalizacién ocurriria no antes del

178 \Véase el acapite vi) del literal i) del numeral 16.1 del articulo 16 de la Ley N.° 31365, Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio
Fiscal 2022, y el literal c. del articulo 12 de la Ley N.° 31366, Ley de Equilibrio Financiero del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal
2022.

179 Especificamente, para la realizacion de los estudios de “Diagndstico Técnico Social”, “Modificacién o nuevo Plan de Cierre de Minas” y
“Estudio de Preinversion (perfil)” de la unidad minera Quiruvilca se ha transferido S/ 10,000.000.

180 A través de la Carta Orden N.° 23000021 del Minem.

181 sSistema Nacional de Programacién Multianual y Gestién de Inversiones



61

afno 2030, esto es, a 12 afios 0 mas de la declaracion del incumplimiento del PCM de la unidad minera
y de la ejecucién de su garantia financiera.

Es asi como la experiencia derivada del caso del abandono de la unidad minera Quiruvilca pone
de manifiesto la necesidad urgente de reevaluar y reformular la regulacién actual en relacién con la
ejecucion de las obras de los PCM incumplidos. Esta accién se hace imprescindible para prevenir que
futuros incumplimientos no deseados de PCM resulten en procesos de cierre prolongados vy
complicados, como ha ocurrido con Quiruvilca, en el que se viene presentando demoras significativas.

El caso Quiruvilca revela que la normativa debe estar dotada de mecanismos que permitan
que el cierre incumplido se lleve a cabo lo mas rapidamente posible, para asi evitar los graves impactos
y riesgos a los que se encuentran expuestos las personas y el ambiente ante el incumplimiento de los
PCM.

Por ejemplo, después de la declaracién del incumplimiento del PCM de la unidad minera
Quiruvilca y la ejecuciéon de su garantia en el afio 2018, tuvieron que transcurrir mas de tres afios para
gue se autorice al Minem a transferir los recursos provenientes de la garantia financiera a la empresa
especializada a la que se encargaria efectuar el cierre. Desde este punto de vista, la formalidad de
obtener la autorizacién de leyes presupuestales para que se pueda disponer del dinero de la garantia
debe prescindirse, ello bajo la consideracién de que en la Ley que regula el cierre de minas dicho dinero
ya tiene un destino predeterminado, el cual es cubrir lo que costara la ejecucién del cierre de la unidad
minera llevado a cabo por la empresa especializada que se contrate.

Asimismo, el hecho de que, una vez que se obtuvo la autorizacién presupuestal, haya tardado
mas de un afio encargar a una empresa especializada la ejecucién de las obras inconclusas del PCM,
constituye un retraso que no deberia repetirse en un proceso que por su envergadura e importancia
para la salud de las personas y el ambiente requiere de acciones y procedimientos rapidos, eficientes
y efectivos.

En suma, son muchos los procedimientos administrativos y legales que deben seguirse desde
la declaracidn del incumplimiento del PCM hasta la ejecucion de las obras por parte de la empresa
especializada. Ademas, la poca regulacion existente sobre la etapa que va desde la declaracién del
incumplimiento del PCM hasta la ejecucidn de la garantia financiera y el encargo al tercero de la
ejecucion del cierre de minas incumplido, asi como la inexistente regulacién para las etapas siguientes,
son aspectos que han contribuido a que hasta la fecha no se haya iniciado el cierre de la unidad minera.

Otro aspecto que se encuentra en este caso es la eleccion de Amsac como empresa
especializada, ya que, debido a su naturaleza de empresa estatal, hace que el proceso de cierre de la
unidad minera Quiruvilca tenga que cumplir con los procedimientos propios de las entidades estatales.
Esto se debe a que, a diferencia de las empresas privadas, Amsac debe cumplir con los procedimientos

del Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestién de Inversiones Invierte.pe, lo que
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inevitablemente alarga el tiempo que requiere para la ejecucion de los encargos que se le efectuan,
tal como viene sucediendo en el caso de la unidad minera Quiruvilca.

Al respecto, es importante analizar por qué se ha elegido a Amsac como la empresa encargada
del cierre de la unidad minera Quiruvilca, en lugar de abrir la competencia a empresas privadas
especializadas en este tipo de procesos. En primer lugar, es crucial destacar que la normativa minero-
ambiental peruana no impone la obligacidon de contratar especificamente a Amsac. Solo impone la
necesidad de contratar a un tercero para ejecutar el plan de cierre de minas incumplido.

Entonces, cabe preguntarse por qué se ha optado por Amsac. Una posible explicacion podria
ser la percepcion de que Amsac, al ser una empresa estatal, ofrece una mayor garantia de
cumplimiento de los estandares ambientales y sociales exigidos en el proceso de cierre. Ademas,
podria considerarse que Amsac, al estar bajo la supervision directa del Estado, ofrece una mayor
transparencia en la ejecucién de los recursos publicos asignados para el cierre de la mina.

No obstante, a la luz del caso Quiruvilca, se puede apreciar la conveniencia de contratar a una
empresa especializada privada para los casos de la ejecucién de los PCM incumplidos.

5.1.1 Propuesta de cambio normativo para evitar situaciones similares a futuro

Para agilizar y optimizar el proceso de cierre de las unidades mineras en casos de

incumplimiento de los PCM, se propone el siguiente cambio normativo:

Propuesta de modificacién del articulo 61 del Reglamento para el cierre de minas. — Se sugiere

gue en este articulo se establezca que una vez hecha liquida la garantia financiera, el Minem convocara

182 para que una empresa privada se haga

a concurso publico sujeto a un procedimiento simplificado
cargo de ejecutar las obras del PCM incumplido con el monto de la garantia ejecutada, sin perjuicio de
las sanciones y/o acciones legales que se interpongan contra el titular minero.

Asimismo, debe estipularse que la obtencion de la buena pro por parte de la empresa privada
ganadora conllevard a la inmediata celebracion del contrato respectivo y a los desembolsos de dinero
gue correspondan sin necesidad de una normativa adicional que autorice esta transferencia de fondos.
Una vez firmado el contrato, la empresa tendrd un plazo de tres meses para preparar y presentar a la

autoridad competente!®® (DGAAM del Minem o Gobierno Regional) el expediente solicitando la

aprobacion de la modificacion del PCM incumplido. Debido a la urgencia de estas situaciones, la

182 De naturaleza especial

183 Tras realizar consultas detalladas a profesionales expertos de consultoras lideres en el sector, autorizadas para elaborar PCM (WSP Pert
Consultoria S.A., Tierra Group International, S.A.C., y Ausenco Peru S.A.), se recomienda establecer un plazo de tres meses para la
elaboracion de las modificaciones de los PCM. Esta recomendacién se basa en el conocimiento adquirido durante las entrevistas, donde
se identificd que, en promedio, este es el tiempo requerido para elaborar adecuadamente tales modificaciones. Este periodo de tiempo
se considera suficiente para garantizar una planificacién detallada y precisa, asegurando asi la calidad y la conformidad con las
regulaciones pertinentes.
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autoridad debera evaluary, si corresponde, aprobar la modificacidon propuesta en un plazo maximo de
30 dias hébiles'®,

Bajo dichas consideraciones, el nuevo texto que se propone para el articulo 61 del Reglamento
para el cierre de minas es el siguiente:

Articulo 61.- Ejecucion de obras del Plan de Cierre de Minas incumplido

Una vez hechas liquidas las garantias, la Direccion General de Mineria, previo concurso publico

sujeto a un procedimiento simplificado, encargard a una empresa privada la ejecucion de las

obras del Plan de Cierre de Minas incumplido, sin perjuicio de las sanciones y/o acciones legales

gue puedan interponerse contra el titular de actividad minera.

La obtencion de la buena pro por parte de la empresa privada ganadora conllevard a la

inmediata celebracion del contrato respectivo y a los desembolsos de dinero que correspondan

sin que la DGM del Minem deba contar con norma adicional que autorice la transferencia.

Una vez celebrado el contrato, la empresa privada contard con el plazo de tres meses para

elaborar y presentar el expediente de modificacion del PCM incumplido. La autoridad

competente deberd evaluar y aprobar este expediente, de corresponder, en el plazo mdximo

de 30 dias habiles.

5.2 Sobre el calculo de la garantia financiera

De acuerdo con el cronograma del PCM aprobado de la unidad minera Quiruvilca, la etapa del
cierre progresivo de esta mina iba a culminar en junio de 2019. La fase de cierre final estaba
programada para comenzar a ejecutarse desde julio de 2019 hasta diciembre de 2021; vy, luego, la
unidad minera entraria en la etapa de post cierre programada para el periodo 2022-2026.

El abandono de la unidad minera Quiruvilca se produjo en enero de 2018, lo que trajo como
consecuencia la interrupcién del cierre progresivo, dejandolo inconcluso. Este hecho, a su vez,
desencadend que no se lleguen a ejecutar las etapas subsiguientes de cierre final y post cierre tal como
se habia estipulado en el PCM. La situacién descrita configurd el incumplimiento del PCM de la unidad
minera Quiruvilca.

Ante los casos de incumplimiento, el Reglamento para el cierre de minas en sus articulos 59 y

618 prevé que la DGM del Minem mediante resolucién directoral debe declarar el incumplimiento y

184 En linea con el plazo maximo del procedimiento administrativo de 30 dias habiles establecido por los articulos 39 y 153 del TUO de la
LPAG.

185 Reglamento para el cierre de minas

Articulo 59. — De la ejecucion de las garantias

En caso que el titular de actividad minera incumpla la ejecucion total o parcial del Plan de Cierre de Minas, la Direccién General de Mineria

declarara dicho incumplimiento, mediante resolucién directoral, disponiendo la ejecucién inmediata de las garantias otorgadas.

La Direccidn General de Mineria podrd encargar a un tercero especializado, la ejecucidon de las garantias. Todos los costos y gastos que

demanden la ejecucidn de las garantias, estaran a cargo del titular de actividad minera.

Articulo 61. - Ejecucion de obras del Plan de Cierre de Minas incumplido

Una vez hechas liquidas las garantias, la Direcciéon General de Mineria encargard a una empresa especializada la ejecucion de las obras del

Plan de Cierre de Minas incumplido, sin perjuicio de las sanciones y/o acciones legales que puedan interponerse contra el titular de actividad

minera.
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ordenar la ejecucién inmediata de la garantia financiera que respalda el PCM, para luego, una vez
hecha liquida la garantia, encargar a una empresa especializada la ejecucién de las obras del PCM
incumplido, sin perjuicio de las sanciones y/o acciones legales que se interpongan contra el titular
minero.

Por lo tanto, el propdsito subyacente del establecimiento de la garantia financiera es que esta,
en caso del eventual y no deseado incumplimiento de un PCM por parte de su titular minero, le sirva
al Estado para cubrir integramente el costo del cierre de la mina?®®.

Esto, a su vez, conmina a regular un cdlculo adecuado de la garantia financiera para que esta,
llegado el eventual momento de su ejecucidn, resulte suficiente, esto es, pueda cubrir por si sola el
costo total del cierre de la mina, sin requerir financiamiento del erario publico.

En esa linea, el INTERGOVERNMENTAL FORUM ON MINING, MINERALS, METALS AND
SUSTAINABLE DEVELOPMENT (IGF), en su publicacion de 2021 titulada “Estudios de casos de IGF:
Politicas sobre cierre de minas en América del Sur”*®’, destaca un postulado suyo que considera
fundamental para la eficacia de las politicas de cierre de minas: la necesidad de una garantia financiera
integral. Segun el IGF, esta garantia debe ser lo suficientemente robusta para cubrir todas las fases del
ciclo de vida de una mina, asegurando asi que las responsabilidades ambientales y sociales sean
atendidas en su totalidad.

Chile ha adoptado este principio en el articulo 50 de la Ley N.° 20551, Ley que regula el cierre
de faenas e instalaciones mineras en el que se establece que la garantia financiera debe calcularse
tomando en cuenta todos los costos asociados con la implementacion de medidas de cierre. A
continuacion, se cita dicho articulo:

Ley N.° 20551, Ley que regula el cierre de faenas e instalaciones mineras

Articulo 50.- Determinacion de la garantia. El monto de la garantia serd determinado

a partir de la estimacion periddica del valor presente de los costos de implementacion de todas

las medidas de cierre, contempladas para el periodo de operacion de la faena hasta el término

de su vida util, asi como las medidas de seguimiento y control requeridas para la etapa de post
cierre {(...).
Al respecto, el caso del abandono de la unidad minera Quiruvilca puso de manifiesto una falta

de prevision en el texto original del articulo 11 de la Ley que regula el cierre de minas', bajo cuya

186 E| Estado no debe utilizar recursos publicos para cerrar minas, ya que de acuerdo al principio de que “quien contamina, paga”, reconocido
por la Ley N.° 28611, Ley General del Ambiente a través de los principios de internalizacion de costos y de responsabilidad ambiental 186, el
titular minero es el responsable de asumir los costos del cierre de la mina, dado que es quien ha obtenido los beneficios de la operacidn.

187 Documento disponible en: https://www.iisd.org/system/files/2021-01/igf-case-study-mine-closure-south-america-es.pdf. Véase la
pagina 2.

188 ey que regula el cierre de minas

Articulo 11.- Garantia Ambiental (texto antes de su modificacion por la Ley N.° 31347)
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disposicion fue calculada y establecida la garantia financiera del PCM de dicha unidad minera, por
haber sido el dispositivo legal vigente aplicable en ese momento.

La omision radico en que el referido articulo 11 solo previé la garantia financiera para cubrir
los costos de las fases de cierre final y post cierre, dejando en indefensién la fase del cierre
progresivo'®,

En consecuencia, dado que la garantia del PCM de la unidad minera Quiruvilca se establecié
Unicamente considerando los costos de las fases de cierre final y post cierre, esto ha llevado a que esta
garantia sea insuficiente, ya que, al no comprender un monto para asegurar el cierre progresivo, no
resulta posible cubrir el costo de completar el cierre progresivo dejado inconcluso por el titular de
Quiruvilca.

Si bien esta omision ha tratado de ser superada por la Ley N.° 31347, publicada en el Diario
Oficial El Peruano el 18 de agosto de 2021, que, entre otros, modifica el mencionado articulo 11,
estableciendo que ademads de los costos del cierre final y post cierre la garantia debe considerar el

190

costo asociado a los “componentes principales” sujetos al cierre progresivo™°, se considera que se

debid incluir en la estimacidon de la garantia no solo a los componentes principales sino a todo

191

componente™”* inmerso dentro de la etapa de cierre progresivo, para evitar de esta manera el riesgo

El titular minero deberd constituir garantias a favor de la autoridad competente para cubrir los costos de las medidas de rehabilitacion para
los periodos de operacion de Cierre Final y Post Cierre, a que se refiere el articulo 5 de la presente Ley, mediante una o varias de las
modalidades siguientes:

1) Aquellas contempladas en la Ley General del Sistema Financiero y del Sistema de Seguros y Orgdnica de la Superintendencia de Banca y
Seguros (Ley N° 26702).

2) En efectivo, mediante depdsito de dinero en las Instituciones Financieras, segun lo establecido en el Reglamento de esta Ley.

3) Los Fideicomisos sefialados en los articulos 241 6 274 de la Ley General del Sistema Financiero y del Sistema de Seguros y Organica de la
Superintendencia de Banca y Seguros (Ley N.° 26702).

4) Aquellas previstas en el Cédigo Civil, a satisfaccion de la autoridad competente.

A la conclusién de las medidas de rehabilitacién la autoridad competente procedera, bajo responsabilidad, a la liberacion de las garantias,
de acuerdo a lo que establezca el Reglamento de la Ley.

189 Esta omision es advertida también por Alfredo Angel Chavez Mendoza en el Capitulo Il de su Trabajo de Investigacién para optar por el
Grado Académico de Magister en Regulacion, Gestion y Economia Minera por la Universidad del Pacifico “Contingencias legales, ambientales
y econdmicas del cierre de unidades mineras en el Perd”.

190 | ey que regula el cierre de minas

Articulo 11.- Garantia Ambiental (texto actual)

El titular de la actividad minera debe constituir garantias a favor del Ministerio de Energia y Minas o del Gobierno Regional competente,
segun corresponda, para cubrir los costos de las medidas de rehabilitacion para las etapas de Cierre Final y Post Cierre de la unidad minera.
Ademas, debe constituir garantia en la etapa productiva que comprende las medidas de cierre progresivo, a favor del Ministerio de Energia
y Minas o el Gobierno Regional competente, para los principales componentes de acuerdo a lo que establezca el Reglamento de la Ley.

A la conclusion de las medidas de rehabilitacion, ambas garantias seran liberadas por el Ministerio de Energia y Minas o el Gobierno Regional,
bajo responsabilidad, previo informe de la autoridad ambiental competente, la que verificara el cumplimiento de todas las medidas de Cierre
Progresivo, Cierre Final y Post Cierre aprobadas en el Plan de Cierre de Minas. (...)

191 | a definicidn de “componente minero” se encuentra desarrollada en el articulo 4 del Reglamento de Proteccién y Gestion Ambiental para
las Actividades de Explotacidn, Beneficio, Labor General, Transporte y Almacenamiento Minero, aprobado por Decreto Supremo N.° 040-
2014-EM:

Articulo 4.- Definiciones

()

4.6 Componentes Mineros Principales y Auxiliares

Componente minero. - Es el yacimiento minero, asi como los equipos, infraestructuras, instalaciones, complejo metalurgico, excavaciones
superficiales o subterraneas, refinerias y espacios necesarios para el desarrollo de las actividades mineras de explotacion, transporte interno,
beneficio, disposicion de relaves y desmontes, almacenamiento y transporte del recurso mineral metalico o no metalico de una unidad
minera, asi como los servicios e instalaciones auxiliares.

Se clasifican en:
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de que la garantia resulte insuficiente para los fines de lograr el cierre integral de la unidad minera.
Como ya se ha visto, esta consideracidn encuentra respaldo en el postulado del IGF, segun el cual una
politica de cierre de minas es eficaz cuando comprende una garantia financiera que abarca todas las
etapas del ciclo de vida de la mina, postulado que ha sido adoptado por la legislacion chilena.

Lo explicado constituye una razén que conlleva a que las garantias financieras resulten
insuficientes; sin embargo, no es la Unica. Otro factor determinante para la insuficiencia de las
garantias esta directamente vinculado al articulo 10 del Reglamento para el cierre de minas que
establece que los PCM deben elaborarse a nivel de factibilidad.

Al respecto, existen tres niveles para la elaboracion de instrumentos de gestion ambiental: el
conceptual, el de factibilidad y el de ingenieria de detalle. De estos, el nivel de ingenieria de detalle es
el que se acerca mas a la realidad, ya que en este nivel se desarrollan planes y documentacién técnica
mas precisos y especificos para la ejecucion de las obras, lo que garantiza en mayor medida una
ejecucion eficiente y permite determinar los costos finales con alta precisidn. Los niveles de factibilidad
y conceptual poseen una menor precision, siendo el nivel de factibilidad un nivel intermedio.

Ahora bien, el hecho de que los PCM se elaboren a nivel de factibilidad implica que las garantias
financieras se calculen también sobre la base de este nivel intermedio. En consecuencia, resulta
manifiesto que las garantias financieras vienen calculdndose de manera insuficiente porque su
estimacion parte de la base de un PCM elaborado a un nivel que no posee la precisién que proporciona
la ingenieria de detalle.

En vista de esta situacion, es necesario que, partiendo de este reconocimiento, se establezca
un mecanismo que permita superar la insuficiente estimacion de las garantias financieras originada
por la circunstancia de que los PCM se elaboren a nivel de factibilidad. El objetivo de este nuevo
mecanismo debera ser asegurar una estimacién mucho mas precisa de todos los requerimientos y
riesgos asociados a los PCM. Esto se encuentra en consonancia con el postulado del IGF desarrollado
en el documento titulado “Estudios de casos de IGF: Politicas sobre cierre de minas en América del
Sur”'*? del afio 2021, el cual enfatiza la necesidad de que los mecanismos utilizados para calcular las

garantias financieras sean precisos.

Principales. - Son aquellos componentes relacionados directamente con la extraccion y procesamiento del recurso mineral, tales como: tajo,
labor subterranea, pad de lixiviacion y depésito de relaves con sus instalaciones conexas, la planta de procesamiento y los almacenes de
concentrados de minerales en zona portuaria, depdsito de desmonte, sistema(s) de transporte de relaves, canteras de piedra, entre otros.
Auxiliares. - Son aquellos componentes secundarios o de servicio que complementan los objetivos o funciones de los componentes
principales permitiendo concluir con la actividad de explotacién para obtener y colocar los productos mineros en la industria. Son
considerados como tales: ductos (mineroductos y acueductos), campamentos, almacenes, polvorines, grifos, canales de coronacion,
carreteras o trochas, lineas de transmisidn eléctrica. Se pueden ubicar dentro o fuera del area de emplazamiento de la unidad minera.

192 Documento disponible en: https://www.iisd.org/system/files/2021-01/igf-case-study-mine-closure-south-america-es.pdf. Véase la
pagina 4.
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5.2.1 Propuesta de cambio normativo para evitar situaciones similares a futuro

A fin de evitar que las garantias de los PCM continden calculdandose de manera insuficiente, se
plantea lo siguiente:

Se recomienda que en el articulo 11 de la Ley que regula el cierre de minas se establezca que
la garantia financiera debe cubrir todos los costos de las medidas de rehabilitacion comprendidas en
las etapas de cierre progresivo, cierre final y post cierre de las unidades mineras. De este modo, se
tendrian garantias que comprendan el total del costo de cierre de las unidades mineras al considerar
todas las etapas de cierre. Este seria un primer paso para contribuir a reducir la insuficiencia de las
garantias.

Asimismo, para abordar la insuficiencia relacionada con el nivel de factibilidad bajo el cual se
elaboran los PCM, se sugiere introducir en la férmula de calculo de las garantias financieras un “factor
incremental”.

La propuesta de introducir este factor surge tras consultar a profesionales expertos en PCM.
Se les preguntd sobre qué tan viable desde el punto de vista técnico resultaria que los PCM se elaboren
a nivel de ingenieria de detalle.

De manera unanime, estos profesionales indicaron que, dado que al momento de elaborar un
PCM (lo cual por regla general sucede antes de que se inicie las operaciones mineras, esto porque es
requisito para que el titular minero obtenga la autorizacién de inicio de actividades que se cuente con
el PCM aprobado) aln no existen dreas afectadas por la actividad minera ni se ha construido la
infraestructura ni componente alguno de la unidad minera, elaborar un PCM a nivel de ingenieria de
detalle en ese momento no alcanzaria los resultados de precision esperados, porque un nivel de
ingenieria de detalle éptimo requiere partir de la evaluacion de un area efectivamente afectada.

La valiosa retroalimentacién recibida de los expertos en PCM llevé a descartar la idea inicial de
proponer que se modifique la norma para que los PCM dejen de ser desarrollados a nivel de factibilidad
y pasen a ser elaborados a nivel de ingenieria de detalle. En su lugar, dado que mayoritariamente los
entrevistados sefialaron que el costo estimado del cierre de un componente disefiado a nivel de
factibilidad difiere aproximadamente en un 30 % de su costo real, surgié la propuesta de la
introduccion de esta cifra porcentual como un “factor incremental”.

De esta manera, el monto de la garantia financiera seria el costo del cierre segun el PCM
elaborado a nivel de factibilidad mas el factor incremental del 30 %. Se considera que, con esta
aproximacion, se lograria un mayor acercamiento al costo real de la ejecucion del cierre de la mina,
alcanzando con ello una mayor precisidon y adecuacion a las necesidades reales del proyecto.

Otro aspecto que considerar es el siguiente: el articulo 51 del Reglamento para el cierre de

minas establece que la garantia se forma a través de contribuciones anuales, calculadas dividiendo el
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monto total de la garantia por los afos de vida util restantes de la unidad minera. Esta disposicidn
implica que la garantia alcanza su totalidad justo en el Ultimo afo de operacién de la mina.

Para entender mejor este proceso, resulta Util examinar casos practicos como el cronograma
de constitucidon de garantias establecido en la Primera Actualizacién del PCM de la unidad minera
Quiruvilcal®®. En este caso, se observa cdémo los montos anuales se han distribuido a lo largo del tiempo
restante de la operacioén de la mina:

Cronograma de constitucién de garantias

Aio A junio 2015 2016 2017 2018 2019
Monto anual -265 021 -158 954 21835 291 061
Monto total 11411 663 11 146 642 10987 688 11 009 523 11300584
Situacion Constituida Por constituir

Fuente: Pagina 34 del Informe N.° 544-2015-MEM-DGAAM/DNAM-DGAM/PC que sustenta la Resolucion Directoral N.° 259-
2015-DGAAM de fecha 30 de junio de 2015, que aprobo la Primera Actualizacién del PCM de la unidad minera Quiruvilca.

Como puede advertirse, al haber sido la unidad minera Quiruvilca abandonada a inicios de
2018 su titular no termind de constituir los montos de la garantia fijados para los afios 2018 y 2019,
afio en que estaba previsto el fin de la vida util de la mina y, por ende, el cese de las operaciones
mineras. Esto revela que no resulta aconsejable que la garantia se constituya de la forma establecida
por el articulo 51 del Reglamento para el cierre de minas, porque da lugar a que en situaciones como
la del caso Quiruvilca la garantia no termine siendo completada, lo cual hard que esta resulte mas
insuficiente.

En contraste, la legislacién chilena ofrece una perspectiva mas preventiva en este ambito.
Especificamente, el articulo 53 de Ley N.° 20551, Ley que regula el cierre de faenas e instalaciones
mineras, estipula que la totalidad de la garantia debe terminar de constituirse en una etapa mucho
mas temprana del ciclo de vida de la mina: dentro de los dos tercios de la vida util estimada para
faenas'® con una duracién menor a 20 afios, o dentro de 15 afios para faenas con una duracién mayor.
Con una disposicion como esta se podria mitigar riesgos similares a los observados en el caso
Quiruvilca. En ese sentido, la legislacidon chilena es mas previsora y efectiva sobre el aspecto referido
al momento en que debe ser constituida la garantia, ello porque esta debe ser completada con cierto
numeros de afios razonables de anticipacion a la finalizacion de la vida util de la mina (si la vida util
estimada de la mina es menor a 20 afios, se requiere que la garantia completa se establezca dentro de

los primeros dos tercios de ese periodo y si la vida util de la mina supera los 20 afos, la totalidad de la

193 Cabe sefialar que este instrumento fue el dltimo en ser aprobado en relacién al PCM de la referida unidad.

194 En Chile, se entiende por faena minera al “conjunto de instalaciones y lugares de trabajo de la Industria Extractiva Minera, tales como
minas, plantas de tratamiento, fundiciones, baterias, refinerias, equipamiento, ductos, maestranzas, talleres, casas de fuerza, puertos de
embarque de productos mineros, mineros, campamentos, bodegas, lugares de acopio, pilas y ripios de lixiviacion, depdsitos de residuos
masivos mineros, depdsitos de relaves, depdsitos de estériles y, en general, |a totalidad de las labores, instalaciones y servicios de apoyo e
infraestructura que existen respecto a una mina o establecimiento de beneficio para asegurar el funcionamiento de las operaciones mineras.”
(véase el literal o. del articulo 7 del Reglamento de la Ley de Cierre de Faenas e Instalaciones Mineras, aprobado por Decreto 41).
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garantia debe ser constituida y estar disponible dentro de un plazo maximo de 15 afios desde el inicio
de las operaciones mineras).

Se sefiala que se considera mas previsor el referido articulo de la ley chilena en comparacion
al articulo 51 del Reglamento para el cierre de minas porque a los 2/3 de la vida util de la mina o a los
15 afios de la vida atil cuando esta sea mayor a 20 afios resulta muy improbable o remoto que un
titular minero abandone sus operaciones mineras, lo cual si podria suceder cuando se esté a dos o tres
afios de la finalizacidn de la vida util de la mina porque a dicha fecha el interés del titular minero por
mantener sus operaciones mineras ird en descenso ya que su mina contara con menos reservas de
mineral aprovechables.

Esta estructura de tiempo asegura que los fondos necesarios para un cierre de mina
responsable y seguro estén disponibles con suficiente antelacién, minimizando asi los riesgos
financieros y ambientales.

Por ello, se sugiere que la regulacién de cierre de minas peruana adopte los plazos que
establece la legislacion chilena para la constitucién de la garantia en su totalidad. En tal sentido, se
considera que para dichos efectos es necesario que se modifique el articulo 51 del Reglamento para el
cierre de minas en el sentido que mas adelante se propondra.

Bajo dichas consideraciones, se efecttan las siguientes propuestas normativas:

Propuesta de modificacion del articulo 11 de la Ley que regula el cierre de minas. — El nuevo

texto que se recomienda para este articulo es el siguiente:
Articulo 11.- Garantia Ambiental

El titular de la actividad minera debe constituir garantia financiera a favor del Ministerio de

Energia y Minas o del Gobierno Regional competente, sequn corresponda, para cubrir los costos

de las medidas de rehabilitacion para las etapas de cierre progresivo, cierre final y post cierre,

qgue asequre el cierre total de la unidad minera en el momento que corresponda.

El monto de la garantia se calculard tomando en cuenta el costo del cierre de acuerdo al plan

de cierre de minas elaborado a nivel de factibilidad y un factor incremental del 30 %. Es decir,

el monto de la garantia ascenderd al 130 % del costo del cierre establecido en el plan de cierre

de minas.

A la conclusion del cierre, la garantia serd liberada por el Ministerio de Energia y Minas o el
Gobierno Regional, bajo responsabilidad, previo informe de la autoridad ambiental
competente, la que verificara el cumplimiento de todas las medidas de cierre progresivo, cierre
final y post cierre. (...)

Propuesta de modificacion del articulo 51 del Reglamento para el cierre de minas. — El texto

modificatorio recomendado para este articulo es el que a continuacidn se indica:

Articulo 51.- Sobre el monto de la garantia
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La garantia en su totalidad debe ser constituida en los siquientes plazos:

1. Cuando la vida util de la mina fuere menor a veinte afos, el total de la garantia deberd ser

constituida dentro de los dos tercios de esa vida util estimada.

2. Cuando la vida util fuere igual o mayor a veinte afios, el total de la garantia deberd ser

constituida dentro del plazo de quince afios. {...)

5.3 Sobre el estado de insolvencia o quiebra en el que puede encontrarse el titular minero

En febrero de 2018, Enel Generacion Piura S.A. solicitd al Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Proteccién de la Propiedad Intelectual (Indecopi) iniciar el procedimiento
concursal para la Compafiia Minera Quiruvilca S.A.2%. Esta peticién fue admitida en mayo de 2018 por
la Comision de Procedimientos Concursales del Indecopi, mediante la Resolucion N.° 2299-2018/CCO-
INDECOPI, dando inicio al procedimiento concursal ordinario de la compaiiia.

Posteriormente, en julio de 2018, a través de la Resolucion N.° 2713-2018/CCO-INDECOPI, se
declaré la situacién de concurso de la Compafia Minera Quiruvilca S.A. La empresa liquidadora es
JM&YV Consultores S.A.C. El 02 de abril de 2019, fue acordado adoptar la modalidad de liquidacién en
marcha para el proceso de liquidacién®®®. Asimismo, se ha tomado conocimiento que, a la fecha, el
proceso de liquidacion aun no tiene avance.

La Ley que regula el cierre de minas y su Reglamento carecen de disposiciones que regulen
mecanismos de proteccién ante casos de insolvencia o quiebra en los que puedan encontrarse los
titulares mineros que estan obligados a ejecutar un PCM. La Unica regulacion sobre este tema ha sido
muy timidamente introducida por la Ley N.° 31347 al adicionar el articulo 14 a la Ley que regula el
cierre de minas en los siguientes términos:

Articulo 14.- Comunicacion de cumplimiento

(...) El Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad

Intelectual (INDECOPI) debe comunicar al Ministerio de Energia y Minas, dentro de los cinco (5)

dias hdbiles posteriores a la difusion del procedimiento, los casos de aquellas empresas mineras

que han quedado sometidas al procedimiento concursal, en mérito a lo dispuesto en el numeral

32.1 del articulo 32 de la Ley 27809, Ley General del Sistema Concursal. (...)

La Quinta Disposicion Complementaria Final de la Ley N.° 31347, ordend al Poder Ejecutivo

que adecue el Reglamento para el cierre de minas a las disposiciones de dicha ley.

195 Expediente N° 00020-2018/CCOINDECOPI.
1% Véase los literales a), b), e) y f) del numeral 19 de la Resolucion N° 298-2020-OEFA/TFA-SE, documento disponible en
https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/1670309/Resoluci%C3%B3n%20N%C2%B0%20298-2020-OEFA/TFA-SE.pdf.
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En linea con esto, la Resolucidén Ministerial N° 020-2022-MINEM/DM publicada el 17 de febrero
de 2022 autorizd la publicacién del proyecto de Decreto Supremo para efectuar la adecuacién
ordenada®.

En este proyecto de Decreto Supremo el aspecto concursal solo se aborda en el articulo 28, el
cual esta relacionado con la transferencia o cesion de derechos mineros, tal como a continuacion se
cita: “En los casos de quiebra, reestructuracion, liquidacion u otros de naturaleza similar, las
obligaciones ambientales subsisten conforme al Plan de Cierre de Minas aprobado. Asimismo, ante la
transferencia o cesion de los derechos mineros, el adquiriente o cesionario de las concesiones de una
empresa sometida a un procedimiento concursal asume las obligaciones de los planes de cierre
aprobados sobre la concesion.”

Al respecto, se considera que la normativa sobre cierre de minas debe contener ademas una
disposicion especifica que estipule que el valor del PCM sea considerado y reconocido como un crédito
prioritario en el proceso concursal, tal como la establece el articulo 35 de la Ley 20.551, Ley que regula
el cierre de faenas e instalaciones mineras de Chile: “El valor del plan de cierre debidamente aprobado
por el Servicio constituird un crédito de primera clase ”.**®
5.3.1 Propuesta de adicion de nuevo articulo a la Ley que regula el cierre de minas

A fin de que en la normativa peruana se prevea que el valor del PCM sea considerado como un
crédito de primera clase ante situaciones de insolvencia o quiebra en las que puedan estar los titulares
mineros obligados a cumplir un PCM, se propone la adicién del siguiente articulo a la Ley que regula el
cierre de minas:

Articulo 19.- Titulares sometidos a procedimiento concursal

En caso de insolvencia o quiebra de un titular minero, el Ministerio de Energia y Minas o a quien

este encargue participard de las Juntas de Acreedores. El valor del Plan de Cierre aprobado

constituird un crédito de primera clase, de aquellos establecidos en el articulo 42 de la Ley N.°

27809, Ley General del Sistema Concursal.

Siempre que ocurra una insolvencia o quiebra que involucre una unidad minera, se deberd

informar de la misma al Ministerio de Energia y Minas antes de la celebracion de la primera

Junta de Acreedores.

197 para efectuar la adecuacion se estd proponiendo la modificacion de 32 articulos (4, 6, 7, 10, 11, 15, 20, 21, 26, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34,
35,41,42, 43,44, 46,47, 48, 51, 55, 59, 60, 61, 62, 65, 68) y la incorporacién de cinco nuevos articulos (51-A, 61-A, 61-B, 61-C, 66-A).

198 \Véase también el articulo 82 del Decreto 41, Reglamento de la Ley de cierre de faenas e instalaciones mineras de Chile:

Articulo 82. Quiebra de la Empresa Minera. En caso de quiebra de la Empresa Minera, el Servicio, o quien este designe, participara de las
juntas de acreedores.

El valor del Plan de Cierre, debidamente aprobado por el Servicio, constituird un crédito de primera clase, de aquellos establecidos en el
numero 9 del articulo 2472 del Cédigo Civil.

Siempre que ocurra una quiebra que involucre una faena o instalacién minera, el sindico debera informar de la misma al Director antes de la
celebracion de la primera junta de acreedores.

En todo lo demds se aplicardn las reglas comunes dispuestas en la Ley N° 20.720, que Sustituye el Régimen Concursal Vigente por una Ley de
Reorganizacién y Liquidacién de Empresas y Personas, y Perfecciona el Rol de la Superintendencia del Ramo.
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En todo lo demds se aplicardn las reglas comunes dispuestas en la Ley General del Sistema

Concursal.

Finalmente, cabe advertir que serd necesario también la modificacion del articulo 42 de la Ley
N.° 27809, Ley General del Sistema Concursal, a fin de que el valor del PCM sea considerado un crédito
de primera clase tanto en la Ley que regula el cierre de minas como en la Ley General del Sistema
Concursal.

5.4 Cuestion adicional: Sobre el fortalecimiento que se requiere a la fiscalizacién ambiental

El caso del abandono de la unidad minera Quiruvilca también conlleva a reflexionar sobre la
necesidad de optimizar y fortalecer el proceso de fiscalizacién de las actividades mineras a cargo de
las EFA, para identificar y actuar de manera proactiva ante posibles incumplimientos de los PCM de las
unidades mineras.

En especial, se recomienda intensificar |a fiscalizacion de las minas cuando estas se encuentren
en afos proximos a iniciar el cierre final, ya que, a dicho momento, el interés del titular minero en
mantener sus operaciones y cumplir con sus obligaciones y compromisos puede disminuir a medida
que las reservas minerales se agotan y el atractivo econdmico de la mina decrece!®.

En ese sentido, se destaca la importancia de implementar acciones mads efectivas en la
fiscalizacién de las unidades mineras, particularmente cuando estas se encuentren proximas a la fase
de cierre final, para proteger tanto el ambiente como el bienestar de las poblaciones locales.

Por lo tanto, es fundamental centrarnos en las funciones y facultades del OEFA. Los

200

Reglamentos del Procedimiento Administrativo Sancionador “*y el Reglamento de Supervision

Directa®™

, sefialan que para que la fiscalizacién ambiental sea célere y la proteccién ambiental efectiva,
los referidos reglamentos buscan: (i) una respuesta rapida de la autoridad administrativa a través del
Informe Técnico Acusatorio, (ii) una proteccion ambiental oportuna mediante las denominadas
“medidas preventivas” y (iii) el fortalecimiento de la propia fiscalizacion ambiental con los llamados
“mandatos de caracter particular”?%2,

En este contexto, siguiendo las recomendaciones para un fortalecimiento integral de la
fiscalizacion ambiental?®® se desarrollan los siguientes argumentos sobre el fortalecimiento de la

fiscalizacién ambiental:

199 En linea similar, se encuentran Sahra Viviana Paucar Bejarano, Isaac Suarez Iglesias y Kattya Yazmin Villanueva Carpio. Véase el numeral
2.2 Fallas de planificacion en la fiscalizacion ambiental en mineria de su Trabajo de Investigacion presentado para optar al Grado Académico
de Magister en Derecho Administrativo Econémico por la Universidad del Pacifico “Fallas regulatorias en el cierre de minas: El caso
Quiruvilca”.

200 Aprobado por Resolucién de Consejo Directivo N° 027-2017-OEFA/CD y publicado en el Diario Oficial El Peruano el 2 de setiembre de
2021.

201 Aprobado por Resolucién de Consejo Directivo N° 006-2019-OEFA-CD y publicado en el Diario Oficial EI Peruano EL 17 de febrero de 2019.

202 Gomez Apac, Hugo R. y Granados Mandujano, Milagros (2013). El Fortalecimiento de la Fiscalizacion Ambiental. Revista de Economia y
Derecho, numero 39. Lima 2013. Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas. Pag. 19.

203 gociedad Peruana de Derecho Ambiental. Fiscalizacién ambiental Recomendaciones para un fortalecimiento integral. Primera edicién,
marzo 2015.
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Expansion de la potestad de requerimiento de informacidn: La facultad del OEFA para exigir
no solo la entrega de informacién existente sino también la generacién de nueva documentacion es
fundamental para una fiscalizacion efectiva. Sin embargo, esta capacidad podria ampliarse para incluir
el acceso en tiempo real a datos de monitoreo ambiental de las empresas, utilizando tecnologias
avanzadas como sensores remotos y sistemas de informacién geografica (SIG). Esto permitiria una
evaluacion mas dindmica y en tiempo real del impacto ambiental de las actividades reguladas.

Implementaciéon de medidas preventivas mas estrictas: La facultad del OEFA para emitir
medidas preventivas se basa en el principio de prevencién, que es crucial para evitar dafios
ambientales irreversibles. Para fortalecer esta area, se podrian desarrollar criterios mds claros y
especificos para la aplicacién de estas medidas, asi como un enfoque proactivo para identificar y
evaluar riesgos potenciales antes de que ocurran. Esto podria incluir la realizacidon de evaluaciones de
riesgo ambiental obligatorias para ciertas categorias de proyectos o actividades de alto riesgo.

Fortalecimiento del marco legal y regulatorio: Para que el OEFA ejerza eficazmente sus
facultades, es esencial contar con un marco legal y regulatorio sélido. Esto incluye la clarificacién de
las normas y procedimientos para la emisién de mandatos y medidas preventivas, asi como el
establecimiento de sanciones significativas para el incumplimiento. También seria beneficioso revisar
y actualizar regularmente las leyes y regulaciones ambientales para reflejar las mejores practicas
internacionales y los avances cientificos.

Capacitaciéon y recursos para el OEFA: Para que el OEFA pueda llevar a cabo una fiscalizacién
ambiental efectiva y oportuna, debe estar adecuadamente equipado con personal capacitado vy
recursos suficientes. Esto implica no solo una formacién especializada en temas ambientales, legales y
técnicos, sino también la provisidn de tecnologia de vanguardia para el monitoreo y analisis ambiental.
Ademas, es crucial asegurar la independencia y la integridad del OEFA para evitar influencias externas
que puedan comprometer su labor.

Participacidon publica y transparencia: La fiscalizacion ambiental se fortalece mediante la
participacién activa de la sociedad civil y la transparencia en los procesos de toma de decisiones. Esto
podria incluir mecanismos para que el publico acceda a la informacién ambiental, participe en
audiencias publicas y presente quejas o denuncias sobre posibles infracciones ambientales. La
confianza publica en el OEFA y su capacidad para actuar de manera justa y eficaz se fortalece mediante
la apertura y la rendicidn de cuentas.

Enfoque en la sostenibilidad a largo plazo: Finalmente, el fortalecimiento de la fiscalizacion
ambiental debe ir acompanado de un cambio de paradigma hacia la sostenibilidad a largo plazo,
reconociendo que la salud ambiental es intrinsecamente valiosa y fundamental para el bienestar

humano. Esto implica integrar consideraciones de sostenibilidad en todas las decisiones de politica y
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planificacién, y trabajar hacia un modelo de desarrollo que equilibre las necesidades econdmicas,

sociales y ambientales.



Conclusiones

Primera. El abandono de la unidad minera Quiruvilca en el 2018 ha ocasionado una crisis
ambiental y social de gran magnitud, afectando gravemente a la poblacién local y al ecosistema
circundante. La contaminacién del rio Shorey, un importante afluente del rio Moche, con aguas acidas
y metales pesados, viene generando impactos significativos para la salud y el ambiente. Esta
problemdtica se agrava con el riesgo latente de desbordamiento o ruptura de los diques de las
relaveras de la unidad minera. A pesar de los numerosos estados de emergencia declarados debido a
esta situacion, hasta el momento no se ha alcanzado una solucién efectiva. Han transcurrido ya casi
siete afnos desde el abandono de la unidad minera y aun no se ha iniciado el cierre de la mina.

Segunda. El caso del abandono de la unidad minera Quiruvilca revela deficiencias significativas
en la normativa actual sobre el cierre de minas, siendo notorias varias areas criticas que requieren
urgente atencién. En primer lugar, se evidencia la conveniencia de que la empresa privada sea quien
gestione la ejecucidn del cierre de una mina cuyo PCM ha sido incumplido. En segundo lugar, se
observa que el cdlculo de la garantia financiera para el cumplimiento del PCM es inadecuado porque
la hace insuficiente. Asimismo, se pone de manifiesto la falta de mecanismos de proteccidon ante
situaciones de insolvencia o quiebra en los que se puedan encontrar los titulares mineros. Este
conjunto de problemas resalta la urgencia de revisar, corregir y fortalecer la regulacion sobre el cierre
de minas, asegurando asi la proteccién ambiental y social a largo plazo.

Tercera. La normativa debe contar con mecanismos que aseguren que el cierre incumplido se
ejecute con la mayor rapidez posible, con el fin de evitar los graves impactos y riesgos a los que estan
expuestos tanto las personas como el ambiente, debido al incumplimiento de los PCM.

Para dichos efectos, se sugiere modificar el articulo 61 del Reglamento para el cierre de minas,
de tal forma que en este se establezca que una vez hecha liquida la garantia financiera, el Minem
convocara a concurso publico sujeto a un procedimiento simplificado, de naturaleza especial, para
gue una empresa privada se haga cargo de ejecutar las obras del PCM incumplido con el monto de la
garantia ejecutada. Asimismo, se propone que se estipule que la obtencién de la buena pro por parte
de la empresa privada ganadora conllevard a la inmediata celebracidn del contrato respectivo y a los
desembolsos de dinero que correspondan sin necesidad de una normativa adicional que autorice esta
transferencia de fondos, y que una vez firmado el contrato, la empresa tendrd un plazo de tres meses
para presentar a la autoridad competente el expediente solicitando la aprobacién de la modificacion
del PCM incumplido, el cual debera ser evaluado en el plazo maximo de 30 dias habiles.

Cuarta. Las garantias financieras que respaldan el cumplimiento de los PCM vienen siendo
inadecuadamente calculadas. Una de las razones que ocasiona la insuficiencia de las garantias es el
hecho de que el marco regulatorio peruano de cierre de minas aplicable hasta la fecha establece que

la garantia se estima considerando el costo del cierre final y del post cierre, sin considerar el costo del
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cierre progresivo, dejando en indefensidn a esta fase. Si bien esta omisidn ha tratado de ser superada
por la Ley N.° 31347 publicada en el 2021 estableciendo que ademads de los costos del cierre final y
post cierre la garantia debe considerar el costo asociado a los “componentes principales” sujetos al
cierre progresivo (disposiciéon que aln no es aplicable porque se hace necesario que el Reglamento
para el cierre de minas defina cudles seran los componentes principales a tener en cuenta), se
considera que se debe incluir en la estimacién de la garantia no solo a los componentes principales
sino a todo componente inmerso dentro de la etapa de cierre progresivo, para evitar de esta manera
el riesgo de que la garantia resulte insuficiente para los fines de lograr el cierre integral de las unidades
mineras. Esta consideracidon encuentra respaldo en el postulado del Intergovernmental Forum on
Mining, Minerals, Metals and Sustainable Development (IGF), en su publicacién de 2021 titulada
“Estudios de casos de IGF: Politicas sobre cierre de minas en América del Sur”, segun el cual una politica
de cierre de minas es eficaz cuando comprende una garantia financiera que abarca todas las etapas
del ciclo de vida de la mina, el cual ha sido adoptado por la legislacion chilena.

Quinta. Otro factor determinante para la insuficiencia de las garantias estd directamente
vinculado a la disposicién del marco regulatorio peruano sobre el cierre de minas segun la cual los PCM
deben elaborarse a nivel de factibilidad. Existen tres niveles para la elaboracién de instrumentos de
gestién ambiental: el conceptual, el de factibilidad y el de ingenieria de detalle. De estos, el nivel de
ingenieria de detalle es el que se acerca mas a la realidad, ya que en este nivel se desarrollan planes y
documentacién técnica mas precisos y especificos para la ejecucion de las obras. Los niveles de
factibilidad y conceptual poseen una menor precision, siendo el nivel de factibilidad un nivel
intermedio. El hecho de que los PCM se elaboren a nivel de factibilidad implica que las garantias
financieras se calculen también sobre la base de este nivel intermedio. En consecuencia, resulta
manifiesto que las garantias financieras vienen calculandose de manera insuficiente porque su
estimacion parte de la base de un PCM elaborado a un nivel que no posee la precisién que proporciona
la ingenieria de detalle. En vista de esta situacion, es necesario que, partiendo de este reconocimiento,
se establezca un mecanismo que permita superar la insuficiente estimacién de las garantias financieras
originada por la circunstancia de que los PCM se elaboren a nivel de factibilidad. El objetivo de este
nuevo mecanismo debera ser asegurar una estimacién mucho mas precisa de todos los requerimientos
y riesgos asociados a los PCM.

En esa linea, para abordar la insuficiencia relacionada con el nivel de factibilidad bajo el cual
se elaboran los PCM, se sugiere introducir en la formula de calculo de las garantias financieras un
“factor incremental” del 30 %, ello sobre la base de que el costo estimado del cierre de un componente
disenado a nivel de factibilidad difiere aproximadamente en un 30 % de su costo real. De esta manera,
el monto de la garantia financiera seria el costo del cierre segin el PCM elaborado a nivel de factibilidad

mas el factor incremental del 30 %. Se considera que, con esta aproximacion, se lograria un mayor
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acercamiento al costo real de la ejecucién del cierre de la mina, alcanzando con ello una mayor
precision y adecuacién a las necesidades reales del proyecto.

Sexta. Otro aspecto para tener en cuenta es que, de acuerdo al marco regulatorio peruano
sobre el cierre de minas, la garantia se forma a través de contribuciones anuales, calculadas dividiendo
el monto total de la garantia por los afios de vida util restantes de la unidad minera. Esta disposicion
implica que la garantia alcanza su totalidad justo en el dltimo afio de operacién de la mina. En el caso
de la unidad minera Quiruvilca abandonada a inicios de 2018 su titular no terminé de constituir los
montos de la garantia fijados para los afios 2018 y 2019, afio en que estaba previsto el fin de la vida
atil de la mina y, por ende, el cese de las operaciones mineras. Esto ha revelado que no resulta
aconsejable que la garantia se constituya de la forma establecida actualmente, porque da lugar a que
en situaciones como la del caso Quiruvilca la garantia no termine siendo completada, lo cual hard que
esta resulte mas insuficiente.

En contraste, la legislacion chilena ofrece una perspectiva mas preventiva en este ambito, ya
que estipula que la totalidad de la garantia debe terminar de constituirse en una etapa mucho mas
temprana del ciclo de vida de la mina: dentro de los dos tercios de la vida util estimada para faenas
con una duracién menor a 20 afios, o dentro de 15 afios para faenas con una duracién mayor. Al
respecto, se considera que con una disposicion como la prevista en la legislacién chilena se podria
mitigar riesgos similares a los observados en el caso Quiruvilca, ello porque a los 2/3 de la vida til de
la mina o a los 15 afios de la vida util cuando esta sea mayor a 20 afios resulta muy improbable o
remoto que un titular minero abandone sus operaciones mineras, lo cual si podria suceder cuando se
esté a dos o tres afios de la finalizacién de la vida util de la mina porque a dicha fecha el interés del
titular minero por mantener sus operaciones mineras ird en descenso ya que su mina contara con

menos reservas de mineral aprovechables.

Séptima. La Ley que regula el cierre de minas y su Reglamento carecen de disposiciones que
regulen mecanismos de proteccion ante casos de insolvencia o quiebra en los que puedan encontrarse
los titulares mineros que estdn obligados a ejecutar un PCM. Al respecto, se considera que la normativa
peruana sobre el cierre de minas debe contener una disposicidn especifica que estipule que el valor
del PCM sea considerado y reconocido como un crédito de primera clase en el proceso concursal, tal
como la establece la legislacion chilena, lo que hara necesario también la modificacién de la Ley

General del Sistema Concursal para que contenga dicho reconocimiento.

Octava. El caso del abandono de la unidad minera Quiruvilca también conlleva a reflexionar
sobre la necesidad de optimizar y fortalecer el proceso de fiscalizacién de las actividades mineras a
cargo de las EFA, para detectar y responder a incumplimientos de los PCM a tiempo. Resulta

particularmente importante intensificar la fiscalizacién de las minas cuando estas se encuentren en
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afos préximos a iniciar el cierre final, ya que, a dicho momento, el interés del titular minero en
mantener sus operaciones y cumplir con sus obligaciones y compromisos puede disminuir, debido a la

reduccién de las reservas minerales y el decreciente valor econdmico de la mina.
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