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Prefacio

El Estandar global de gestion de relaves para la industria se lanzé el 5 de agosto

de 2020, en plena pandemia de COVID-19. Los autores de este libro participaron

en el desarrollo del Estandar, lo que nos permite ofrecer una vision de los origenes del
Estandar que esperamos sea de interés para todos los que participan en el desempefio
de la industria minera.

Para nosotros, desarrollar un estandar global de manera acelerada fue una experiencia
emocionante, gratificante, frustrante, exasperante y fascinante, lo que ayuda a explicar
parte del tono en que esta escrito este libro. No es un tratado académico, sino

un relato apasionado que refleja nuestro compromiso con la tarea. Por supuesto que
pretendemos que esta pasion se vea atenuada por la razon. Frente a todo esto, los
lectores seran los responsables de determinar si lo logramos o no. Los autores son dos
de los siete miembros del llamado “panel de expertos”, que fueron contratados para
elaborar un borrador del Estandar. Los demas miembros del panel no son en absoluto
responsables de este informe. Este libro es nuestra propia perspectiva y destaca los
asuntos que mas nos interesan. Sin duda, otros miembros del panel habrian elegido otros
asuntos para destacar.

El proceso en el que se baso la creacion del Estandar se conocié como Revision Global
de Relaves, una denominacion que se suele abreviar como GTR (Global Tailings Review).
Aquellos lectores que deseen obtener un analisis exhaustivo del proceso de la GTR
pueden consultar el informe escrito por quienes lo dirigieron?.

Es importante que expresemos nuestra postura sobre el Estandar desde el principio.
El Estandar es un producto de un proceso politico; es decir, se trata, basicamente,
de un compromiso de todos los que participaron. No es un documento que una sola
persona o grupo de interés hubiese escrito actuando de forma independiente.

Los miembros del panel de expertos fueron contratados para aportar ideas

y conocimientos técnicos, y algunas de esas ideas se incorporan al Estandar, pero otras
se rechazaron durante el proceso de buscar consenso que dio como resultado la version
final. Dado que nos contrataron por nuestra experiencia, no es de extrafiar que sigamos
apoyando muchas de las ideas que aportamos. Por lo tanto, criticamos ciertos aspectos
del Estandar, asi como el proceso que se siguio para crearlo.

Por otro lado, creemos que, si el Estandar se implementa de manera efectiva

(y eso es un gran “si”; consulte el Capitulo 11), se podria generar un cambio radical

en la seguridad de las instalaciones de relaves. La metafora de un cambio radical sugiere
que hay mas pasos a lo largo de este camino, por lo tanto, el Estandar forma parte

de un trayecto que aun no ha concluido. En definitiva, somos defensores del Estandar,
asi como de las mejoras que esperamos que se realicen con el tiempo.

1  Oberle, B, Mihaylova, Ay Hackett, A, Global Tailings Review at a Glance: History and Overview, Towards
Zero Harm: A Compendium of Papers Prepared for the Global Tailings Review, Capitulo I.
www.globaltailingsreview.org/wp-content/uploads/2020/09/Ch-I-Global-Tailings-Review-at-a-Glance
History-and-Overview.pdf.
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Nuestro libro no es una exposicion del Estandar. Para conocer el contenido del Estandar,
no hay mas remedio que leerlo (Apéndice 3), asi como algunos de los escritos explicativos
que lo acompafian?. Este libro es un relato del proceso de elaboracion del Estandar

y de algunas de las controversias que tuvo que abordar el panel de expertos.

Al momento de escribir este libro, seguimos la regla de Chatham House. EI cumplimiento
de la regla de Chatham House se acordd entre el presidente y el panel de expertos
durante las primeras fases del proceso, permitiéndonos analizar el funcionamiento interno
de la revision sin identificar a las personas. La mayoria de las veces, citamos materiales
de dominio publico. De lo contrario, citamos fuentes con mucha difusion o que nos han
proporcionado personas ajenas al proceso de revision. Durante la revision, pudimos
acceder a una gran cantidad de informacion altamente confidencial, que hemos tratado

de manera estrictamente reservada. Siguiendo estos parametros, hemos intentado que los
lectores conozcan en profundidad el proceso de la GTR.

Nosotros, los autores, somos socidlogos, y uno de los conceptos clave de nuestra
disciplina es el poder. Por lo tanto, este libro se trata de un estudio sobre el poder:
quién lo tenia, como se ejercia y con qué efecto, y tal como lo sugiere el titulo del libro,
es un analisis politico de cémo surgio el Estandar.

Alo largo de este libro, la palabra “nosotros” se utiliza en repetidas ocasiones, y para
evitar confusiones, restringimos su uso a nosotros, los autores de este libro, y nos
referimos al panel de expertos, del que éramos miembros, en tercera persona (“el panel”,
“el”, etc.). A veces, “nosotros” se refiere a una triada: los autores junto con usted, el lector.

Las distintas secciones del libro fueron redactas desde un principio por uno u otro
de nosotros y, luego, editadas por ambos; en ese sentido, ambos somos responsables
de todas las opiniones que se expresan.

Por ultimo, hemos aprendido mucho sobre el sector minero, las industrias de inversion

y seguros, los procesos multilaterales y estatales, y las perspectivas de las personas
afectadas por las operaciones mineras, incluidas las experiencias de las victimas

que sufrieron grandes pérdidas a causa de Brumadinho y otros desastres de relaves.
Muchas personas compartieron con valentia sus puntos de vista y opiniones con el panel
de expertos, incluso cuando no estaban de acuerdo con el proceso ni el contenido

de nuestros borradores. La oportunidad de participar en el panel, de escuchar y sopesar
las opciones, de debatir la mejor linea de accion con los demas y de influir en el resultado
fue realmente un privilegio.

Andrew Hopkins y Deanna Kemp
Enero de 2021

2  Oberle, B y Brereton, D, (ediciones) Towards Zero Harm: A Compendium of Papers Prepared for the
Global Tailings Review, https://globaltailingsreview.org/compendium/. En adelante, el Compendio
de la GTR.
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“Mis padres no se merecian tener que enterrar a su propia hija y vivir con este dolor

el resto de sus vidas. Las vidas que se cobraron y la destruccion que se produjo podrian
haberse evitado. Es hora de que el sector minero deje de priorizar solo las ganancias

y actie con humanidad”.

Angélica Amanda Andrade

La hermana mayor de Angélica trabajaba para Vale y murié en la tragedia de Brumadinho
junto con otros cientos de personas. Ahora, Angélica es una defensora de la comunidad
qgue busca justicia para las familias afectadas por la tragedia.



Capitulo 1: Introduccion

El 25 de enero de 2019, una presa de relaves en Brasil fallo y liberé un flujo de lodo que
causo la muerte de 270 personas. La presa era propiedad de Vale, una empresa minera
mundial, y casi todas las personas que fallecieron eran empleados que almorzaban en una
cantina debajo del muro de la presa. La presa en si era conocida simplemente como

Presa 1 en la mina de Feijao, ubicada a unos 9 km de Brumadinho, motivo por la que recibid
su nombre tras la catastrofe. Desde el 2016, la presa no habia recibido relaves, pero habia
permanecido en un estado precario durante los siguientes 3 afos, antes de que se derrumbara.

En términos de victimas fatales, Brumadinho es la peor falla de una presa de relaves del
mundo, superando a la falla en Stava (Italia) en 1985, en la que murieron 268 personas.

Ademas, la falla fue un desastre medioambiental; sin embargo, no fue el peor de Brasil.
Cuatro afos antes, el derrumbe de una presa de relaves en la mina cercana de Samarco
causo la muerte de 19 personas, contamind un sistema fluvial hasta llegar al mar,

situado a casi 900 km de distancia, y perjudicé el sustento de vida de cientos de miles

de personas, pasando asi a la historia como el peor desastre medioambiental relacionado
con la mineria en Brasil. Vale era propietaria del 50 % de Samarco. Tras la falla

de Samarco, el nuevo director general de Vale anunci6 que el lema de la empresa seria
‘nunca mas”™; sin embargo, ocurrié de nuevo.

La catastrofe de Brumadinho fue la gota que rebalsé el vaso para muchas partes
interesadas de la industria minera, siendo el acontecimiento mas reciente de una larga
serie de desastres de presas de relaves. Como todos los demas, fue un desastre que

no deberia haber ocurrido, y se atribuye a una gestion deficiente y a malas practicas

de ingenieria. La industria habia perdido por completo su credibilidad. Las comunidades
directamente afectadas por estas tragedias y las organizaciones no gubernamentales
(ONG) que las representan estaban furiosas y exigian medidas por parte de los gobiernos,
mientras que los inversionistas comenzaron a darle la espalda a Vale. Metaféricamente,

la industria minera agacho la cabeza de verguenza.

Se tratd de una situacién sin precedentes para la industria minera, por lo que también
requirid de una respuesta sin precedentes. Como respuesta, se decidio crear un Estandar
de gestion independiente de relaves, al que se comprometerian las principales empresas
mineras y con el que se alentaria a otras empresas a cumplir. Durante el desarrollo del
Estandar, participaron tres co-organizadores: en primer lugar, la maxima asociacion

de la industria minera, el Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM); en segundo
lugar, un grupo de inversionistas éticos, los Principios para la Inversion Responsable
(PRI); y, en tercer lugar, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA). Los tres tendrian que respaldar el Estandar. La industria esperaba que esto

le diera la credibilidad necesaria para persuadir a los inversionistas de que sus inversiones
eran seguras y para convencer a los gobiernos de que no era necesario imponer

normas mas estrictas a la industria. Se desarrollé6 un complejo conjunto de acuerdos
organizacionales para garantizar que el Estandar representara en la medida de lo posible
los intereses de todas las partes interesadas, no solo de la industria. Uno de los aspectos
de estos acuerdos fue la contratacion de un panel de expertos independientes, del cual
formamos parte, para ayudar a redactar el Estandar, y este libro detalla dicho proceso.

1 Bautzer, T, New dam disaster puts Vale CEO, deals and dividends under scrutiny, Reuters, 28 de enero de
2019 reuters.com/article/us-vale-sa-disaster-strategy-analysis/new-dam-disaster-puts-vale-ceo-deals-and-
dividends-under-scrutiny-idUSKCN1PMO8A.
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¢,Qué es una presa de relaves?

Las grandes presas de relaves son las mayores estructuras de ingenieria del planeta,
es por eso que cuando fallan, pueden causar una destruccion masiva y numerosas
victimas fatales.

Los relaves son un producto secundario de la mineria de roca dura (es decir, un producto
metalifero)?. La roca de la mina se debe triturar y, luego, someterse a diversos procesos
mecanicos y quimicos para extraer los metales o minerales de interés. El material

de desecho se conoce como “relaves”. Suele descargarse en forma de lodo y se conduce
a un sitio de almacenamiento conocido como “instalacién de almacenamiento de relaves”
0 “presa”.

Los relaves son un producto de desecho, y las empresas han intentado desde hace

anos deshacerse de ellos de la manera mas barata posible, muchas veces vertiéndolos

en los rios sin tener en cuenta sus efectos en el medioambiente ni en las personas que

se encuentran aguas abajo. Esta situacion es bastante similar a la quema de combustibles
fésiles, donde el producto secundario, el diéxido de carbono, se ha descargado desde
siempre a la atmdsfera sin contemplar las consecuencias a largo plazo. Ahora se exige

a las empresas mineras que eliminen de manera responsable sus relaves no deseados,

al igual que se pide a las empresas que se responsabilicen de los gases de efecto
invernadero que producen.

El problema del almacenamiento de relaves se agrava de manera progresiva por dos
motivos. En primer lugar, el mundo consume volumenes cada vez mayores de los
metales que se producen. En segundo lugar, los avances tecnoldgicos permiten una
extraccion econdmica de minerales de ley cada vez mas bajo, lo que significa un volumen
de residuos cada vez mayor por cada tonelada de metal producido.

Las presas de relaves se diferencian de las de almacenamiento de agua en varios
aspectos. Desde un comienzo, la presa de almacenamiento de agua se construye hasta
su altura final, tras lo cual se pone en marcha y se llena de agua durante un periodo

que puede durar anos. En cambio, una presa de relaves se construye por medio

de etapas o “recrecimientos”, que consisten en terraplenes de tierra y piedra. Los relaves
se canalizan detras del terraplén, y gran parte del agua se drena lentamente. Cuando
cada etapa esta llena, se construye la siguiente, mas o menos sobre la primera, pero
suele reposar en parte sobre los relaves ya depositados?, y asi, casi indefinidamente.
Cuando ya no se utilizan, las presas de relaves deben cerrarse o clausurarse, de manera
gue sean seguras para siempre e incapaces de romperse o de filtrar sustancias toxicas.

Sin embargo, hay un extenso historial de fallas de presas de relaves, tanto de presas que
todavia se llenan de relaves, como de presas que ya no estan en uso. Si bien algunas

de estas fallas han causado muchas muertes y otras no, casi todas han provocado dafios
medioambientales. Una recopilacion de “grandes fallas de presas de relaves” da cuenta
de 66 fallas de este tipo entre 1995 y mediados de 2020, un promedio de 2.6 fallas al afio.
Durante este periodo de 25 afos, hubo al menos una falla cada afo. El nUmero mas alto
esta representado por 6 fallas en 2019. Los responsables de compilar la lista advierten
que esta incompleta®.

Este debate no es directamente aplicable a la mineria de carbon.

Aqui utilizamos estas expresiones de manera indistinta, aunque para algunos fines es necesario distinguirlas.
Los métodos de construccidon se abordan con mas detalle en el Capitulo 6.

WISE Uranium Project, Chronology of major tailings dam failures, 25 de septiembre de 2020
wise-uranium.org/mdaf.html.

a b~ WN
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Esquema de los capitulos

Dado que la catastrofe de Brumadinho fue el catalizador del nuevo Estandar,

en el Capitulo 2 se describe una relacién mas detallada de los factores que contribuyeron
a esta falla. El capitulo se basa en gran medida en un informe independiente del
accidente, que abarca tanto las causas técnicas como las organizacionales. Las causas
técnicas de las fallas de las presas de relaves se han estudiado mucho; las causas
organizacionales, no lo suficiente. Por lo tanto, el debate del informe sobre las causas
organizacionales es sumamente valioso. Aprovechamos este debate para identificar
lecciones para la prevencion y, dado que el Estandar pretende evitar otros “Brumadinhos”,
en este capitulo también se explica hasta qué punto las “lecciones de Brumadinho”

se incorporan al Estandar.

En el Capitulo 3, se aborda la crisis de credibilidad de la industria que culmind con

la decision de crear un Estandar global para la gestion de las instalaciones de relaves.
La crisis se desaté de manera gradual, a lo largo de muchos afos, y ejercié una presion
progresiva para que la industria adoptara los principios de la mineria sostenible. Sin
embargo, la crisis se intensifico tras el desastre de Samarco en 2015. EI PNUMA publicé
un informe en el que sugeria de manera indirecta que las tecnologias de las presas

de relaves eran demasiado peligrosas y debian eliminarse progresivamente. Ademas,
propuso una mayor regulacion por parte del Estado. Los grupos de inversionistas
comenzaron a presionar al ICMM para que introdujera un Estandar en materia

de seguridad para las presas de relaves.

Sin embargo, Brumadinho fue el punto de inflexion. Seis dias después del accidente, los
inversionistas realizaron un reclamo publico para que se elaborara un nuevo Estandar

en materia de seguridad desarrollado de forma independiente, y algunas de las empresas
miembro del ICMM apoyaron publicamente este reclamo. Un mes mas tarde, el ICMM

se comprometié a aplicar dicho Estandar, reconociendo lo siguiente:

“Para que sea un proceso confiable, debe contemplar multiples partes interesadas.
Un proceso exclusivamente industrial no se consideraria confiable; por lo tanto,
no serviria de nada” (consulte el Apéndice 1).

En consecuencia, invitdé al PNUMA y al grupo de inversionistas PRI, a acordar en conjunto
el proceso. Estas tres organizaciones negociarian detenidamente el Estandar y cada una
tendria derecho de veto. Desde el punto de vista del ICMM, el desarrollo del Estandar
seria un acto de balance. La industria deberia renunciar a cierto grado de control

sobre su funcionamiento, al tiempo que protegeria sus intereses fundamentales.

En el Capitulo 4, se explica de qué manera se logré.

En el Capitulo 4, se sefala que el desarrollo del Estandar se bas6 aparentemente

en dos principios. El primero se referia a que los tres co-organizadores eran formalmente
iguales y tenian el mismo poder de decision. El segundo se referia a que la redaccion
inicial por parte del panel de expertos debia realizarse de manera independiente. Sin
embargo, ninguno de estos principios se cumplié, debido a que, en el fondo, el ICMM
siempre creyo que sus puntos de vista deberian tener mas relevancia que los de los otros
dos co-organizadores. Ademas, muchas veces intentd ejercer presion sobre el panel

de expertos. De hecho, vetd de manera unilateral algunas de las propuestas del panel,
incluso antes de que los otros dos co-organizadores tuvieran la oportunidad de analizarlas.
En efecto, el desarrollo del Estandar fue un proceso politico en el que el ICMM luchod

por preservar los intereses materiales de sus miembros en la medida de lo posible,
mientras que el PNUMA y el PRI lucharon por robustecer el principio que destacaba que
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la seguridad era lo mas importante. EI ICMM argumenté una y otra vez que sus posturas
eran las unicas realistas y que cualquier intento de establecer estandares mas estrictos
significaria que las empresas se negarian a cumplir con el Estandar. La mayoria de las
veces prevalecidé este argumento de “realismo”.

Mientras se llevaba adelante el acuerdo entre los co-organizadores sobre el Estandar,

se produjo un nuevo desastre en la industria minera, pero de otro tipo. Rio Tinto

destruy6 dos cuevas en Juukan Gorge, en Australia Occidental, que contenian pruebas
de asentamientos humanos de hace 46 000 afios. Lo hizo sabiendo de su existencia

y en contra de los deseos de los pueblos indigenas presentes en el territorio, reconocidos
como duefios de la tierra de forma consuetudinaria, y fue, entre otras cosas, un desastre
en términos de relaciones publicas para la empresa que le significd cobertura

mediatica mundial. Ademas, demostré la importancia del principio de la ONU en torno

a que las actividades mineras que afectan a los pueblos indigenas deben depender

de su “consentimiento libre, previo e informado” (CLPI).

Curiosamente, la destruccion de las cuevas de Juukan Gorge influyé de manera directa
en el contenido final del Estandar, motivando a PNUMA a adoptar posturas mas firmes
durante las etapas finales de las negociaciones en determinados temas, tales como

el CLPI. Por este motivo, nos referimos al asunto de Juukan Gorge en varios puntos

de este libro.

Muchas veces, nos preguntan como funciono el panel de expertos. Por ese motivo,
en el Capitulo 5, se ofrece una respuesta muy breve. El panel era un grupo pequefio
y, como tal, presentaba muchas de las caracteristicas del comportamiento de los
grupos pequefios. Describimos algunos de estos comportamientos y como influyeron
en el contenido del Estandar.

En los capitulos restantes, se abordan algunas de los temas de fondo que se debatieron
durante la elaboracion del Estandar y se identifican los procesos politicos que condujeron
al resultado final en cada caso.

En el Capitulo 6, se aborda la pregunta del alcance. El Estandar consiste en un conjunto
de requisitos que las empresas deben aplicar. EI documento de alcance inicial impedia
explicitamente que el panel de expertos propusiera requisitos para prohibir determinados
tipos de construccion de presas o para prohibir ciertos tipos de métodos de eliminacion,
como el derrame de relaves en los rios (consulte el Apéndice 1). Sin embargo, aqui
hacemos hincapié en estos asuntos porque revelan algunas de las maneras en que

se ejercio el poder durante la elaboracion del Estandar.

Ademas de estas exclusiones, habia otros asuntos que el ICMM argumentaba que
debian quedar fuera del alcance, pero en los que no podia insistir. Por ejemplo, queria
restringir el alcance a los requisitos que minimizaran el riesgo de fallas subitas en las
presas de relaves. Los otros dos co-organizadores y el panel de expertos argumentaron
que el alcance deberia incluir, entre otras cosas, fallas crénicas, como la filtracion

de materiales toxicos en los sistemas de abastecimiento de agua, y el hecho de que las
empresas no cierren correctamente las presas cuando ya no se utilizan, lo que provoca
desastres medioambientales graduales e inmediatos. Tal y como lo habia imaginado
inicialmente el ICMM, los derechos de las personas afectadas por el proyecto también
quedaban fuera del alcance del Estandar. Sin embargo, para otros estaban dentro del
alcance. Estos asuntos se debatieron extensamente, lo que muchas veces generd
resultados sorprendentes.
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En el Capitulo 7, se aborda en detalle la proteccidn de las personas afectadas por

el proyecto, en particular los pueblos indigenas, frente a las fallas de las instalaciones
de relaves. Se describe la lucha sobre si el Estandar debe incluir algun requisito para
proteger los derechos de las comunidades afectadas, una lucha que finalmente logré que
estos requisitos se destacaran al comienzo del Estandar. Dos temas de fondo resultaron
muy controvertidos. La primera se referia a si las comunidades afectadas debian poder
participar en las decisiones sobre la construccién y la gestion de las presas de relaves.
Como resultado de varios compromisos de redaccion, el significado del requisito

en cuestion era bastante confuso en la versién final. El segundo tema se referia a hasta
qué punto se debia exigir a las empresas mineras obtener el consentimiento libre, previo
e informado de las comunidades indigenas afectadas. Segun la redaccion final, las
empresas deben trabajar para obtener dicho consentimiento. Se trata de una importante
concesién hecha para el ICMM, ya que, para cumplir con el requisito, las empresas

solo deben demostrar que intentaron obtener el consentimiento. Las ONG, los pueblos
indigenas y sus defensores han expresado su decepcidn por estos resultados.

En el Capitulo 8, se abordan los temas de rendicion de cuentas y gobernanza. Sin una
responsabilidad clara sobre la seguridad de las instalaciones de relaves, existe el riesgo
de que el afan de maximizar la produccién perjudique las buenas practicas de ingenieria.
El Estandar no exige que los directorios de las empresas sean responsables en esta
materia; en el capitulo se explica por qué. Sin embargo, el propio directorio si puede
estructurar la responsabilidad en términos de seguridad en una empresa minera. Para
esto, se requieren varios elementos interrelacionados. En primer lugar, deberia existir

un puesto especializado dentro de los miembros del comité ejecutivo de la empresa que
se haga cargo de los temas de seguridad. En segundo lugar, los ingenieros especialistas
en relaves deberian reportar a este miembro especialista en el comité ejecutivo.

En tercer lugar, cualquier bono que se pague a estas personas en esta linea de trabajo
debe reflejar sus responsabilidades en materia de seguridad de presas de relaves y ser
independiente de los objetivos de produccion. En el capitulo 8, también se propone que
el personal encargado del desempefio social y medioambiental acuda a lineas funcionales
separadas del mismo miembro ejecutivo responsable o de uno similar. EI ICMM aprovechd
cada oportunidad para rechazar muchas de estas ideas, pero algunas permanecieron

en la version final del Estandar. En particular, el Estandar exige un miembro ejecutivo
responsable, aunque no necesariamente uno que dependa del director general

de la empresa. Ademas, incluye un requisito bastante general en torno a que los bonos
debiesen reflejar la responsabilidad de las personas encargadas de la integridad

y la seguridad de las presas de relaves.

En el preambulo del Estandar, se afirma que este incorpora o pretende incorporar la idea
de “tolerancia cero para fatalidades humanas”. En el Capitulo 9, se investiga hasta qué
punto el Estandar logra este objetivo. Principalmente, se identifican dos maneras en las
que el Estandar falla. En primer lugar, exige que las presas que podrian matar a cien

0 mas personas, en caso de una falla, se construyan segun los estandares mas estrictos,
mientras que las presas que podrian matar a entre una y diez personas, en caso de una
falla, pueden construirse segun estandares menos estrictos. Esto no es coherente

con la idea de tolerancia cero para fatalidades humanas. La segunda manera en que

el Estandar no logra su objetivo es por medio de la aprobacién implicita del concepto

de riesgo aceptable. Y, ademas, la aprobacion de las opiniones convencionales sobre
cdmo es ese nivel aceptable. Sostenemos que la determinacidon de un nivel de riesgo
aceptable es intrinsecamente de naturaleza politica y que la actual crisis de credibilidad
del sector ofrece una oportunidad politica para reducir el riesgo por debajo de los niveles
actualmente aceptables.
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En el Capitulo 10, se analiza el proceso de toma de decisiones basado en las
consecuencias, en lugar del que se basa en el riesgo. Supongamos que una empresa
minera intenta decidir si construye una instalacion de relaves en un valle justo por encima
de un centro poblado que quedaria devastado en caso de que la instalacion fallara.

¢ Qué se debe tener en cuenta para tomar esta decisién? En caso de adoptar un enfoque
completamente basado en el riesgo para la toma de decisiones, se argumentaria

lo siguiente. Siempre que la instalacién se disefie y opere con un nivel de calidad
suficientemente alto, la probabilidad de falla puede ser tan baja que el riesgo se puede
considerar aceptable.

Sin embargo, uno de los logros indiscutibles del Estandar es la adopcion de la idea

de que la toma de decisiones sobre la prevencion de eventos no deseados no deberia
basarse unicamente en las evaluaciones de riesgo. También debe tener en cuenta,
independientemente, la gravedad de la consecuencia. La repercusion central

de este punto de vista es que, si las consecuencias de una falla de la instalacién son
lo suficientemente graves, por muy baja que sea la probabilidad, no se puede justificar
la construccion de la instalacion. En el Estandar no se llega a esta conclusion, pero
nosotros sostenemos que se deberia haber hecho.

Hasta ahora no hemos analizado la manera en que se aplicara el Estandar.

En el Capitulo 11, se aborda esta pregunta fundamental. El enfoque del ICMM consiste
en que las empresas desarrollen sus propios procesos de aseguramiento mediante las
pautas del ICMM. Sostenemos que este enfoque tendera eventualmente a perjudicar

la credibilidad del proceso de implementacion del Estandar. La mejor alternativa es contar
con una entidad independiente controlada por un grupo de multiples partes interesadas
que audite el Estandar y proporcione certificaciones de cumplimiento. Podria financiarse
por medio de una subvencion, una dotacion de fondos o con tasas que deben pagar las
empresas que deseen obtener la certificacién. Una entidad independiente seria el hogar
natural del Estandar, donde se podria continuar con su desarrollo. Esta es la alternativa
preferida del PRI y, en cierta medida, del PNUMA.

En el Capitulo 12, se comparten algunas reflexiones finales sobre el poder de la industria
minera y sobre la funcidn de los inversionistas para impulsar el cambio. Ademas, lamenta
qgue la industria minera no haya aprendido las lecciones de los recientes desastres

de las presas de relaves. Por ultimo, si vamos a confiar en iniciativas de multiples

partes interesadas, como la Revision Global de Relaves (GTR), para establecer

nuevos estandares industriales, debemos examinarlos con atencion y detenimiento.
Como conclusion, apoyamos una actitud mas receptiva para aprender cémo funcionan
en la practica las iniciativas de las multiples partes interesadas.
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Capitulo 2: El desastre de la presa de
relaves de Brumadinho

El propdsito explicito del Estandar era garantizar que no volviera a ocurrir un desastre
como el de Brumadinho. Por lo tanto, una de las preguntas que pueden hacerse
legitimamente sobre el Estandar es la siguiente: si Vale lo hubiese cumplido afios
atras, ¢ se podria haber evitado la falla de Brumadinho? Para quienes piensen que esto
es demasiado hipotético, podemos plantear la pregunta de otra manera: ;qué lecciones
de la falla de Brumadinho deben aprenderse e implementarse para evitar futuras fallas
de este tipo? En este capitulo, se explican las causas del accidente de Brumadinho vy,
por tanto, las lecciones sobre qué hay que hacer para evitar este tipo de accidentes

en el futuro. Lo anterior introduce una segunda pregunta importante: ;en qué medida

y de qué manera el Estdndar incorpora las lecciones de la catastrofe de Brumadinho?
También ofrecemos una respuesta a esta pregunta.

Para el desarrollo del escrito, contamos con numerosas fuentes a nuestra disposicion,

y una de las mas utiles es un informe de investigacion que se elaboro a peticion del
directorio de Vale!. La investigacién pretendia ser “independiente y autbnoma” y, por
tanto, estaba dirigida por una jueza jubilada del Tribunal Supremo Federal de Brasil,
Ellen Northfleet, quien habia liderado dos investigaciones especiales anteriores sobre

el comportamiento de las empresas. La finalidad del informe era determinar las “causas
y responsabilidades” en relacion con la falla. Esto significa que la investigacién fue mucho
mas extensa que las que usualmente se solicitan a las empresas después de accidentes
graves, las que suelen limitarse principalmente a las causas técnicas para evitar
cuestionamientos sobre la responsabilidad?. En cambio, la investigacién de Northfleet

no solo abarco las causas técnicas, sino también las culturales y organizacionales
relativas al accidente, lo que la hizo especialmente util para nuestros fines. Dicha
investigacion no intentd atribuir sistematicamente la responsabilidad legal, pero identifico
que existia material suficiente en el informe para la atribucion de responsabilidades.

Y sugirié que Vale deberia considerar la posibilidad de tomar medidas disciplinarias

en algunos casos.

Para dar parametros a este debate, prestamos solo atencidn a las lecciones que

se pueden deducir del informe de Northfleet. Es importante destacar que se trata

de lecciones que nosotros elaboramos a partir del analisis del informe; no son formuladas
explicitamente como lecciones en el informe. Todo el material sin referencia proviene

de esta fuente; y cuando nos basamos en otro material, se hace referencia explicita a él.

1 Comité Asesor Independiente Extraordinario de Investigacién (CIAEA), Resumen ejecutivo del informe de
investigacion independiente, Falla de la Presa 1 de la mina Cdérrego do Feijdo, Brumadinho, MG, 20 de
febrero de 2020.
vale.com/PT/investors/documents/20.02.20_ciaea_report_i.pdf. En adelante, el informe de Northfleet.
Tenga en cuenta que, si bien este documento se denomina “resumen ejecutivo”, tiene 45 paginas y
no existe una versién mas extensa en inglés. Por lo tanto, es razonable considerarlo como un informe
completo o final.

2 Enuninforme anterior que solicité la empresa, se abordaron solo estos temas. Robertson P, de Melo L,
Williams D, y Ward Wilson G Informe del panel de expertos sobre las causas técnicas de la falla de la
presa de Feijéo I, 12 de diciembre de 2019. Consulte también
worldminetailingsfailures.org/corrego-do-feijao-tailings-failure-1-25-2019/
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En el capitulo, se abordaran, entre otras cosas, las causas técnicas (muy brevemente),
la pregunta respecto a cuanto se sabia de antemano sobre el riesgo de falla de la presa,
la integridad de las auditorias de seguridad previas de la presa y la manera en que

la estructura organizacional de Vale y su sistema de remuneracién contribuyeron

al accidente.

Causas geotécnicas

Para efectos de este libro, una presa de relaves puede considerarse una estructura
de contencién con un depdsito de relaves detras. La presa se eleva periédicamente,
lo que permite almacenar detras de ella un volumen cada vez mayor de relaves y,

con el tiempo, una parte o gran parte del agua de los relaves se drena o se evapora

y el depdsito de relaves adquiere cierta estabilidad propia. Esto significa que no puede
seqguir dependiendo totalmente de la presa para mantenerse en su lugar. A modo

de comparacion, una presa de agua depende totalmente de la presa para contener

el agua almacenada.

En determinadas circunstancias, un depdsito de relaves puede perder repentinamente
la mayor parte de su solidez y comportarse como un liquido, lo que ejerce una presion
mucho mayor sobre la presa, lo que se lo conoce como “licuefaccion”. Las condiciones
particulares en las que se produce la licuefaccion son geotécnicamente complejas,
pero el riesgo de licuefaccion es mayor cuando los relaves son construidos con
materiales granulares, se encuentran casi saturados y estan sueltos. Una presa que
no esté disefiada para retener los relaves liquidos puede fallar de manera catastréfica
si se produce la licuefaccién. Por lo tanto, una presa de este tipo debe gestionarse con
cuidado, incluso cuando ya no reciba relaves, para asi garantizar que no se produzcan
o puedan producirse condiciones propicias para la licuefaccion.

La construccion de la Presa 1 de la mina de Feijao comenzé en 1976, y se realizaron

10 recrecimientos antes de que el depdsito de relaves se cerrara en 2016. La presa no fue
disefiada para soportar la licuefaccion, no fue gestionada de manera correcta y no tenia
un drenaje adecuado. El 25 de enero de 2019, tras un temporal de lluvias mas intensas
de lo habitual, los relaves se licuaron, y la presa fall6 de manera catastroéfica.

La leccion

A continuacion, presentamos la primera leccion del desastre de Brumadinho. Las presas
se deben disenar y operar de acuerdo con las practicas recomendadas de ingenieria.
Esto parece una obviedad, pero desgraciadamente, hay que hacer hincapié en ello
porque, como escribid el decano de los ingenieros geotécnicos, Nobert Morgenstern:

“[la mayoria de] las fallas de presas de relaves ocurren por deficiencias

en la practica de la ingenieria asociadas con el espectro de actividades que
abarcan el disefio, la construccion, el control de calidad, la garantia de calidad
y otros asuntos relacionados. Se trata de un hallazgo muy desconcertante™.

El punto clave aqui es que las presas de relave no fallan por acontecimientos extremos
o imprevisibles, o incluso por motivos desconocidos; fallan porque los operadores
no hicieron lo que deberian haber hecho.

3  Morgenstern N, Riesgo geotécnico, regulaciones y politicas publicas, Suelos y rocas, Sdo Paulo, 41(2):
107-129, mayo-agosto, 2018, pag. 124. A menudo, esto se conoce como la “conferencia de Mello” de
Morgenstern.
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El Estandar

En varios lugares, el Estandar exige que se implementen las practicas recomendadas
de ingenieria, y si las empresas cumplen con estos requisitos, no deberia surgir ningun
problema en cuanto a la integridad estructural de la presa de relave. Lo que queda por
analizar es la forma de verificar de manera eficaz el cumplimiento del Estandar.

El historial de advertencias y los intentos de minimizarlas

En numerosas ocasiones, los consultores contratados para realizar las evaluaciones
de estabilidad expresaron su preocupacion por la estabilidad de la presa de Brumadinho vy,
por consiguiente, la seguridad de la presa a lo largo de su vida util:

En 1995, las condiciones de seguridad de la presa de relave
se consideraron “desfavorables”.

En 2003, los consultores identificaron una situacion “extremadamente incOmoda”
desde el punto de vista de riesgos y sefialaron la necesidad de realizar un analisis
de estabilidad para considerar la posibilidad de licuefaccion.

Entre 2010 y 2013, la empresa responsable de la auditoria externa de la presa
recomendo que cada aino se debia analizar el potencial de licuefaccion
de la estructura.

Finalmente, en 2014, se realiz6 un estudio sobre la posibilidad de licuefaccién,
pero no se recopilaron nuevos datos para este estudio. El estudio se basaba

en datos de 2005 que estaban sumamente desfasados y no se tuvieron

en cuenta los recrecimientos que se habian realizado entremedio de esos afnos.
No obstante, el estudio determin6 que la presa era susceptible de licuefaccion,
aunque la probabilidad de que se produjera un evento desencadenante

se consideraba remota.

En 2015, el auditor recomendo la recopilacion de nuevos datos para realizar
un estudio de licuefaccién actualizado.

En 2015, también ocurri6 la falla de Samarco, y en respuesta, el gobierno decreto
que todas las presas de relaves se sometieran a una “auditoria extraordinaria”.

En 2016, se realizd un estudio de la Presa 1 para la auditoria extraordinaria con
informacion actualizada y los resultados fueron “desfavorables”, lo que alerto
una situacién de falla inminente. Los calculos se basaron en las hipoétesis de las
practicas recomendadas de ingenieria. Sin embargo, el consultor modificé con
posterioridad una de estas hipétesis, lo que arrojé resultados mas favorables

y permitio certificar la seguridad de la presa.

A principios de 2017, otras dos empresas consultoras llevaron a cabo nuevos
estudios de estabilidad que discreparon de la conclusién optimista de la auditoria
extraordinaria. Por consiguiente, los expertos geotécnicos de Vale contrataron a otra
empresa para que formulara “contraargumentos™.

Informe de Northfleet, pag. 35. Las referencias de las paginas siguientes también corresponden al informe
de Northfleet.
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» Posteriormente, en 2017, la empresa encargada de la auditoria de seguridad
de la presa en ese momento, Tractebel, recomendd en su informe preliminar
que se reconsideraran los resultados de la auditoria extraordinaria de 2016.
Sin embargo, esta recomendacion se suprimio del informe final a peticion
de un miembro del personal de Vale.

A partir de esta secuencia de acontecimientos, queda en evidencia que fueron muchas
las ocasiones en las que las conclusiones o los resultados preliminares de los consultores
plantearon dudas sobre la estabilidad de la presa, conclusiones que se ignoraron en gran
medida. Ademas, no cabe duda de que el personal de Vale interactud varias veces con
los consultores para intentar modificar los resultados de seguridad desfavorables a fin

de conseguir las certificaciones de seguridad.

A continuacion, detallaremos la ocasion mas reciente y, quiza, mas notoria en la que

se certific la seguridad de la presa. En julio de 2017, se contrat6 a la empresa alemana
Tlv SUd para realizar una “revisiéon periddica de seguridad de la presa”, que se realiza
cada tres anos y que fue exigida por ley tras la falla de Samarco en 2015. En marzo

de 2017, Vale cred su propio panel de expertos independientes, conformado por expertos
nacionales e internacionales, quienes brindarian asesoria sobre las instalaciones

de relaves. En noviembre de 2017, este panel recomendd que Vale adoptara un factor
de seguridad minimo® de 1,3 en sus revisiones de seguridad®. El significado exacto

de “factor de seguridad” no es pertinente en este caso; lo pertinente es el numero en si:
1,3. Tuv Sud incorporo6 esta recomendacion en el primer borrador de su revision periodica.
Debido a que el factor de seguridad real de la Presa 1 se calculé en 1,09, es decir,

se encontraba por debajo del 1,3 recomendado, Tuv Sud llego a la conclusion de que

no podria emitir la declaracion de condiciones de estabilidad requerida.

Posteriormente, se llevd a cabo una serie de reuniones entre Vale y Tuv Sud, y en junio
de 2018, Tuv Sud emitio el certificado, indicando que el factor de 1,09 era mayor que

el de 1,05, cifra citada en el articulo de una revista, un articulo que, sin embargo,

no pretendia establecer factores minimos de seguridad. Al parecer, Tuv Sud accedio

a firmar la declaracion con la condicidon de que Vale se comprometiera a realizar
determinadas mejoras de seguridad en el futuro.

Segun se afirma, Vale presiond a Tuv Sud para que firmara el certificado requerido’,
y dado que se trata de un asunto que finalmente determinaran los tribunales, citamos
el informe de Northfleet textualmente en este punto:

“Durante el mismo periodo, se estaban negociando otros contratos con valores
relevantes entre el Departamento Geotécnico Corporativo de Vale y Tuv Sud. Los
mensajes que se intercambiaron entre los empleados de Tuv Sidd en ese momento
sugieren que, segun Tuv Sud, era posible que hubiera presiones por parte de Vale,
incluida una mencién especifica a un contrato de consultoria que se estaba
negociando entre Vale y Tuv Sud durante el mismo periodo y que se firmé
efectivamente después’.

5  Factor de seguridad maximo sin drenaje.

op. cit., pag. 21.

7  oxebridge.com/emmal/tuv-sud-auditors-arrested-claim-pressure-to-certify-doomed-brazil-dam/wsj.com/
articles/brazil-police-arrest-8-vale-employees-in-dam-disaster-11550232619.

8 op.cit., pag. 22.

»
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Uno de los correos electronicos de Tuv Sud a los que se refiere este fragmento decia
lo siguiente:

“... como siempre, Vale nos pondra contra la pared y nos preguntara:
si no se aprueba, ¢lo firmaras o no?™.

El informe de Northfleet no establece ninguna conclusion explicita, pero la manera

en que esta redactado deja al lector con la clara impresion de que los empleados de Tuv
Sud se sintieron presionados, independientemente de que Vale tuviera o no la intencién
de presionarlos.

En otro punto, el informe de Northfleet sefiala que el valor financiero del trabajo
de auditoria es mucho menor que el valor financiero del trabajo de consultoria. Continua
de la siguiente manera:

“Los contratos de auditoria, desde el punto de vista financiero, eran menos
significativos que los de consultoria, por lo que podian provocar que las empresas
pusieran en peligro su criterio en las auditorias con el objetivo de mantener una
buena relacion con Vale y firmar acuerdos de consultoria™®.

Tras la emision del certificado en junio de 2018, se contraté a Tlv Sud para realizar

la auditoria externa de la presa de septiembre de 2018, una auditoria semestral menos
exhaustiva. Como se sefal6 previamente, en una auditoria anterior de este tipo realizada
por Tractebel, se criticaron las hipotesis optimistas de la auditoria extraordinaria. El motivo
que dio Vale para contratar a Tlv Sud en lugar de Tractebel para la ultima auditoria fue
una “divergencia de criterios” con Tractebel. Tuv Sid volvié a certificar la estabilidad

de la Presa 1 segun el factor de seguridad de 1.05. Nuevamente, el informe de Northfleet
no lo menciona explicitamente, pero sugiere que el cambio de empresa de auditoria

se realiz6é porque en ese momento Tuv Sud estaba mas dispuesta a cumplir con los
deseos de Vale que Tractebel.

Queda por decir que, si bien los departamentos geotécnicos de Vale lograron obtener

los certificados de estabilidad requeridos, estaban preocupados por las dudas que
expresaron los consultores. En 2018, Vale comenzo a instalar una serie de “drenajes
horizontales profundos” en la pared de la presa con la intencion de bajar el nivel del agua.
Sin embargo, debido a dificultades técnicas, se suspendio y no se realizaron mas intentos
de bajar el nivel del agua antes de que la presa fallara*?.

La leccion

La serie de acontecimientos descritos anteriormente da como resultado una de las
lecciones mas importantes de la catastrofe de Brumadinho: la necesidad de contar con
politicas eficaces para evitar conflictos de intereses que puedan debilitar la integridad
de los informes de los consultores.

9  wsj.com/articles/brazil-police-arrest-8-vale-employees-in-dam-disaster-11550232619.
10 op. cit.,, pag. 38, consulte también el comentario de la pag. 42.

11 op. cit., pag. 20.

12 op. cit., pags. 20, 25.

20



El Estandar

En nuestra opinion, el Estandar no aborda adecuadamente este tema. Exige lo siguiente:

“El contratista de la DSR [Revision de seguridad de la presa] no puede realizar
DSR consecutivas en la misma instalacion de relaves y debera certificar por escrito
que siguen las précticas recomendadas que sugieren los ingenieros para evitar
conflictos de intereses™:.

Este requisito descarta la posibilidad de que el contratista proporcione una revision
favorable para que se le adjudique el siguiente contrato de revision para la misma presa.
Sin embargo, sigue existiendo la posibilidad de que una revisidn favorable de la presa

en cuestion pueda garantizar un contrato de revision para otra presa de la misma
empresa. Lo mas importante, en vista de la experiencia de Brumadinho, es que

también existe la posibilidad de que una revision favorable de la presa en cuestiéon

pueda garantizar un contrato mucho mas ventajoso para otros servicios de ingenieria.

El Estandar no aborda estas posibilidades de manera explicita, sino que se basa

en el requisito mas general de seguir las practicas recomendadas de ingenieria para evitar
estos conflictos.

Se informd al panel de expertos sobre la problematica del conflicto de intereses

en Brumadinho, pero este no le prestd la debida atencion. Uno de los miembros del

panel escribid un correo electronico a sus comparieros en el que se referia a “una falla

en nuestro proceso” y les recomendd que prestaran mas atencion al asunto. Sin embargo,
como veremos en el Capitulo 5, el proceso de toma de decisiones en el panel de expertos
fue a menudo cadtico y la redaccién del requisito citado anteriormente nunca se debatio

ni reviso.

Los requisitos de divulgacion publica del Estandar potencialmente podrian garantizar
esto. Sin embargo, el requisito pertinente es que el operador publique “un resumen

de los resultados materiales de las evaluaciones anuales de desempefio y de las DSR
[Revisiones de seguridad de presas]’. La divulgacion de los informes completos podria
haber proporcionado a las partes externas pruebas suficientes para evaluar la calidad

e integridad de las DSR, mientras que la divulgacion de “un resumen de los resultados
materiales” tiene muchas menos probabilidades de hacerlo.

En este sentido, los gobiernos desempefian una funcién importante. Lo ideal seria que
los organismos reguladores locales designen a los auditores segun una lista elaborada
para tal fin, pero lamentablemente, son relativamente pocas las jurisdicciones en todo
el mundo con la experiencia y la capacidad suficientes para hacerlo, por lo que las
empresas seguiran pagando sus propios auditores. No obstante, el panel de expertos
no pudo incluir dichos requisitos en el Estandar porque este esta dirigido a la industria
y no a los gobiernos.

Conocimientos de los altos ejecutivos

Los directores ejecutivos y los miembros del directorio de Vale desconocian en gran
medida las inquietudes expresadas sistematicamente sobre la seguridad de la Presa 1.
De vez en cuando, recibian informes sobre la seguridad de sus presas de relaves, pero
cuando la informacién llegaba a sus manos carecia de detalles y no mencionaba los
temas importantes. Las personas que preparaban los informes para los gerentes de alto
rango optaban simplemente por asegurarles de que todo estaba bien. Por ejemplo, en una

13 Requisito 10.5.
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presentacidén ante estos miembros ejecutivos se manifestaba lo siguiente:

“El 100 % de las presas de mineral de hierro de Vale fueron auditadas en agosto
de 2018 y tenian una declaracidn de estabilidad emitida por el auditor externo con
condiciones de seguridad certificadas. Todas las presas son seguras, estables

y funcionan dentro de lo normal™4.

Esto permite comprender por qué las certificaciones de seguridad eran tan importantes
para la Presa 1, ya que proporcionaban a los gerentes de alto rango la garantia de que
todo funcionaba bien. Los gerentes ejecutivos y los miembros del directorio habrian tenido
gue demostrar una iniciativa excepcional para descubrir la verdad sobre los problemas

de estabilidad que se habian planteado con regularidad sobre la Presa 1.

Por qué los altos ejecutivos rango no estaban al tanto de los problemas

El motivo por el cual los altos ejecutivos y los miembros del directorio desconocian los
problemas de la Presa 1 tuvo mucho que ver con la estructura organizacional de Vale.
La empresa se organiz6 en unidades de negocio autonomas: Mineral de Hierro, Metales
Basicos, Fertilizantes y Logistica, y cada una de ellas era un negocio importante por

si misma. Ademas, habia funciones del ambito corporativo, tales como la auditoria
interna, la asesoria juridica y el cumplimiento de la normativa; sin embargo, las
unidades de negocio minimizaban sus relaciones con estas funciones y operaban

como “silos”, lo que el informe de Northfleet definia como “unidades de negocio que
operan relativamente aisladas unas de otras y de las unidades de apoyo corporativo”™®.
En particular, la division Mineral de Hierro conscientemente mantuvo el area de auditoria
interna a cierta distancia. Durante una reunion con el panel de expertos independientes
de Vale, el personal de Mineral de Hierro se opuso a la participacion de la auditoria interna
porque la reunion podria incluir criticas a las practicas existentes de gestion de riesgos
geotécnicos, criticas que Mineral de Hierro no queria compartir con la auditoria interna?.

En el informe de Northfleet, se sefiala que los grupos de la division Mineral de Hierro
prestaron los servicios geotécnicos y de gestion de riesgos. Habia dos grupos de este tipo:
los servicios geotécnicos de operaciones, que gestionaban las presas de relaves en el dia
a dia, y un grupo de gestidon de riesgos geotécnicos, que operaba a un nivel superior. Este
segundo grupo podria haber funcionado como una segunda linea de defensa de expertos
y haber supervisado las decisiones de los geotécnicos de primera linea; sin embargo,
respondia a la misma gerencia de Mineral de Hierro. En otras palabras, se encontraba
dentro del mismo silo y no podia operar de manera independiente!’. Segun el informe,
estos problemas “podrian haberse minimizado si existiera una segunda linea de defensa
para los asuntos geotécnicas que no estuviera supeditada al mismo director ejecutivo”®.
Esta linea deberia haber culminado en un director ejecutivo independiente con
responsabilidad sobre el riesgo geotécnico y los recursos necesarios para desempefiar
esta funcién'. Como se describié anteriormente, los expertos en geotecnia de la division
Mineral de Hierro ignoraron en gran medida o, incluso, cuestionaron los informes
desfavorables que recibié Vale sobre la estabilidad de la Presa 1. Si los hubieran visto los

14 op. cit., pag. 32.

15 op.cit., pag. 34.

16 op. cit., pag. 34.

17 op.cit., pag. 36.

18 op. cit.,, pag. 41.

19 Anivel corporativo, existia un grupo global de gestidon de riesgos empresariales que, a primera vista, tenia
cierta responsabilidad sobre el riesgo geotécnico, pero carecia de conocimientos técnicos y solo servia
como centro de intercambio de informacion recibida de otras areas.
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miembros del personal geotécnico de una divisidn especializada en la gestion de riesgos,
bajo el mando del director general o incluso el directorio de la empresa, el resultado
probablemente hubiese sido diferente. Mas aun, el grupo de gestion de riesgos
geotécnicos de Mineral de Hierro contratd a los auditores externos de la presa e incluso
al panel de expertos de Vale, y dado que estas personas externas también pretendian ser
contratadas para prestar otros servicios, se generé un conflicto de intereses en el que los
miembros contratados tenian la intencion de brindar la asesoria que el grupo de gestidn
de riesgos queria recibir®. Este conflicto no habria existido si la contratacién la hubiese
realizado o supervisado una funcion de gestion de riesgos independiente.

La leccion

A continuacion, presentamos otra de las lecciones identificadas en el informe

de Northfleet: Las decisiones sobre los riesgos técnicos deben ser supervisadas por una
funcion corporativa de riesgos que pueda eludir las unidades de negocio y que no se rija
por las exigencias empresariales que operan en esas unidades.

Al parecer Vale implementd esta leccion con posterioridad. Vale ha creado un puesto
ejecutivo que depende del director general denominado director de Seguridad

y Excelencia Operativa?'. Decimos “al parecer” porque no esta claro en el organigrama
que hemos visto hasta qué punto este puesto encabeza una funcién que operara como
una “linea de defensa” independiente, como lo denomina Northfleet, capaz de intervenir
a nivel operativo. Si tiene dicha capacidad, Vale habra dado un gran paso hacia adelante.

El Estandar

En cierto modo, el Estandar intenta implementar esta leccidn, pero no consigue crear
la linea de defensa independiente prevista en el informe de Northfleet. En el Capitulo 8,
abordamos ampliamente este asunto.

Riesgo

Historicamente, la comprension del riesgo por parte de Vale se limitaba a la probabilidad
de la falla de la presa sin tener en cuenta las consecuencias de una falla. La probabilidad
de falla es un tema técnico con el que las personas sin los conocimientos técnicos
apropiados tienen dificultades. En ese sentido, si los ingenieros geotécnicos

aseguran a los gerentes sénior que la probabilidad de falla es aceptablemente baja
segun algun criterio técnico, es posible que no puedan investigar el asunto con

mayor profundidad. En particular, es posible que no se sientan capaces de plantear
preguntas sobre las consecuencias de una falla en caso de que ocurra, lo que tal vez
ayude a explicar la aparente ceguera de Vale ante las consecuencias potencialmente
devastadoras de la falla de la Presa 1. En cuanto a esto, el informe de Northfleet realizé
la siguiente observacion:

“... se tendia a una deferencia excesiva hacia el area de geotecnia para abordar
los problemas relacionados con las presas (entendidos meramente como técnicos)
a los que otras areas distintas a la de geotecnia no tendrian nada que aportar’.

20 op. cit.,, pag. 41.
21 vale.com/EN/investors/corporate-governance/Pages/default.aspx.
22 op.cit.,, pag. 39.
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Por otro lado, si se tienen en cuenta las posibles consecuencias, por ejemplo, la cantidad
de muertes que puede esperarse en caso de que falle una presa, pueden entrar en juego
otras consideraciones que superan cualquier argumento sobre la probabilidad.

Por ejemplo, los edificios administrativos de Vale, donde a menudo trabajaban cientos

de personas, estaban ubicados justo aguas abajo de la Presa 1 y en trayectoria directa
de cualquier flujo de relaves que pudiera liberarse por una falla de la presa. Una manera
obvia de minimizar las consecuencias de la falla de la presa era reubicar los edificios
administrativos fuera de la zona de peligro, sin embargo, esto nunca se consideré? vy,
como resultado, la gran mayoria de las personas que murieron cuando la presa fallé eran
trabajadores que estaban almorzando en estos edificios. Si Vale se hubiera centrado

en las consecuencias de la falla y no en la supuesta baja probabilidad de una falla, esta
situacion nunca hubiese ocurrido.

A partir de 2018, a instancias del panel de expertos independientes de Vale, los
expertos geotécnicos contratados por la empresa comenzaron a abordar el riesgo como
un producto con probabilidad de consecuencias. Sin embargo, parece que el directorio
de Vale no estaba al tanto de esta manera de pensar antes del accidente?*. De hecho,
el pensamiento contemporaneo sugiere que la consecuencia debe tener prioridad sobre
la probabilidad durante el proceso de toma de decisiones ante situaciones de riesgo.

En el Capitulo 10, lo explicamos de manera mas detallada.

La leccion

Los responsables de la toma de decisiones deben tener en cuenta las consecuencias
de una falla, independientemente de la probabilidad de que ocurra. Esta leccion no se
menciona explicitamente en el informe de Northfleet, pero es una inferencia importante.

El Estandar

Los Términos de Referencia del panel exigian que este desarrollara o adoptara

una clasificacidn de presas segun las consecuencias de su falla. El Estandar

hace precisamente eso, lo que supone un cambio sustancial. Segun este sistema

de clasificacién, la Presa 1 habria sido descrita como una presa de “consecuencias
extremas” y habria estado sujeta a los criterios de disefio mas estrictos. Asimismo,

el Estandar contiene algunas referencias especificas a la minimizacion de las
consecuencias, ademas de la disminucion del riesgo. En el Capitulo 10, se analiza esto
con mayor énfasis.

Bonos

La investigacion de Northfleet también examiné el sistema de bonos de Vale, es decir,

su sistema de remuneracion variable, y se comprobd que, en el caso del personal
geotécnico de los dos ambitos de especializacion sefialados anteriormente, los bonos
dependen en gran medida de consideraciones financieras. En el caso de los geotécnicos
responsables de las operaciones cotidianas, no habia objetivos especificos de seguridad
de las presas para 2018. En 2016 y 2017, los objetivos de seguridad consistieron
principalmente en realizar auditorias y obtener certificaciones de seguridad, mientras que,
para el grupo de gestion de riesgos de alto nivel, los objetivos de seguridad consistian,
en gran medida, en obtener una certificacion de seguridad.

23 op. cit.,, pag. 40.
24 op. cit.,, pag. 39.
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A este respecto, la investigacidén sefala lo siguiente:

“... el mero cumplimiento de la normativa rara vez es suficiente para garantizar
la seguridad de estructuras de alta complejidad. En el contexto de B1 [Presa 1],
se priorizé el cumplimiento de la normativa... [en particular, la obtencién

de la certificacion de seguridad], independientemente de la situacion real

de seguridad de la presa”®.

En sintesis, para Vale, obtener la certificacion de seguridad era un fin en si mismo,
independientemente de la situacidn real de la seguridad de la presa, y el sistema de bonos
fomento esta actitud, lo que finalmente desaté el desastre.

La leccion

Los sistemas de bonos se deben disefiar con detenimiento para hacer hincapié
en la seguridad de las presas de relaves.

El Estandar

Esta es una de las lecciones que se incluy6 en el Estandar, aunque, como puede
imaginarse, no sin sangre, sudor y lagrimas (consultar Capitulo 8). La mayor parte

de los detalles que se incluyen en los primeros borradores se eliminaron, por lo que las
empresas tuvieron que decidir como aplicar el requisito.

Conclusion

Dado que el objetivo del Estandar era evitar nuevos “Brumadinhos”, cabe preguntarse
hasta qué punto se tuvieron en cuenta las lecciones del desastre de Brumadinho. Del
informe de Northfleet, se pueden citar algunas lecciones importantes. En este capitulo,

se han identificado dichas lecciones y se han hecho observaciones sobre el grado en que
se reflejan en el Estandar. Llegamos a la conclusion de que, si bien el Estandar es un gran
paso hacia adelante, pasa por alto algunos aspectos. Como observamos mas adelante,
hay que tomar mas medidas antes de poder confiar en que no ocurrira otro desastre como
el de Brumadinho.

El lector con conocimientos sabra que una de las lecciones que el gobierno brasilefio
aprendié del desastre de Brumadinho fue que el método mediante el cual se construyo
la Presa 1 (construccion aguas arriba) es irremediablemente peligroso y deberia
prohibirse. Este tema no se abordé en el informe de Northfleet, pero nosotros
analizaremos este tema con mas detalle en el Capitulo 5.

25 op. cit.,, pags. 34-35.
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Capitulo 3: Una crisis de credibilidad

La frecuencia y gravedad de las fallas de las presas de relaves en las ultimas décadas

ha puesto en duda la capacidad de las empresas mineras para operar de forma segura,

y como resultado, se ha producido una crisis de credibilidad en todo el sector. El Estandar
global es una respuesta a esta crisis.

La manera mas sencilla de demostrar la realidad de la crisis es documentar la percepcién
que tiene el propio sector sobre la situacion y las respuestas que ha generado. Los
origenes de la actual crisis se remontan al menos hacia mediados de los afios 90. Segun
el maximo organismo del sector:

“A mediados y finales de los afios 90, la industria minera y metalurgica estaba
en crisis, los precios de las materias primas habian caido en picada, y los
inversionistas se rehusaban a comprometerse a apoyar las operaciones
mineras. Ademas de esto, el creciente malestar de las comunidades, las criticas
por parte de la sociedad civil y la oposicion de la opinion publica en general
pusieron en riesgo la ‘licencia social para operar’ del sector. En este momento
de mayor escrutinio, un grupo de lideres de la industria reconocio que el sector
necesitaba cambiar™.

En respuesta, el sector convocd un proceso de consulta masiva a las partes interesadas
que culminé en 2002 con la “declaracion de Toronto”. En la declaracién, se reconocia que
la industria minera necesitaba el apoyo de las comunidades en las que operaba, y que
esto requeria un proceso de dialogo importante con ellas.

El legado perdurable de esta crisis fue la creacion del Consejo Internacional de Mineria
y Metales (ICMM) en 2001. La industria minera es diversa, ya que se compone de una
cantidad relativamente pequena de empresas mundiales, cientos de empresas mineras
mas pequefias y, en las zonas mas pobres del mundo, miles de mineros artesanales

a muy pequeia escala. El ICMM solo representa a las empresas mineras mas
importantes, 27 en el momento de redactar este libro3. El objetivo inicial del Consejo

no era, simplemente, promover los estrechamente concebidos intereses de la industria,
sino fomentar el desarrollo sostenible en beneficio de todas las partes interesadas.

El concepto de desarrollo sostenible se compone de un conjunto de 10 principios
mineros que abarcan, entre otras cosas, los derechos humanos, el desempenio social

y medioambiental, y la participacidén de las partes interesadas.

La declaracion del Consejo citada anteriormente sugiere que la “licencia social”
de la industria esta en riesgo.

Define la “licencia social para operar” de la siguiente manera:

“... la aprobacion o aceptacién permanente de las actividades de una empresa
por parte de la comunidad local y otras partes interesadas. Este respaldo
informal puede ganarse y renovarse mediante un dialogo significativo

y un comportamiento responsable”.

1  www.icmm.com/en-gb/about-us/annual-reviews/our-history.

icmm.com/website/publications/pdfs/commitments/icmm-toronto-decleration.pdf.

3 Ademas, abarca 36 asociaciones regionales y de materias primas que no son pertinentes para los
fines actuales.
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En este libro, abordamos la crisis de credibilidad del sector, en lugar de la amenaza

a su licencia social para operar. Uno de los problemas con la idea de licencia social

es que, a pesar de mencionar “otras partes interesadas” en la definicién del ICMM, suele
entenderse como una licencia concedida, de manera implicita, por la comunidad local.
La realidad es que la industria minera rara vez ha tenido licencia para operar en este
sentido, ya que son los gobiernos los que han otorgado su aprobacion a varios niveles,
pero no las comunidades locales, que, en el mejor de los casos, han consentido los
desarrollos mineros. El consentimiento es muy diferente de la aprobacion positiva que
sugiere la idea de una licencia para operar*. Por otra parte, la credibilidad no se limita

a las comunidades locales, sino que abarca también la credibilidad ante los gobiernos
y los inversionistas, y las percepciones de este grupo mas amplio de partes interesadas
son un elemento fundamental de la crisis de credibilidad, como explicaremos en breve.

Quizas sorprenda que, en los afios inmediatamente posteriores a la creacion del ICMM,
fue la Asociacion Minera de Canada (MAC), y no el Consejo Internacional, la que parecio
tomar la iniciativa de responder ante la crisis de credibilidad impulsada en parte por

la influencia politica de los pueblos de las Primeras Naciones de Canada, con el apoyo
de importantes organizaciones de derechos humanos y medioambientales. Sospechamos
que también puede haber sido mas dificil para el Consejo Internacional lograr un acuerdo
entre sus miembros que para la Asociacion Canadiense, cuyos miembros tenian mas
intereses en comun. La MAC elaboré una primera edicion de su guia para la gestion

de instalaciones de relaves en 1998, una segunda edicion en 2011 y una tercera en 2017,
ademas de lanzar la iniciativa “Hacia una mineria sostenible” en 2004°. Por lo tanto,

no es de extraiar que, a la hora de elaborar el Estandar global, la industria minera
canadiense y sus diversas partes interesadas tuvieran mucha mas influencia que cualquier
otro grupo nacional. De hecho, varias de las pautas canadienses se incorporaron

al Estandar global de un modo u otro.

La falla de la presa de relaves de Mount Polley

Las fallas en las instalaciones de relaves continuaron en los afnos posteriores

al establecimiento del ICMM a una tasa de una o0 mas por ano® hasta que ocurrié

un acontecimiento histérico en 2014: la falla de la presa de relaves de Mount Polley,
en la provincia canadiense de Columbia Britanica. No hubo victimas fatales, ni siquiera
heridos, pero esta falla llamé la atencién de la comunidad internacional, y por esa
razon, merece la pena analizar los motivos. En primer lugar, dio lugar a lo que fue,

en su momento, probablemente el mayor derrame de relaves de la historia’. En segundo
lugar, los relaves desembocaron en el lago Quesnel y pusieron en riesgo una de las
mayores zonas de cria de salmén de Canada vy, por tanto, poniendo en peligro las
practicas culturales y los medios de vida tradicionales de los pueblos de las Primeras
Naciones?. En tercer lugar, la falla se produjo en un pais que tiene fama de tomarse

4  Para conocer una critica mas amplia del concepto, consulte Owen, J y Kemp, D, Licencia social
y mineria: Una perspectiva critica, Politica de recursos 2012. Consulte también dx.doi.org/10.1016/j.
resourpol.2012.06.016.

Consulte, también, Demajorovic, J, Campos Lopes, J y Frezzatti Santiago, A, El desastre de la presa de
Samarco: Un grave desafio al discurso de la licencia social para operar, Politica de recursos 2019, vol. 61,
pags. 273-282.

5 Para obtener informacion sobre la iniciativa “Hacia una mineria sostenible”, consulte mining.ca/towards-
sustainable-mining/.

6  Consulte la Cronologia de las fallas de las presas de relaves, wise-uranium.org/mdaf.html.

Ibidem.

8 Amnistia Internacional, A Breach of Human Rights: The Human Rights Impacts of the Mount Polley Mine
Disaster, British Columbia, Canada, Mayo de 2017.
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la seguridad de las presas de relaves mas en serio que la mayoria de los demas paises.
Si ocurrié en Canada, puede ocurrir en cualquier otra parte. En cuarto lugar, se llevaron
a cabo dos importantes investigaciones sobre el accidente y los informes se hicieron
publicos, los que identificaron inquietantes fallas de ingenieria y gestion que provocaron
el accidente, fallas que podrian ocurrir facilmente en otros contextos.

Samarco

Un afo después, se produjo la falla de la presa de Fundé&o, operada por la empresa
Samarco, en Brasil®. Samarco es una empresa conjunta, propiedad de dos de las mayores
compafias mineras del mundo, BHP y Vale. La falla de Samarco causé 19 victimas fatales
y contamind un sistema fluvial hasta llegar al mar, a casi 900 km de distancia, y afecto

el agua potable, perjudicando el sustento de vida de cientos de miles de personas.
Samarco superé a Mount Polley en cuanto a la cantidad de relaves liberados?®,

y es considerado ampliamente como el peor desastre medioambiental de la historia

de Brasil. Ademas, a diferencia de Mount Polley, el desastre de Samarco figuré en los
titulares mundiales durante mucho tiempo y daio significativamente la reputacién tanto

de Vale como de BHP.

Larespuesta del ICMM

La catastrofe de Samarco, tan poco tiempo después de la falla de Mount Polley, puso

a la industria minera mundial en el centro de atencidn, y el ICMM respondid, solicitando
a Golder, una empresa de consultoria, un informe sobre lo que habia que hacer.

El informe de Golder, que se publico en diciembre de 2016, concluyé lo siguiente:

“La documentacién de orientacion y los estandares existentes abarcan plenamente
los conocimientos necesarios para prevenir estas fallas. La deficiencia no radica
en el estado de los conocimientos, sino en la eficacia con la que se aplican dichos
conocimientos. Por lo tanto, los esfuerzos que se realicen en el futuro deberan
centrarse en la mejora de la implementacién y la verificacion de los controles, mas
que en la reafirmacién de ellos.

Por consiguiente, se deduce que es necesario un mayor nivel de gobernanza
y garantias para la implementacién efectiva de las buenas practicas™*.

Para ser el informe de un consultor, se trata de una conclusion notablemente explicita
e incluso desafiante.

En respuesta a este reto, en diciembre de 2016, el ICMM publicé una “declaracion

de posicidn” titulada “Marco de gobernanza de los relaves”, que contenia una serie

de principios de gobernanza a los que se comprometian las empresas miembro.

La declaracion sefiala que “se espera que los miembros implementen los compromisos
de esta declaracién de posicion para noviembre de 2018712,

9  “BHP Billiton es ‘lamentablemente negligente’ por el derrumbe de la presa en Brasil’, BBC News, 7 de
mayo de 2019.

10 Cronologia de las fallas de las presas de relaves, op. cit.

11 Informe de Golder, diciembre de 2016, pag. 2.

12 icmm.com/position-statements/tailings-governance.
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Sin embargo, la declaracion iba acompafiada de una clausula de exencién de responsabilidad
en letra pequefia, la que precede a todas las declaraciones de posicion del ICMM.
A continuacion, compartiremos una parte de dicha clausula (se afadié énfasis en letra negrita).

“Esta publicacidén incluye tnicamente una pauta general (...),

la responsabilidad de su adopcidn y aplicacion recae exclusivamente en cada
empresa miembro (...). Cada empresa miembro del ICMM es responsable

de determinar e implementar las practicas de gestion en sus instalaciones,

y el ICMM renuncia explicitamente a cualquier responsabilidad relacionada
con la determinacion o implementacién de cualquier practica de gestion.
Ademas, si bien el ICMM y sus miembros estan comprometidos con alcanzar las
cero victimas fatales en cualquier mina o instalacién, la mineria es una industria
intrinsecamente peligrosa y, por desgracia, este objetivo aun no se ha logrado”.

La clausula de exencion de responsabilidad también incluye la siguiente declaracion
algo ambigua:

“Salvo que se indique explicitamente lo contrario (...), este documento
no constituye una declaracién de posicion u otro compromiso obligatorio que los
miembros del ICMM deban adoptar”.

El hecho es que las empresas podian interpretar la declaracion como quisieran.

En el pasado, el ICMM ha exigido a las empresas miembro algun tipo de garantia

de que cumplian con diversos principios y compromisos, segun su interpretacion. Sin
embargo, histéricamente estas garantias han sido deficientes y poco confiables. BHP era
miembro del ICMM en el momento de la falla de Samarco y Vale seguia siendo miembro
en el momento de la falla de Brumadinho*®. En marzo de 2018, un miembro relativamente
nuevo del ICMM, Newcrest, sufri6 un derrame muy grande en su presa de Cadia

en Nueva Gales del Sur, Australial*. Estas fallas son motivo de escepticismo publico sobre
la eficacia de los procesos de aseguramiento vigentes en ese momento*®.

Unarespuesta de las Naciones Unidas

La sucesion de fallas en las instalaciones de relaves de Mount Polley y Samarco también
provocé la intervencion del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
quien publicé lo que llamo una “evaluacion de respuesta rapida”. El documento comenzaba con
la siguiente cita del informe de un experto independiente sobre la falla del Mount Polley:

“Las presas de relaves son sistemas complejos que han evolucionado a lo largo
de los afnos. También son sistemas implacables en cuanto a la cantidad de cosas
que tienen que funcionar bien. Su confiabilidad depende de una ejecucion
sistematicamente perfecta en la planificacién, la investigacién del subsuelo,

el analisis y el disefo, la calidad de la construccidn, la diligencia operativa,

la supervision, las medidas reguladoras y la gestion de riesgos en todos los
niveles. Todas estas actividades estan sujetas a errores humanos”®.

13 El propietario de la mina de Mount Polley, Imperial Metals, no es miembro del ICMM.

14 Sibien el lodo quedé contenido dentro de la huella de la instalacién de relaves, la ruptura generé
preocupacion entre los inversionistas, los accionistas y otras partes interesadas.

15 Estos procesos de aseguramiento se han ido reforzando de manera progresiva, pero aun son insuficientes
para cubrir el proceso de garantias previsto para el Estandar global. Consulte el Capitulo 11.

16 PNUMA, Mine Tailings Storage: Safety Is No Accident: A Rapid Response Assessment (editado por
Roche, Thygesen K, Baker E), 2017, pag. 5.
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Dado que el error humano es omnipresente, las repercusiones para la seguridad son
evidentes. La unica solucion confiable es eliminar progresivamente las presas de relaves
en su forma actual e identificar nuevas tecnologias para tratar los residuos mineros.

Al citar el informe de Mount Polley, el PNUMA le advierte a la industria que su tecnologia
actual es demasiado peligrosa para permitir que continue.

Por lo tanto, el informe del PNUMA hizo dos recomendaciones?’, la primera es la siguiente:

“... los atributos de seguridad [de las instalaciones de relaves] se deben evaluar
por separado de las consideraciones economicas y el costo no debe ser
el factor determinante”.

Nuevamente, estas palabras se extrajeron del informe del panel de expertos sobre la falla
de Mount Polley, y constituyen un desafio directo al enfoque predominante de la industria
en materia de seguridad, que consiste en minimizar los riesgos tan bajos como sea
razonablemente factible. En el sector, se acepta ampliamente el hecho de que la viabilidad
razonable incluye la consideracion del costo y que la seguridad nunca puede evaluarse
independientemente del costo. Por ende, tanto la recomendacion del PNUMA como el informe
de Mount Polley en el que se basa, piden una revolucion (una transformacion total) en la manera
en que el sector considera la seguridad de las instalaciones de relaves. Cabe esperar que

el sector siga oponiéndose vigorosamente a esta recomendacion, cuando sea necesario.

La segunda recomendacion es la siguiente:

“Establecer un foro de partes interesadas en el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente a fin de consolidar a nivel internacional la regulacién de las
presas de relaves”.

La implementacion efectiva de esta recomendacién seria un golpe para la industria
minera, ya que lo ultimo que desea es una regulacion estatal mas estricta. Mas adelante,
abordaremos este punto en mas detalle.

Las recomendaciones del PNUMA son una respuesta a la pérdida de confianza en la
capacidad de la industria minera para operar sus instalaciones de relaves de manera segura,
es decir, son una manifestacion de la crisis de credibilidad que el sector estaba sufriendo.

Las preocupaciones de los inversionistas

Los grupos de inversionistas también estaban preocupados. Sus inquietudes eran

tanto financieras, ya que querian proteger sus inversiones, como éticas. En particular,
en 2017, los Organismos Nacionales de Inversion de la Iglesia de Inglaterra elaboraron
un documento politico sobre las industrias extractivas en el que se mencionaba
especificamente la seguridad y las consecuencias medioambientales de las fallas en las
presas de relaves, e incluia la siguiente declaracion:

“También nos preocupan especialmente los asuntos de legado al momento

de desecho (es decir, la venta a otro propietario) y al cierre (...) [de las
instalaciones de relaves. Brindariamos] nuestro apoyo a las empresas que
consideraran la posibilidad de fijar una ‘fianza de seguridad para relaves’ y ‘fianzas
de legado’ o algo similar, ya que las presas de relaves parecen fallar con cierta
regularidad y causar importantes pérdidas de vidas, y dafio para las comunidades
y el medioambiente (...).

17 op.cit.,, pag. 11.
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Las fianzas, en el caso de los relaves, podrian actuar como un seguro en caso

de falla de la presa, lo que permitiria que los gobiernos y las comunidades
afectadas accedan rapidamente a recursos, sin correr el riesgo de atravesar largos
procesos judiciales. Ademas, pueden ayudar a que los miembros del directorio

de la empresa se enfoquen en esta importante responsabilidad”®.

Esta era una posicion a la que se opondria vigorosamente el ICMM cuando llegara
el momento, tal y como explicamos en el Capitulo 6.

Sin embargo, los grupos de inversionistas éticos fueron mas alla'. El Directorio

de Pensiones de la Iglesia de Inglaterra y los Fondos Publicos de Pensiones de Suecia
querian crear un sistema independiente para comprobar que las empresas siguieran los
estandares de seguridad mas estrictos.

Observaron que el informe de Golder, mencionado anteriormente, habia recomendado
algo similar:

“Un sistema de clasificacion de las instalaciones de almacenamiento de relaves
basado en las consecuencias de una falla y la introduccién de estandares
de seguridad acordes con las diferentes clasificaciones de sus consecuencias”.

Ademas, observaron que el ICMM no habia hecho ningun progreso al respecto v,

en consecuencia, realizaron una serie de reuniones con los responsables del ICMM y los
directores generales de las empresas miembro para promover esta agenda, y estaban
participando activamente en ella cuando se produjo el desastre, una vez mas.

Respuestas de los inversionistas a Brumadinho

La catastrofe de Brumadinho se definié6 como un punto de inflexion para el sector?,

y sin lugar a dudas parece haberlos sido para la comunidad de inversionistas. La falla
de Samarco costé a sus propietarios al menos 60.000 millones de dolares?, y ahora
Brumadinho costaria muchos miles de millones mas.

Inmediatamente después de la falla, se establecié una “iniciativa de seguridad

de los inversionistas en materia de mineria y relaves”, liderada por el Directorio

de Pensiones de la Iglesia de Inglaterra y el Consejo de Etica del Fondo Nacional

de Pensiones de Suecia, y contd con el apoyo de 112 inversionistas internacionales
con mas de 14 billones de ddlares estadounidenses en activos gestionados. Esta red
de inversionistas pronto recibio el nombre de Principios para la Inversion Responsable
(PRI), un acontecimiento que requiere cierta explicacion.

El PRI es una iniciativa que se cre6 en 2005, respaldada por las Naciones Unidas, que
consiste en un conjunto de 6 principios que invita a los inversionistas a comprometerse?®.
En la actualidad, hay al menos 2000 firmantes y el término PRI ha cambiado de significado
para referirse a este grupo de firmantes. El PRI tiene un directorio y un director general.
En el contexto de los relaves, el PRI se refiere vagamente a los 100 o mas de estos
inversionistas asociados a la iniciativa de seguridad de los inversionistas en materia

de mineria y relaves.

18 Documentos de la Politica y la asesoria sobre las industrias extractivas de la Iglesia de Inglaterra, pag. 19.
19 Los siguientes detalles fueron comunicados personalmente.

20 Oberle y otros, Compendio de la GTR, Capitulo 1, pag. 1.

21 Vick, S, Dam, Safety Risk — From Deviance to Diligence, Geo-Risk 2017, GSP 282, pag. 24.

22 unpri.org/.
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Seis dias después del accidente de Brumadinho, los miembros de esta iniciativa (el PRI)
realizaron una peticion publica para que un nuevo Estandar global sobre relaves sea
desarrollado basandose en las consecuencias de la falla. Solicitaron que el Estandar

se elaborara independientemente de la industria y que haga hincapié en la accesibilidad
publica a la informacion sobre los relaves. El comunicado de prensa adjunto expreso,
en parte, lo siguiente:

“En conjunto, [los grupos de inversionistas] proponen que el nuevo sistema

sea independiente de las empresas y exija auditorias anuales de todas las
presas de relaves, asi como la verificacion de que se apliquen los estandares
de seguridad mas estrictos correspondientes. Todos los informes deben hacerse
publicos a través de una base de datos accesible para las comunidades, los
gobiernos, la sociedad civil y los inversionistas™.

Este fue uno de los principales motivos por los que se establecio la Revision Global
de Relaves (GTR)?.

Algunos inversionistas, entre ellos los organismos inversionistas de la Iglesia de Inglaterra,
los fondos AP de Suecia y la Union Investments de Alemania, optaron casi de inmediato
por excluir la inversién en Vale?, dando un claro ejemplo de lo que podria ocurrir

en la industria minera si nada cambiaba.

Sin embargo, el enfoque de la iniciativa de seguridad y mineria de los inversionistas
también se baso en el didlogo positivo con la industria mediante cartas para el directorio,
reuniones presenciales entre los accionistas y los miembros del directorio, el voto por
delegacion y la presentacidn de resoluciones de los accionistas (en las que estos votan
o plantean cuestiones que se votaran en la Reunion general anual).

El PRI reconocié rapidamente que los inversionistas disponian de muy poca informacion
sobre la cantidad de instalaciones de relaves operadas por las empresas mineras en las
que invertian y sobre los riesgos asociados a cada instalacion. Por lo tanto, su segunda
intervenciéon consistié en solicitar publicamente a las empresas extractivas que cotizan

en la bolsa, 727 en total, que dieran a conocer las respuestas a 20 preguntas sobre cada
instalacion de relaves en las operaciones que controlaban de manera directa o en las que
eran socios de una empresa conjunta. El cuestionario se publicé en linea®.

En marzo de 2020, cerca de menos de la mitad de las empresas consultadas

habian respondido, mientras que 152 empresas confirmaron tener instalaciones

de almacenamiento de relaves (esto incluye tanto a los operadores como a las empresas
conjuntas). Estas 152 empresas representan aproximadamente el 83 % del sector minero
que cotiza en la bolsa por capitalizacion de mercado e incluyen 45 de las 50 empresas
mas importantes, dejando en evidencia que las principales empresas mineras se han
tomado en serio esta iniciativa.

23 lIglesia de Inglaterra, Call for new independent mine safety system to address tailings dam failures, 31 de
enero de 2019.

24 “GTR” fue el nombre que se le dio al proceso por el cual se desarrollaria el Estandar. Esta seccion se basa
en gran medida en el Compendio de la GTR, Capitulo 16, “Iniciativa de seguridad de los inversionistas
en materia de mineria y relaves” y cita ampliamente esta fuente, aunque, para no sobrecargar el texto, se
omiten las comillas. Visite globaltailingsreview.org.

25 Compendio de la GTR, Capitulo 16, pag. 217.

26 churchofengland.org/sites/default/files/2019-04/Disclosure%20L etter%20t0%20the %20Extractive %20

Industry%20.pdf.
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Una tercera intervencién del PRI fue la creacién de un portal mundial publico de datos
sobre relaves de uso gratuito, es decir, un sitio web?’ para poner a disposicion los
resultados de la encuesta, con la intencidon de que este portal sea también, en el futuro,
un repositorio de otro tipo de informacion pertinente.

En cuarto lugar, el PRI ha solicitado la creacion de una estacion de control global

e independiente por satélite capaz de detectar pequefios movimientos en las presas
de relaves antes de que ocurra una falla importante. El objetivo es ofrecer un sistema
de alerta las 24 horas de los 7 dias de la semana similar a los que se utilizan en los
sectores del transporte maritimo y la aviacion.

Por ultimo, el PRI ha sugerido la necesidad de identificar y eliminar sistematicamente
las instalaciones de relaves mas peligrosas, una propuesta que sin dudas inquietara
a la industria.

El PRI esta evidentemente entusiasmado con estas iniciativas. Segun sus representantes:

“Todas estas diversas actividades se encuentran en el fascinante espacio en el que
las iniciativas comerciales y de los inversionistas a largo plazo se superponen con
el bien publico, el bien comun. A la sociedad le interesa disponer de informacion
mas transparente y oportuna sobre las grandes estructuras que pueden suponer
un riesgo para las personas y el medioambiente. Es tragico que haga falta

que ocurra una catastrofe como esta para reflexionar y crear la urgencia que
esperamos pueda hacer que las instalaciones de relaves sean mas seguras”?.

El compromiso del ICMM con un estandar internacional

La tragedia de Brumadinho fue también un punto de inflexién para el ICMM. Un mes
después de la tragedia, el 26 de febrero de 2019, el ICMM se comprometioé publicamente
a establecer un nuevo Estandar para una gestidon mas segura de las instalaciones

de relaves, a la que se comprometerian todos sus miembros y a la que se alentaria a las
personas que no son miembros a adherirse.

Como se ha descrito anteriormente, el ICMM ha estado bajo presién constante por parte
de los grupos de inversionistas para que asuma dicho compromiso, e incluso algunos

de sus miembros se pronunciaron sobre la necesidad de esta iniciativa. Aun antes de que
se anunciara, el director general de BHP mencion6 lo siguiente:

“En BHP, apreciariamos la creacidén de un organismo comun, internacional

e independiente para supervisar la integridad, la construccion y el funcionamiento
de todas las presas, y apoyamos plenamente la convocatoria a una mayor
transparencia en la divulgacién de la informacion sobre las presas de relaves”®.

Asimismo, el director general de Anglo-American respaldé las convocatorias para que
una tercera parte independiente supervise las medidas de seguridad de las presas

de relaves®. Con tales declaraciones publicas de sus propios miembros, habria sido dificil
para el ICMM hacer lo contrario.

27 tailing.grida.no/.
28 Barrie S, Baker E, Howchin J y Matthews A, “Iniciativa de seguridad de los inversionistas en materia de

mineria y relaves”, Compendio de la GTR.

29 Financial Times, 19 de febrero de 2020, los grupos de inversionistas emiten inmediatamente un
comunicado de prensa en el cual respaldan esta declaracién.

30 Financial Times, 21 de febrero de 2020.
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Pero ¢ de qué manera se podria lograr? Una de las posibilidades era que el ICMM
apoyara la elaboracion de un Estandar sobre instalaciones de relaves que seria
desarrollado por la Organizacién Internacional de Normalizacion (International Standards
Organisation, ISO). Hace algunos anos, se inici6 el desarrollo de un Estandar de este
tipo, pero nunca se completé®, y actualmente, se esta desarrollando otro Estandar®?,

pero ninguno de estos estandares tenia, o tiene, la intencidén de cubrir las instalaciones
de relaves a lo largo de su ciclo de vida, desde la planificacion hasta el cierre, ya que
ambos se refieren unicamente al cierre. Por lo tanto, hay espacio para crear normativas
ISO nuevas y completas. Sin embargo, el proceso de la ISO para la formulacion

de nuevos estandares esta consolidado y el ICMM no habria podido controlar el resultado
de la manera necesaria si fuese a comprometer a sus miembros por adelantado a cumplir
con dicho Estandar.

Otra posibilidad fue que el ICMM exija a sus miembros que se adhieran a un Estandar
internacional existente, como la Iniciativa para la garantia de la mineria responsable.
De hecho, se trata de un Estandar integral, pero no se centra en las instalaciones

de relaves ni cuenta con el respaldo del ICMM.

Por ultimo, existen varios estandares nacionales, en particular, una guia para la gestion
de las instalaciones de relaves, elaborada por la Asociacion Minera de Canada, que,

en principio, deberia haber sido aceptable. Sin embargo, el ICMM creia que las empresas
no establecidas en Canada se reusarian a comprometerse con dicho Estandar.

Es evidente que el ICMM necesitaria su propio estandar internacional. Sin embargo,

el Estandar deberia desarrollarse a través de un proceso transparente e independiente
de la industria mediante el aporte de un grupo de multiples partes interesadas, si fuese
para abordar de manera eficaz la crisis de credibilidad de la industria. Como hemos
sefalado anteriormente, la opinion del ICMM era la siguiente:

“Para que sea un proceso confiable, debe contemplar multiples partes interesadas.
Un proceso plenamente industrial no se considerara confiable; por lo tanto,
no serviria de nada™:.

El ICMM partia de la hipétesis de que muchos de sus miembros ya se comportaban

de manera responsable y de que el Estandar se disefaria para poner en regla a los

qgue no lo hicieran; por lo tanto, aquellos que cumplieran con el Estandar no deberian
realizar un cambio significativo. Sin embargo, existia el riesgo de que un Estandar creado
de manera independiente pudiera afectar negativamente a los intereses de sus miembros,
y segun veremos en un capitulo posterior, gran parte de la energia del ICMM se invirti6é
en garantizar que esto no sucediera.

31 SO/PWI 23147, Pautas para el mantenimiento y la supervision de las instalaciones de almacenamiento de
relaves en minas abandonadas.

32 IS0 21795, Planificacion del cierre y la recuperacion de minas.

33 Consulte el Apéndice 1.
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Al no tener mas remedio que comprometerse con un nuevo Estandar, el ICMM tomé

la iniciativa de desarrollar la maquinaria organizacional con la que se construiria.

El Estandar seria redactado por un grupo de expertos y contaria con tres co-
organizadores, que deberian aprobarlo®*. EI ICMM seria uno de esos co-organizadores,
lo que le permitiria ejercer el veto, en caso de que fuese necesario. Logicamente,

el segundo organizador fue el PRI, que ya habia solicitado dicho Estandar. El tercero

fue el PNUMA, que ya habia recomendado una regulacién internacional mas estricta.

Un Estandar internacional, respaldado por incentivos adecuados para su cumplimiento,
supondria sin duda una regulacion internacional mas estricta, aunque fuese por parte
del sector privado y no del Estado. Cabe esperar que el PRI y el PNUMA actuen como
contrapartida del ICMM para garantizar que el Estandar represente los intereses, no solo
de las empresas mineras, sino también de las comunidades y los entornos afectados por
las instalaciones de relaves, asi como los intereses de los inversionistas.

Ademas de aprobar en conjunto el Estandar final, los co-organizadores determinarian

el proceso de elaboracion del Estandar y seleccionarian un presidente independiente

del panel de redaccién, quien seleccionara el panel de expertos que colaborara

en la redaccién del Estandar. En el Capitulo 5, se describe la composicion de este panel.

Los co-organizadores también decidieron que un grupo asesor actuaria como socio del
presidente del panel y del panel de expertos, y proporcionaria informacion sobre los
borradores del Estandar, el cual estaria conformado por representantes de organizaciones
no gubernamentales (ONG), intereses financieros, expertos en geotecnia y otros.

Resulté que solo habia una persona en el grupo asesor que representaba a las
comunidades locales directamente afectadas por una falla en una instalacion de relaves:
Jacinda Mack, miembro de la Primera Nacion Xat'sull (Soda Creek) de Canada. La labor
de defensa publica de Jacinda Mack permitié al grupo conocer el impacto de la falla

de una instalacién de relaves en los pueblos indigenas, quien al describir el desastre

de Mount Polley, manifesto lo siguiente:

“Caus6 una gran conmocion. Cuando ocurrid, todas las comunidades de los
alrededores realizaron una reunién de emergencia. La gente lloraba y hablaba
de ello como si alguien hubiese muerto. Hicimos una ceremonia alli, a orillas
del rio Quesnel, en Likely. Hicimos una ceremonia que se hace en una situacion
de dolor, de gran pérdida, y asi fue exactamente como se sentian todas
nuestras comunidades™®.

Si bien no murieron personas por la falla de Mount Polley, los dafios en lugares

de importancia cultural y ecoldgica, y las pérdidas y los traumas asociados a este suceso
fueron catastroficos para los pueblos de las Primeras Naciones. Lamentablemente, una
falla sin victimas fatales no podia calificarse como “catastréfico” en el marco que se habia
establecido para la creacion del Estandar, asunto que discutiremos mas adelante.

34 EIICMM, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y los Principios para la Inversion
Responsable acuerdan organizar en conjunto la revision de las instalaciones de almacenamiento de
relaves mineros, comunicado de prensa del ICMM, 27 de marzo de 2019.

35 thenarwhal.ca/jacinda-mack-wants-to-get-real-about-what-that-mine-is-actually-going-to-do-to-your-

community/.
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Por ultimo, en el grupo asesor no habia ningun representante de los trabajadores de las
instalaciones de relaves, aunque se los habia invitado, lo cual era una ausencia grave,
dado que la gran mayoria de las personas que fallecieron en el accidente de Brumadinho
estaban trabajando en la obra.

Hubo otro aspecto del trabajo del panel de expertos que acaparoé gran parte del tiempo

y la energia. Un borrador del Estandar sirvié de base para un amplio proceso de consulta
publica en el que personas y organizaciones pudieron presentar sus observaciones

por escrito o asistir a reuniones en diversos lugares del mundo donde pudieron

compartir sus comentarios de manera oral. Estos comentarios se recopilaron y cargaron

al sitio web de la GTR, junto con las respuestas del panel de expertos, de modo

que la GTR proporcioné un cierto nivel de transparencia y responsabilidad publica,

y si lo mencionamos aqui es para que la informacion se considere completa, dado que nos
centramos en las partes de la GTR a las que el sector publico no tenia tanto acceso. Sin
embargo, no explicaremos en detalles el proceso de consulta en si en nuestro informe=*.

Esta elaborada maquinaria organizacional pretendia dar la mayor credibilidad posible
al Estandar que finalmente se creé.

Explicacion del compromiso del ICMM con un estandar internacional

Luego de la catastrofe de Mount Polley y, al poco tiempo, las dos catastrofes de las presas
de relaves en Brasil, la credibilidad de la industria tocé fondo. Un representante de los
inversionistas manifesto lo siguiente: “Hemos perdido la confianza en la capacidad del
sector para autorregularse en este tema”®’. Este asunto preocupd mucho a la industria
minera por varios motivos; aqui mencionamos dos.

El primero es que, inmediatamente después de accidentes graves suelen reforzarse

las regulaciones, en especial en los estados, provincias o territorios en los que ocurrio
el accidente. En el estado de Minas Gerais (Brasil), donde se produjeron las catastrofes
de Samarco y Brumadinho, la legislacién ahora prohibe la construccion de nuevas
presas si hay asentamientos en un radio de 10 km aguas abajo, o si existe la posibilidad
de que una inundacion de relaves llegue a una comunidad en menos de 30 minutos,

y en determinadas circunstancias, la distancia puede extenderse a 25 km3®. Mas aun,

a partir de la catastrofe de Brumadinho, se ha prohibido en Brasil la construccion de las
llamadas presas aguas arriba. Este tipo de respuesta legislativa es un anatema para los
miembros del ICMM.

La actual crisis de credibilidad plantea la posibilidad de que mas Estados adopten este tipo
de medidas, como reclaman las ONG?®*°. Dichas prohibiciones podrian ampliarse facilmente
para inhabilitar otros tipos de eliminacion de relaves que estén actualmente en uso,

como la eliminacion fluvial, al verter los relaves en los sistemas fluviales, como ocurre

en algunas partes del mundo (consultar el Capitulo 6), pues se trata de amenazas muy
reales que la industria desea evitar. El compromiso del ICMM de establecer un Estandar
global para la industria tenia como objetivo, en parte, evitar tales prohibiciones.

36 Para obtener mas informacion sobre este proceso, consulte el Informe de consulta de la Revisién Global
de Relaves, agosto de 2020 globaltailingsreview.org.

37 lIglesia de Inglaterra, Call for new independent mine safety system to address tailings dam failures,
comunicado de prensa de la Iglesia de Inglaterra, 31 de enero de 2020.

38 Earthworks and Mining Watch Canada, Safety First: Guideline for Responsible Mine Tailings Management,
junio de 2020, pags. 11-12.

39 Ibidem.
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Un segundo motivo para la decision del ICMM de comprometerse con un Estandar

fue la preocupacion por la reaccion de los inversionistas. Hace afios que el activismo

de los inversionistas viene creciendo en relacion con los riesgos del cambio climatico,

y desde el punto de vista de la industria, existia el riesgo de que los inversionistas
reaccionaran de manera similar a la crisis de credibilidad de la industria minera, al optar
por no invertir en algunas empresas o incluso por desinvertir. Ya hemos sefalado que,

a raiz de Brumadinho, el PRI emitié una solicitud de divulgacién a la industria destinada
a proporcionar a los inversionistas mejor informacién en la cual basar sus decisiones

de inversion, e indicamos que la amenaza de desinversion se ha hecho realidad cuando
algunos inversionistas se retiraron de Vale. Desde el punto de vista de la industria,

se trata de acontecimientos inquietantes. Un Estandar que tuviera el visto bueno del PRI
podria contrarrestar esta amenaza, y esto seria mas eficaz si el PRI estuviera dispuesta
a aceptar algun tipo de certificacion con respecto al Estandar como demostracion de que
los riesgos de los relaves estan adecuadamente controlados. Por lo tanto, este tema

de la certificacion es fundamental, y la abordamos en detalle en el Capitulo 11.

En resumen, la crisis de credibilidad de los ultimos afos no fue un problema temporal
que se resolveria tan facilmente, dado que amenazaba con cambios permanentes

y perjudiciales para los intereses de la industria minera. El Estandar representaba una
manera de anticiparse a estos cambios.

Sin embargo, desde el punto de vista del ICMM, el desarrollo del Estandar seria un acto
de equilibrio; la industria deberia renunciar a cierto grado de control sobre su manera

de hacer negocios, al tiempo que protegeria sus intereses fundamentales. En el proximo
capitulo, se explica cdmo se logro esto.
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Capitulo 4: La influencia del ICMM en el
desarrollo del Estandar

El proceso mediante el cual se desarrollé el Estandar se basé en dos principios
fundamentales. El primero fue que el Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM)
era una de las tres partes iguales, co-organizadoras del proceso, mientras que el grupo
que representa los Principios para la Inversién Responsable (PRI) y el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) eran las otras dos partes. Los
documentos que establecian la revisidon especificaban que estas partes tendrian “la misma
voz”, y que las decisiones clave sobre el proceso deberian ser de “mutuo acuerdo”.
Ademas, se especificd que el resultado de la revision (el Estandar) “debe contar con

el apoyo de los tres co-organizadores” (consulte el Apéndice 1).

El segundo principio era que el proceso de revision debia ser “independiente”, palabra que
se utilizd varias veces en los documentos fundamentales de la Revision Global de Relaves
(GTR), pero su significado nunca fue definido explicitamente.

En este capitulo, demostramos que en la practica los co-organizadores estaban lejos

de ser iguales y que el ICMM ejercia una influencia mucho mayor que los otras dos partes,
y aunque hacia el final del proceso se produjo un cierto reequilibrio de la influencia
relativa, el dominio del ICMM nunca estuvo en tela de juicio. Ademas, demostramos

que el proceso mediante el cual se desarrollé el Estandar no fue ni pudo ser nunca
verdaderamente independiente.

Esto no quiere decir que la industria por si misma haya desarrollado el Estandar, ni mucho
menos. Hay muchas caracteristicas del Estandar que son novedosas desde el punto

de vista de la industria, y muchas otras que implicaron un compromiso considerable

para los participantes de la industria, pero durante el desarrollo del Estandar, la industria
conservo para si un poder de veto, que ejercio de diversas maneras cuando considero que
sus intereses fundamentales estaban en juego. Ninguno de los demas co-organizadores
pudo ejercer dicho poder, salvo en una ocasion hacia el final de las negociaciones, cuando
el PNUMA amenazé con abandonar el proceso. En este capitulo, se compartiran estas
afirmaciones con cierto detalle y también se ofreceran algunas ideas sobre por qué los
acontecimientos se desarrollaron de esta manera.

La siguiente narracion no pretende ser un informe completo del proceso. En particular,
apenas mencionamos al grupo asesor que participo en el proceso y no detallamos las
consultas publicas en las que recibimos aportes de partes interesadas de todo el mundo.
La atencion se centra en la influencia relativa de los tres co-organizadores y en la medida
en que el panel de expertos pudo trabajar de manera independiente.

Ademas, destacamos que el proceso no se desarrollé segun un plan predeterminado,
sino que, en cierta medida, fue desarrollado sobre la marcha y de una forma bastante
cadtica en algunos momentos. Nadie previo, por ejemplo, que habria cinco iteraciones
del borrador antes de que una version estuviera lista para presentarse ante los co-
organizadores para su consideracién y aprobacion.
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Por ultimo, para comprender la funcidon que desempena el ICMM, sera util tener en cuenta
gue se trata de un consejo de empresas miembro representadas por sus directores
generales, y cuenta con una secretaria, dirigida por un director general y un director

de operaciones; sin embargo, esta secretaria debe solicitar la autorizacion del consejo
para todas las decisiones importantes. En particular, los directores generales del consejo
participaron estrechamente en la entrega de los comentarios del ICMM sobre los distintos
borradores del Estandar.

Un punto de partida asimétrico

La GTR fue una iniciativa que costé muchos millones de ddlares, un costo que las
empresas miembro del ICMM pagaron, sin que el PRI ni el PNUMA contribuyeran.
Ademas, los miembros del panel de expertos y el personal administrativo de la revision
firmaron contratos con el ICMM, no con el presidente de la revisién. Varias clausulas

de los contratos especificaban que el ICMM conservaria la propiedad de los productos,

y aunque estas clausulas tuvieron pocas consecuencias practicas, sirvieron para destacar
que los miembros del panel tenian obligaciones legales para con el ICMM sin obligaciones
similares para con los otros dos co-organizadores, dejando en evidencia de que se trataba
de un punto de partida asimétrico.

Los Términos de Referencia

Los Términos de Referencia que acordaron los co-organizadores eran bastante generales,
sin embargo, hubo algunos asuntos que se declararon explicitamente fuera del alcance
de la revision. En particular, los siguientes:

“La finalidad de la revision no sera excluir el uso de ciertas tecnologias en el futuro,
como las instalaciones de almacenamiento de relaves aguas arriba”.

Este requisito reflejaba los intereses de los miembros del ICMM, como veremos con mas
detalle en el Capitulo 6.

Sin embargo, el PRI escribié en su contribucién posterior ante el panel que existe una:

“... posibilidad de que algunos tipos de presa sean demasiado arriesgados
en determinadas circunstancias. Si la revision considera que esto es asi,
aunque sea una posibilidad muy remota de que un operador construya
unainstalacion de este tipo, esto deberia enunciarse. Por ejemplo, las
presas aguas arriba no son aptas para zonas expuestas a fuertes lluvias
prolongadas y a la actividad sismica”. (Las negritas son parte del original).

Si se interpreta de esta manera, esta declaracion contradice la prohibicién de los Términos
de Referencia. Sin embargo, aunque no sea estrictamente contradictorio, es evidente que
el PRI no habria declarado desde un principio, por iniciativa propia, que la prohibicion

de determinadas tecnologias estaba fuera de su alcance. La existencia de esta limitacion
del alcance demuestra la manera en que el ICMM traté de influir en la agenda desde

el comienzo.
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Una escaramuza preliminar

Mucho antes de que comenzara nuestro proceso, el ICMM ya habia convocado a un grupo
de trabajo de expertos en relaves de entre sus empresas miembro para elaborar una “guia
internacional para la gestion de relaves”, y uno de los objetivos declarados de esta guia
era “establecer pautas integrales sobre los principios y las practicas de gestion de los
relaves™, la cual era, precisamente, la tarea del panel de expertos, que considero—

en el mejor de los casos— redundante y —en el peor de los casos— un intento de influir
en €l de una manera que no estaba al alcance de los otros dos co-organizadores

en ese momento.

Un segundo objetivo del grupo, de caracter mas limitado, era apoyar la “implementacion
del Estandar internacional para la gestidon de relaves”, que el panel de expertos debia
elaborar. Sin embargo, este objetivo se establecié de manera precipitada porque la GTR
esbozaria posteriormente un proceso de implementacidon bastante independiente del
ICMM (consultar el Capitulo 11).

En una observacion por escrito basada en el primer borrador de difusion limitada del
Estandar global, el grupo ICMM escribi6 lo siguiente:

“No hay ninguna referencia [en el borrador del Estandar] a la guia internacional
de gestidon de relaves que esta elaborando el ICMM, el Estandar deberia remitirse
a la Guia™.

Nuevamente:

“Se espera una alineacion entre el Estandar y el documento de orientacion;
sin embargo, dado el contenido actual del Estandar, la alineacion sera dificil
de lograr™.

Evidentemente, segun el ICMM, el Estandar debia adaptarse para que se adecuara
a la guia del ICMM.

En una fase temprana del proceso, el panel de expertos se reunié con representantes

de este grupo del ICMM para intentar comprender esta situacién confusa y contradictoria,
pero la reunion no sirvioé para aclarar nada. Afortunadamente, el grupo suspendi6 sus
actividades hasta después del lanzamiento del Estandar, momento en el que cabe
esperar que su funciéon quede mas clara. Sin embargo, la propia existencia de este grupo
y su expectativa de que el panel incorporara sus puntos de vista al Estandar fue un primer
indicio de la presion que ejerceria el ICMM.

Un juego de poder

El primer gran objetivo del panel de expertos era elaborar un borrador preliminar del
Estandar para su consulta publica, el cual se debia traducir a varios idiomas para
garantizar la mayor cantidad y diversidad de contribuciones y comentarios posible.

Se iba a invitar a las partes interesadas, incluidos los tres co-organizadores, a presentar
sus observaciones formales en funcion de este borrador. Por cortesia, el presidente del
panel proporciond copias por adelantado a los co-organizadores. EI ICMM present6
este borrador ante los directores generales de sus 27 empresas miembro para que

1 Subgrupo de Documentos de Orientacion del ICMM, Aportes al borrador del Estandar de la Revisién
Global de Relaves, 30 de agosto de 2019, pag. 1.

2  op.cit., pag. 10.

3  op.cit, pag. 2.
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lo comentaran y recibié objeciones muy firmes a algunas de las disposiciones del
borrador, de manera que el ICMM “subrayd” estas disposiciones e insistiendo en que

se modificaran antes de que los directores generales del ICMM aceptaran enviar

el borrador para su consulta. Los otros dos co-organizadores no estaban dispuestos

a expresar una opinion durante esta etapa y adoptaron la postura de que apoyarian

lo que decidiera el presidente del panel, ya que consideraban que, entre otras cosas,
intervenir con mas firmeza socavaria la independencia del panel de expertos. Ademas,
el PRI considerd que no tenia suficiente conocimiento sobre los temas para debatir

los detalles. Lo que queria el PRI era un Estandar que impidiera que ocurriera otro
Brumadinho y confiaba en la independencia del panel de expertos para elaborar dicho
Estandar. Ni el PNUMA ni el PRI se percataron de que, paradéjicamente, su intervencion
habria dado al presidente del panel un mayor margen para ejercer la independencia que
tanto valoraban.

El hecho de que el PNUMA y el PRI no intervinieran debilité la posicion del presidente

del panel, quien se vio obligado a ceder a algunas de las demandas de los directores
generales del ICMM para mantener el proceso en marcha. Por lo tanto, la version que

se sometidé a consulta publica ya se habia modificado para tener en cuenta algunas de las
objeciones del ICMM, sin que los otros dos co-organizadores aportaran nada en contra.

La intervencion de los directores generales del ICMM no era necesaria durante esta
fase, ya que no iban a aprobar el borrador de consulta, y habria muchas oportunidades
de expresar sus opiniones por escrito durante la fase de consulta. Es mas, como
consecuencia de esta intervencion, se nego al sector publico el acceso a las opiniones
planteadas del panel de expertos sobre determinados asuntos. Mas adelante en este
libro, profundizaremos en algunas de estos temas significativos; aqui solo analizamos
el proceso.

El grupo asesor estaba al tanto de la intervencion del ICMM y de los cambios resultantes
en el borrador, y muchos de sus miembros quedaron horrorizados, y lo consideraron una
interferencia indebida y un obstaculo para la independencia del proceso.

La intervencion del ICMM también supuso una crisis para el panel de expertos y algunos
miembros sintieron que su independencia e incluso su integridad se habian visto
comprometidas y consideraron, por poco tiempo, la posibilidad de dimitir. Sin embargo,
al final se convencieron de que habria oportunidades de recuperar parte de lo que

se habia borrado y que no todo estaba perdido.

En cuanto al propio ICMM, algunos de sus representantes reconocieron posteriormente
que la intervencion habia sido un error. Sin embargo, tras el lanzamiento del Estandar,
el nuevo presidente del Consejo de Directores Generales del ICMM describio

la intervencion de la siguiente manera:

“[la forma en que el ICMM] retom¢ la iniciativa en el esfuerzo del Estandar

en materia de relaves tras la recepcion (...) del inaceptable borrador del Estandar
previsto para su distribucion para el comentario del sector publico por parte de los
co-organizadores (...). [Esto fue] un buen resultado (...). Requirié un trabajo arduo
y compromiso. El éxito siempre es la salida™.

4 Memorando de Richard Adkerson, 9 de septiembre de 2020.
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Las observaciones de los co-organizadores

Tras la publicacion del borrador de consulta, se recibieron numerosas observaciones por
escrito sobre una amplia gama de partes interesadas, asi como de los co-organizadores.
Aqui solo mencionamos estas ultimas, ya que eran las que el panel de expertos debia
abordar con mayor atencion.

Por primera vez, el panel de expertos conté con aportes claros del PRIy del PNUMA,
asi como del ICMM. Sin embargo, en la carta de presentacion que acompafiaba a sus
contribuciones, el ICMM hacia la siguiente declaracion.

“Los miembros del ICMM, como constructores y operadores de instalaciones

de almacenamiento de relaves, tienen el interés mas critico de los tres co-
organizadores en lograr nuestro objetivo compartido de desarrollar un Estandar
internacional para la gestion mas segura de las instalaciones de relaves que sea
adecuada para su finalidad”.

Se trata de una proposicion ciertamente discutible, pero no nos enfocaremos en debatirla
en este momento. Lo que queremos destacar es que se trata de una peticion poco
disimulada del ICMM al panel de expertos para que dé prioridad a sus opiniones, por
encima de las de los otros dos co-organizadores, pues al decir esto, el ICMM se aparta del
principio de igualdad entre los co-organizadores, que era tan importante para promover

la credibilidad del Estandar.

Ademas, en la carta de presentacion, se incluye una clara amenaza de veto:

“Creemos que hay algunos temas basicos muy sustanciales que se deben abordar
antes de que el ICMM pueda aprobar el Estandar final”.

A partir de las contribuciones por escrito, quedo en evidencia que el ICMM y sus empresas
miembro habian podido emplear muchos mas recursos en la preparacion de sus
observaciones que los otros dos co-organizadores. EI ICMM introdujo cambios detallados
en muchos de los 70 requisitos del Estandar y proporcioné un documento independiente
detallado para justificar cada uno de estos cambios, mientras que los otros dos co-
organizadores no respondieron con tanto detalle.

En particular, si bien el PRI consulté ampliamente a sus miembros, en la presentacion
escrita de sus observaciones no solicitd cambios especificos en el borrador como

lo hizo la presentacion del ICMM. A continuacién, detallamos lo que el PRI dijo sobre
su contribucion:

“Los siguientes comentarios son, en su conjunto, de alto nivel y son apropiados
para la funcion que el PRI ha intentado desempeniar durante este proceso. Hemos
tenido el placer de incluir en esta contribucion algunos comentarios mas técnicos
de algunos inversionistas con profundos conocimientos técnicos en mineria.

En algunos casos, estos inversionistas han hecho sus propias observaciones
durante la Consulta™.

5 Matthews, ACT y Howchin, J, Presentacion escrita de la consulta de la Revision Global de Relaves por
parte de los co-organizadores de los Principios para la Inversion Responsable (PRI) respaldados por la
ONU, 31 de diciembre de 2019, pag. 4 globaltailingsreview.org/wp-content/uploads/2020/07/Principles-for-
Responsible-Investment-response.pdf.
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En la contribucidn escrita, se repasan estos “comentarios técnicos” sin respaldarlos

de manera especifica, por lo tanto, estos comentarios no constituyen peticiones realizadas
por el PRI. Como resultado, hay muy poco en la presentacion escrita que pueda servir
para contrarrestar la amenaza de veto del ICMM.

Las observaciones por escrito del PNUMA, en cambio, contenia algunas afirmaciones
muy claras respecto a lo que “deberia ser” que contradecian algunos de los requisitos
del ICMM, que se calificaron como “de importancia fundamental”’, pero no se describieron
como requisitos previos que debian cumplirse para que el PNUMA aprobara el Estandar.
Aqui damos un ejemplo. Este ejemplo se basa en el principio de que, cuando la falla

de una instalacion de relaves puede tener consecuencias catastroficas, la construccion

o el funcionamiento de la instalacién debe tener la aprobacién del mas alto nivel

de la organizacion. Sobre el caso de que la falla de una nueva instalacion de relaves
propuesta pudiera causar una gran cantidad de victimas fatales, el borrador del Estandar
previo a la consulta especificaba lo siguiente:

“el directorio sera responsable de aprobar la propuesta”.

Este era uno de los temas a los que se habian opuesto los directores generales que,
en el borrador de consulta, lo habian cambiado por un requisito que decia lo siguiente:

“el directorio o los gerentes sénior (segun corresponda, en funcion de la estructura
organizacional del Operador) sera responsable de aprobar la propuesta...”.
(Se afiadio énfasis en cursiva).

El PNUMA respondio a esto en su observacidn por escrito de la siguiente manera:

“El Estandar deberia senalar con claridad que el directorio es responsable de las
instalaciones de relaves y de rendir cuentas por sus fallas. La actual referencia

a que el maximo responsable de la toma de decisiones es un gerente sénior

es inaceptable. Si bien un gerente sénior podria participar en el seguimiento y las
actividades cotidianas, la responsabilidad debe seguir siendo del directorio”.

Esto contradice la postura del ICMM, y lo mas importante aun, es que esta

contradiccion permitié que el panel de expertos pudiera trabajar para elaborar una
solucion de compromiso. Desde el principio del proceso, el panel esperaba que los co-
organizadores especificaran sus puntos de desacuerdo de esta manera a fin de poder
trabajar en soluciones mutuamente aceptables, aunque casi nunca funciono de esta
manera. En este sentido, el panel temia no poder responder eficazmente a algunas de las
declaraciones del PNUMA de “importancia fundamental” debido a la amenaza de veto

del ICMM.

Como siguiente paso en el proceso, el presidente del panel dispuso que los tres co-
organizadores hablaran por separado con el panel sobre sus observaciones escritas

y respondieran a las preguntas. No se trataba de sesiones de negociacién en las que

los participantes trataran de llegar a acuerdos, mas bien eran ejercicios de recopilacion
de informacion, y el objetivo principal del panel era aclarar exactamente el margen

de maniobra del que disponia para elaborar el proximo borrador sin provocar un veto que
pudiera desbaratar el proceso. Tanto el PRI como el PNUMA se reunieron con el panel
durante unas dos horas en teleconferencias, sin embargo, ninguno de los dos presentd
al panel ninguna exigencia innegociable.
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El enfoque de la sesion del ICMM fue bastante diferente. El panel de expertos debia
reunirse en Brisbane y el ICMM solicitdé organizar una sesion de un dia de duracién con

el panel, enviando a un equipo de negociacion de seis personas encabezado por uno

de los directores generales de las empresas mineras que forman parte del Consejo. El dia
de la reunién, el equipo del ICMM esperaba revisar la presentacion de sus observaciones
por escrito y resolver cada uno de los puntos de desacuerdo. Creian que, si el ICMM

era capaz de negociar un texto acordado con el panel de expertos, no habria necesidad
de realizar una reunion final con los tres co-organizadores. No obstante, se quedaron
notablemente sorprendidos cuando el presidente dejo claro que el panel no tenia intencion
de llegar a una version acordada en el momento, sino que desarrollaria el siguiente
borrador mas adelante teniendo en cuenta los comentarios de los tres co-organizadores,
asi como las presentaciones escritas y los comentarios que realizaron otras partes
interesadas durante el periodo de consulta. El presidente volvié a explicar que, en ultima
instancia, el ICMM deberia negociar con los otros co-organizadores para llegar a una
versién de mutuo acuerdo y el equipo de negociacion del ICMM se reunié al menos una
vez a puerta cerrada para abordar esta nueva ejecucion.

A pesar de la firme postura que adopto el presidente del panel en esta reunién, algunos
miembros del panel de expertos se sintieron intimidados por el ICMM. Durante los debates
posteriores dentro del panel, se habld de la necesidad de evitar provocar al ICMM,

en la medida de lo posible, y se presiond a algunos miembros del panel para que cedieran
ciertas posturas que habian defendido. El funcionamiento interno del panel sera un tema
que analizaremos mas adelante, pero cabe destacar aqui que, ante la falta de oposicién
del PNUMA o del PRI, el panel se sintié obligado a ceder en algunos asuntos.

Borradores posteriores

Se esperaba que el préximo borrador elaborado por el panel de expertos seria el ultimo
y que, luego, pasaria a manos de los co-organizadores para negociar un texto definitivo.
Sin embargo, esto no fue lo que ocurrié. Se organizé una serie de reuniones que

se realizarian en Stellenbosch, cerca de Ciudad del Cabo (Sudafrica), en enero de 2020,
ya que se esperaba que muchos de los participantes estuvieran en Ciudad del Cabo
para asistir a la African Mining Indaba, una conferencia sobre inversion minera. Estaba
previsto que la tan esperada reunion de los co-organizadores para abordar los puntos
de desacuerdo restantes tuviera lugar aqui, y con este propdsito, el presidente difundid
un borrador “provisional” posterior a la consulta unos dias antes de las reuniones

de Stellenbosch. Tanto el PRI como el PNUMA consideraron que no tenian tiempo
suficiente para examinar el ultimo borrador y cancelaron su asistencia.

Sin embargo, una cantidad considerable de representantes del ICMM estuvo presente

y se reunio con el panel de expertos durante dos sesiones de media jornada. Durante

la primera de estas reuniones, el ICMM insistié en que el panel negociara directamente con
él para abordar los detalles y expreso la esperanza de que los miembros del panel de expertos
pudieran respaldar publicamente el Estandar, ya que al final “todos estarian de acuerdo”.

Sin embargo, el ICMM nuevamente se mostrd sorprendido cuando el panel manifesté que

no tenia intencion de aceptar los cambios solicitados en el acto y los representantes volvieron
a considerar necesario reunirse por separado cuando esto se hizo evidente.

En la segunda reunién con el ICMM, al dia siguiente, otro de los directores generales de las
empresas mineras del Consejo se dirigio al panel, quien subrayé que el ICMM buscaba
soluciones que fueran aceptables para los directorios y los gerentes sénior. Por lo tanto, las
reuniones de Stellenbosch se convirtieron en otra oportunidad para que el ICMM presionara
sin que el PNUMA ni el PRI ejercieran ninguna presion compensatoria.
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Una semana mas tarde, el PNUMA y el PRI estaban listos para presentar sus comentarios
sobre el borrador posterior a la consulta, por lo que se acordd una reunién en Zurich,

el lugar mas conveniente para los asistentes. EI ICMM volvio a estar presente, a peticion
del PNUMA, siendo la primera vez que los tres co-organizadores se reunieron con

el panel. El debate fue intenso, y los co-organizadores siguieron discrepando en ciertos
aspectos. Durante esta fase del proceso, el presidente consideré que los miembros

del panel de expertos eran “facilitadores, no titulares de intereses”, tratandose de una
postura conveniente para promover el avance del proceso lo mas rapido posible, pero
para los miembros del panel seleccionados por su experiencia, se trataba de una
situacion incobmoda. Posteriormente, el panel elaboré su borrador final en el cual reflejé
el debate, y se lo envid a los co-organizadores para acordar una versién final, aunque
no estuvo presente en esta negociacion final entre los co-organizadores y no participd
en la estructuracion final del Estandar®.

Las negociaciones de los co-organizadores

Las negociaciones finales de los co-organizadores fueron mas extensas de lo que

se habia previsto en un principio y se desarrollaron durante varias semanas a través

de conferencias por Zoom y llamadas telefénicas. EI ICMM tuvo el mayor contingente
de negociacion, conformado por dos funcionarios del ICMM y seis directores

generales de empresas. De igual modo, el PNUMA también incorporé a mas personas
en la negociacién y se volvio mas firme que antes. Y, por ultimo, la funcién del PRI
cambié de manera sutil al adoptar una postura de mediador entre el ICMM y el PNUMA,
y presentd en un momento dado siete opciones de borrador para un requisito que tenia,
como finalidad, acordar un compromiso aceptable.

Sin embargo, a pesar de la nueva asertividad del PNUMA, el desequilibrio que

se identifico anteriormente persistio. Esto quizas se simbolice en la descripcidn que hizo
el ICMM de los puntos que aporté como “asuntos urgentes”, mientras que el PNUMA
describio sus puntos solo como “mensajes clave”.

De hecho, el ICMM fue predominante en los asuntos que consideraba criticos. Por
ejemplo, el borrador del Estandar elaborado por el panel incluia la exigencia de que las
empresas pudieran certificar que disponian de los recursos necesarios para cerrar las
instalaciones de relaves al final de su ciclo de vida, y que estuvieran aseguradas en caso
de fallas catastréficas. EI ICMM declaré que estas disposiciones eran inaceptables,

tal y como estaban redactadas, y se modificaron de manera considerable, tema que
analizaremos con mas detalle en el Capitulo 6.

Otro asunto en el que prevalecio el ICMM fue el de la divulgacion publica. El borrador del
Estandar del panel exigia que las empresas hagan publicos sus mapas de inundacion,
es decir, las zonas que podrian verse afectadas en caso de falla de una presa, un asunto
en el que tanto el PNUMA como el PRI coincidian firmemente. Sin embargo, el ICMM
argumentoé que esto podria ser contraproducente. El PNUMA seial6 que, en las
industrias del petréleo y el gas, asi como en la industria nuclear, las empresas estan
obligadas a hacer publicas las zonas que se verian afectadas en caso de derrame

o vertido catastréfico, pero finalmente, se suprimié este requisito de divulgacion publica,
y en su lugar, las empresas debian proporcionar “informacion suficiente” a las autoridades
locales y a los servicios de emergencia para poder planificar la gestidon de las catastrofes.
Esto significd un gran retroceso respecto a la divulgacion publica de la zona que

se inundaria en caso de alguna falla en una presa de relaves.

6  El panel tuvo la oportunidad de revisar la version final antes de su publicacién.
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El PNUMA logré imponerse a un tema de fondo gracias a un acontecimiento concreto

gue conmociono a la industria minera justo en el momento en que los co-organizadores
estaban ultimando el Estandar: la empresa minera Rio Tinto utilizé explosivos para ampliar
una mina en las proximidades de Juukan Gorge, en el norte de Australia, a sabiendas

de que, con la explosién, se destruirian antiguas cuevas que contenian artefactos
aborigenes y pruebas de asentamientos humanos de hace 46.000 afios. La empresa
destruyo las cuevas con la aprobacion del Gobierno de Australia Occidental, pero

en contra de los deseos de los pueblos indigenas reconocidos como duefios de la tierra
de forma consuetudinaria.

El requisito 1.2 del Estandar final se refiere al consentimiento previo de los pueblos
indigenas para las nuevas instalaciones de relaves. Durante las negociaciones finales,
y justo antes de la destruccion de las cuevas de Juukan Gorge, el ICMM logré afiadir
la siguiente frase al requisito:

“Un operador que aplique la Declaracién de Posicién del ICMM sobre los pueblos
indigenas y las actividades mineras debera cumplir con este requisito”.

Esta claro que la declaracion de posicion del ICMM no logré impedir que Rio Tinto
destruyera las cuevas de Juukan Gorge, acto que reforzé la decision del PNUMA

de rechazar la adicién del ICMM y amenazo6 con retirarse del proceso por completo,

a menos que se eliminara la adicién del ICMM. Las negociaciones posteriores fueron
intensas vy, finalmente, se acordd un texto que dejaba sin aclarar si el cumplimiento

de la declaracién de posicion del ICMM satisfaria el Estandar. A primera vista, el PNUMA
habia ejercido su poder de veto de manera efectiva, pero en el analisis final no esta claro
hasta qué punto el ICMM habia cedido. En el Capitulo 7, se abordaran las repercusiones
de la destruccion de las cuevas de Juukan Gorge.

Resumen

El principio de que los co-organizadores tendrian la misma voz no se respeto, dado que

el ICMM siempre sostuvo que sus opiniones debian prevalecer sobre las de los otros dos,
y lo respaldé durante el desarrollo del Estandar mediante la amenaza implicita de que
detendria el proceso si no se tenian en cuenta sus intereses fundamentales. Ademas,

el ICMM pudo aportar muchos mas recursos en sus esfuerzos por influir en el panel

de expertos, factor que podria no haber importado si el panel de expertos pudiese haber
actuado realmente de forma independiente, pero no fue posible. Los tres co-organizadores
acordarian juntos una version final. El panel de expertos no tuvo la ultima palabra.

Su trabajo consistia en encontrar una manera de conciliar, en la medida de lo posible,

las demandas y los intereses contradictorios de los co-organizadores, es decir, tuvo que
prestar mayor atencion a la opinién mas influyente: la del ICMM. El panel de expertos
participd de un proceso politico, pero no se le encomendo la redaccidn del Estandar en si.
En cambio, su tarea consistia en elaborar un borrador con altas probabilidades de ser
aprobado por los tres co-organizadores. Nuevamente, esto no significa que el Estandar
sea una farsa en absoluto, sino un gran avance respecto a lo que se hizo con anterioridad.
Sin embargo, el proceso de multiples partes interesadas mediante el cual se desarroll6 fue
mucho mas desigual de lo previsto en la documentacion original.
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Capitulo 5: El funcionamiento del panel
de expertos

Muchas veces, nos preguntan acerca del funcionamiento del panel de expertos y como
tomé decisiones. La toma de decisiones en grupos pequefos es, inevitablemente,
problematica, asi que merece la pena abordar estas preguntas. Aunque no pretendemos
profundizar mucho en este asunto, es un tema lo suficientemente autbnomo como para
dedicarle un capitulo propio, aunque sea breve.

Todo lo que se sabe sobre la toma de decisiones en grupos pequeios se puso

de manifiesto en este caso. En los grupos grandes, las decisiones pueden tomarse
mediante la votacion, suele prevalecer la opinidn de la mayoria, y las opiniones
discrepantes no se excluyen; simplemente, no reciben los suficientes votos. Por

el contrario, en los grupos pequefos, la situacion es diferente, ya que los grupos
pequefios tienden a desarrollar cierto grado de solidaridad grupal, y un proceso de toma
de decisiones que deja una diferencia de opinidn sin resolver puede ser socialmente
divisivo. En ese sentido, se espera que en los grupos pequeiios las decisiones se tomen
por consenso y se asume, implicitamente, que la decisién del grupo puede ser (y sera)
unanime, lo que da lugar a la censura de las opiniones discrepantes y a la prevalencia del
‘pensamiento de grupo”, que muchas veces puede causar resultados desastrosos.

Un ejemplo destacado de esta presién por conformarse es el lanzamiento del
transbordador espacial Challenger en 1986, que se incendid poco después del despegue,
y murieron siete astronautas?.

La temperatura del aire prevista en el momento del lanzamiento era mas baja que nunca,
lo que generd muchas dudas entre los ingenieros sobre la conveniencia del lanzamiento.
Para tomar la decision se necesitdé un grupo de cuatro gerentes. Dentro del grupo, tres
estaban a favor de autorizar el lanzamiento, mientras que el cuarto, un ingeniero, tenia
sus dudas, motivo por el que el gerente sénior del grupo le pidi6 al ingeniero indeciso “que
deje de actuar como ingeniero y que actue como gerente”; después de esto, €l aceptod
seguir la opinion de la mayoria. Por lo tanto, la decision sobre el lanzamiento podria
considerarse unanime.

No estamos insinuando que el panel de expertos estuviera tomando decisiones de vida
o muerte, como en el caso del Challenger, pero el incidente del transbordador pone

de manifiesto la naturaleza problematica de la toma de decisiones por consenso

en cualquier grupo pequefo. Era de esperar, entonces, que el proceso de toma

de decisiones del panel de expertos fuera problematico.

En primer lugar, se debe tener en cuenta que el panel estaba conformado por las
siguientes personas:

* Un presidente con vasta experiencia en la direccién de organizaciones
medioambientales gubernamentales, semigubernamentales y no gubernamentales,
pero sin conexiones previas con la industria minera.

» Dos ingenieros geotécnicos con una larga carrera como consultores en ingenieria
de instalaciones de relaves.

1 Vaughan, D, The Challenger Launch Decision, Chicago:
University of Chicago Press 1997, pags. 316-318.
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* Dos socidlogos con conocimientos especializados sobre el impacto social
de la mineria en las comunidades locales; uno de ellos es académico (Kemp)
y el otro es consultor.

* Un socidlogo académico con conocimientos especializados de las causas
organizacionales de los accidentes graves en el sector de los recursos (Hopkins).

* Un consultor con conocimientos especializados del impacto medioambiental
de la mineria.

* Un abogado académico especializado en legislacion sobre proteccion
del medioambiente.

Evidentemente, no se trata de un grupo de personas con profundos conocimientos del
sector. Es cierto que algunos miembros del panel se ganan la vida trabajando para
empresas mineras, mientras que otros participan en investigaciones patrocinadas

por el sector. Por otra parte, la reputacion profesional de estas personas dependia

de su voluntad para ofrecer asesoria independiente y sin compromisos a las empresas
a las que consultaban.

Si bien habia tres socidlogos en el panel, no conformaban un grupo disciplinario, ya que
el comportamiento organizacional y el desempefio social de las empresas mineras

son areas subdisciplinarias muy diferentes de la sociologia. Si habia algun otro grupo
de afinidad en el panel, eran el de las cuatro personas cuyos intereses, en conjunto,
estaban en el desempeno social y medioambiental de la industria minera.

Se trataba de un panel con una muy amplia diversidad de competencias, quizas mas
amplia que lo hubiese podido reunir la industria, lo que prometia ser un buen augurio para
la credibilidad del Estandar.

Los miembros del panel se conocian poco entre si y sabian poco de la experiencia

de cada uno. 4 Cémo un grupo tan heterogéneo conseguiria trabajar en conjunto

de manera eficaz? Al principio, el presidente pidié a uno de los ingenieros geotécnicos
que hiciera una presentacion sobre el asunto de las instalaciones de relaves y cuales
podrian ser algunos de los posibles problemas. En retrospectiva, hubiese sido mejor que
cada miembro hubiese tenido la oportunidad de presentar su perspectiva disciplinaria
sobre el problema y explicar cdmo podria contribuir al Estandar, pero no fue el caso,

y los miembros del grupo que no eran ingenieros se sintieron en clara desventaja. A cada
miembro del panel se le pidié que propusiera requisitos especificos para el Estandar,
pero nunca hubo tiempo para profundizar en su importancia, la que muchas veces no fue
plenamente apreciada por los demas. Por ejemplo, al mencionar temas organizacionales,
era fundamental comprender en profundidad el significado de “operador” y la importancia
de la “empresa conjunta” como forma organizacional. Incluso hacia el final del proceso,
estas cuestiones no estaban del todo claras. De hecho, solo después de que el panel

de expertos hubiera terminado en gran medida su trabajo, los autores de este libro
tuvieron la oportunidad de leer algunos de los trabajos de los demas y comprender

la plena importancia de lo que cada uno habia mencionado durante las deliberaciones
del panel.

El proceso consistié en proponer requisitos para el Estandar en areas individuales
de experiencia o interés y, luego, criticar en conjunto estas propuestas, y a veces,
esto se llevaba a cabo de manera bastante indisciplinada. Al principio, el presidente
no controlaba las reuniones con rigurosidad, pues consideraba que los miembros del
panel eran los expertos; por ende, eran los responsables de resolver los detalles.
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Sin embargo, no habia ninguna estrategia para resolver los desacuerdos, y algunos
asuntos se volvieron a tratar en varias ocasiones sin llegar a ninguna solucion. A menudo,
los miembros del panel se interrumpian unos a otros sin escuchar ni tratar de comprender
lo que decia el otro, y, muchas veces, las reuniones eran extremadamente tensas. En mas
de una ocasidn, alguien abandond la sala llorando o acab¢ sintiéndose tan frustrado

u ofendido que no pudo participar en la socializacion después del horario laboral. Al final,
la persona en cuya area de especialidad recaia el asunto solia tomar la decisién final

y terminaba de redactar un requisito. Esto debilité la posicién de los que tenian opiniones
contrarias, aunque —a menudo— bastante validas.

Se organizaron actividades en grupo ocasionales para que el presidente y los miembros
del panel tuvieran la oportunidad de “distenderse” tras los intensos intercambios.

En gran parte, la gente participd, reconociendo la importancia de mantener las
relaciones profesionales.

Una division filosofica en el panel tendié a ser permanente. Por un lado, algunas personas
consideraron que era necesario elaborar un borrador que realmente incorporara el ideal
de la seguridad ante todo, conscientes de que los co-organizadores deberian modificarlo
después para lograr un acuerdo. Por otro lado, estaban quienes consideraron que el panel
debia ser “realista”; es decir, sostenian que habia que elaborar un documento que tuviera
alguna posibilidad de ser aceptado por la industria. Con el tiempo, dada la presion
desigual que ejercieron los co-organizadores, esta tension se resolvié cada vez mas

a favor del “realismo”.

En esta situacion conflictiva, se incluyeron los aportes del panel asesor y del proceso

de consulta publica, y si los aportes eran poco controvertidos, resultaba bastante facil
incluirlos. Sin embargo, teniendo en cuenta las diferentes procedencias de los miembros
del panel asesor y el amplio espectro de partes que presentaron sus observaciones por
escrito, era inevitable que gran parte de estas contribuciones fueran contradictorias y, por
tanto, dificiles de asimilar. Las contribuciones individuales fueron utiles para respaldar los
distintos aspectos de los debates en curso dentro del panel de expertos, pero muchos

de los que presentaron sus observaciones por escrito, y en particular los miembros del
panel asesor habrian sentido, l6gicamente, que el panel de expertos habia prestado muy
poca atencion a sus contribuciones.

En mitad del proceso y a peticion del panel, el presidente comenz6 a desempenar

una funcién mas decisiva y apoyo el enfoque “realista”, indicando que el panel estaba
involucrado en un proceso politico en el que era mejor conseguir algun objetivo, en lugar
de nada. En ese punto, las presiones del grupo se intensificaron, y algunos miembros
se vieron obligados a desistir en determinados asuntos en pro de lograr un esquivo
consenso. Todos los miembros del panel se vieron obligados, en ciertas ocasiones,

a ceder de esta manera.

De este desordenado proceso surgio el borrador final que se envié a los co-organizadores
para que lo analizaran. Si bien las dudas o las objeciones se acallaron, calificarlo

como un documento consensuado seria ocultar una realidad mucho mas fracturada.

El borrador fue el resultado de un proceso politico, y fue algo con lo que no todos
estuvieron contentos. No obstante, fue un logro considerable que, de implementarse,
podria minimizar el riesgo de futuras fallas en las instalaciones de relaves, asunto que
abordaremos en el Capitulo 11.
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Capitulo 6: El alcance del Estandar

Las organizaciones de la sociedad civil criticaron al panel por no adoptar una postura

en algunos temas importantes. Por el contrario, las organizaciones del sector criticaron
al panel por no realizar la tarea acordada, insistiendo en que ciertos asuntos estaban
“fuera del alcance”. Por ejemplo, una carta de presentacidén de una de las contribuciones
del Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM) expresaba, sin rodeos, lo siguiente:

“Le pedimos (...) que se asegure de que el desarrollo del Estandar siga girando
en torno a su finalidad e intencién originales. De esta manera, esperamos evitar
cualquier tipo de problema relacionado con el alcance o el contenido”.

En este capitulo, exponemos algunas de las maneras en que se disputd el alcance, y con
qué efectos. Abordamos, en mayor o menor medida, los siguientes cinco temas:

* Asuntos claramente especificados como fuera de alcance en el documento
fundacional para la Revisién Global de Relaves (GTR).

» Fallas graves versus fallas crénicas.

» Garantia y seguros financieros.

* Regulaciones de gobernanza.

» Derechos de las comunidades afectadas.

El alcance inicial de la GTR se esboz6 en un documento que describia el proceso

de desarrollo del Estandar (consulte el Apéndice 1). No se incluyé ningun Término

de Referencia. No obstante, la documentacion especificaba una serie de asuntos que
debian tenerse en cuenta en el marco del desarrollo del Estandar. También identificé que,
si bien el Estandar “no se limitaba” a estos asuntos, algunas cuestiones estaban “fuera del
alcance de la presente revision”. Especificamente, se expreso lo siguiente:

» “Larevision no buscara excluir el uso de ciertas tecnologias en el futuro, como las
instalaciones de relaves aguas arriba”.

* “En esta revision, no se incluiran los almacenamientos de materiales fluviales,
de aguas profundas y no relacionados con los relaves”.

» “Los estandares para la rehabilitacion de las zonas afectadas no formaran parte
de la revision”.

Se trata de limitaciones inequivocas del alcance del Estandar. Al aceptar participar

en el proceso, los miembros del panel no tuvieron mas remedio que cumplirlas. Como
sefalamos en el Capitulo 4, estas restricciones se incluyeron a instancias del ICMM, pero
no del grupo que representa los Principios para la Inversion Responsable (PRI) ni de los
responsables del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) —
aunque, por supuesto, accedieron—. Es posible que el lector no comprenda por completo
la importancia de estas restricciones. En las siguientes secciones, explicamos con mayor
detalle dos de ellas:

» Lainstruccién de no prohibir el método de construccion de presas aguas arriba.

 Lainstruccion de no considerar la eliminacion fluvial de los relaves.
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¢, Se deberia prohibir la construccion aguas arriba?

Algunas de las fallas mas conocidas de las instalaciones de relaves de los ultimos afios
se relacionan con el llamado “método de construccion aguas arriba”, y por ese motivo,
muchas partes interesadas sostienen que este método de construccion deberia prohibirse.
Por ejemplo, dos grupos destacados, Earthworks y MiningWatch Canada, recomendaron
lo siguiente:

“Hay que prohibir el uso de presas aguas arriba y promover las presas en linea
central y aguas abajo, que son mucho menos vulnerables a todos los mecanismos
de falla de las presas™.

La construccion de presas aguas arriba ya se prohibié en varios paises de América del
Sur, entre ellos, Brasil, tras sus dos recientes catastrofes.

Para comprender mejor este asunto, es necesario conocer algunos antecedentes
adicionales. Una instalaciéon de relaves se construye utilizando tierra y rocas para

la edificacién de un dique o terraplén inicial a lo largo de un valle?. (Consulte el dique
inicial 1 en el panel superior de la Figura 6.1). Los relaves, que adoptan la forma del
lodo, se canalizan aguas arriba del muro de la presa, hasta que esta queda casi llena.
En el caso del método aguas arriba, se construye el dique 2, ligeramente aguas arriba
del dique 1, el cual reposa en gran parte sobre los relaves que se depositaron con
anterioridad. Este proceso se repite tantas veces como sea necesario. Tenga en cuenta
que cada dique requiere, aproximadamente, la misma cantidad de relleno de tierra y rocas
a medida que la presa crece. En la Figura 6.1, se muestran tres “recrecimientos” por
encima del dique inicial, pero puede haber hasta diez o mas.

Una presa aguas abajo debe comenzar mas arriba para permitir la expansion aguas
abajo. Ademas, su dique inicial sera similar al de una presa aguas arriba. Sin embargo, los
diques subsiguientes requieren cantidades de relleno que aumenten rapidamente, como
se aprecia en la Figura 6.1.

Las presas aguas abajo son mas costosas que las presas aguas arriba debido al relleno

y a la superficie adicional que se necesita; sin embargo, son considerablemente mas
robustas y tienen menos probabilidades de fallar y causar una catastrofe3. Por el contrario,
las presas aguas arriba son mas precarias y suelen depender de que los relaves
subyacentes desarrollen cierto grado de rigidez a medida que se compactan, por lo tanto,
estas presas deben supervisarse con mucho mas cuidado a lo largo de su ciclo de vida
para garantizar que no corran el riesgo de una falla catastréfica. Las presas aguas arriba
se consideran inapropiadas en regiones sujetas a inundaciones o terremotos, por lo que
estan prohibidas en algunas partes del mundo.

1 Earthworks and Mining Watch Canada, Safety First: Guidelines for Responsible Mine Tailings
Management, junio de 2020, pag. 6.

2 O bien, como un dique circular en superficies planas.

3  Comision Internacional de Grandes Presas (ICOLD) y Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA), Tailings dams: Risk of dangerous occurrences - Lessons learnt from practical
experiences, Boletin de ICOLD 121, 2001. Este informe autorizado concluy6 en que “las presas que se
construyen mediante el método de aguas abajo (...) son mucho mas seguras que las que se construyen
mediante el método de aguas arriba” (pag. 24).

Asimismo, una encuesta reciente ha revelado que “la prevalencia normalizada de los asuntos de
estabilidad anteriores que informaron las instalaciones activas aguas arriba es el doble que la de las
instalaciones aguas abajo...”. Franks, D, Stringer, M, Baker, E, Valenta, R, y otros, Lessons from Tailings
Facility Data Disclosures, Compendio de la GTR, Capitulo VII, pag. 85.
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En resumen, las presas aguas abajo son intrinsecamente mas seguras que las presas
aguas arriba, pero su construccion es mas cara“.

Las presas de eje central son un equilibrio entre los otros dos tipos de presas. Cada
nuevo dique se asienta sobre el anterior y se apoya en un largo talud de tierra o relleno
de roca. El extremo aguas arriba de cada dique se asienta sobre relaves. En este método
de construccion, la cantidad total de relleno es, sin duda, menor que en la construccion
aguas abajo.

Figura 6.1 Métodos comunes de construccién de relaves®

Ahora, consideraremos lo que han dicho varios expertos geotécnicos sobre

la construccion aguas arriba. En marzo de 2018, ocurrié una falla en una instalacion

de relaves en el estado de Nueva Gales del Sur, Australia, que formaba parte de la mina
de oro de Cadia, propiedad de Newcrest, una de las principales empresas mineras de oro
del mundo. La falla se produjo solo 6 meses después de que Newcrest fuera admitida
como miembro de pleno derecho del ICMM. No se registraron heridos ni victimas fatales,
y tras el incidente, Newcrest designd a un equipo de 4 expertos independientes para
investigar, presidido por Nobert Morgenstern, uno de los ingenieros geotécnicos mas
reconocidos del mundo, y contd con la presencia de Dirk Van Zyl, miembro de nuestro
panel de expertos.

La construccién de la presa de Cadia comenzo con los recrecimientos aguas abajo

y de eje central, mientras que los ultimos siete recrecimientos se construyeron aguas
arriba®. El informe de los expertos independientes expresaba objeciones sobre el método
aguas arriba que se utilizé en Cadia. El resumen ejecutivo senala que Newcrest tenia

4  Histéricamente, la mayoria de las nuevas construcciones han utilizado el método aguas arriba; sin
embargo, en la década mas reciente, la construccion aguas abajo es el nuevo método mas comun de
construccion. Consulte Franks, D, Stringer, M, Baker, E, Valenta, R y otros, op. cit., pag. 91, Figura 4.

5 Bakery otros, Mine Tailings Facilities: Overview and Industry Trends, en Compendio de la GTR,
Capitulo 11, pag. 15.

6 Jefferies, M, Morgenstern, NR, Van Zyl, D y Wates, J, Report on NTSF Embankment Failure Cadia
Valley Operations for Ashurst Australia, 17 de abril de 2019, pag. 7 newcrest.com/sites/default/
files/2019-10/190417_Report%200n%20NTSF%20Embankment%20Failure%20at%20Cadia%20for%20

Ashurst.pdf
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la intencidn de seguir operando la instalacion de Cadia mediante la construccion aguas
arriba, después de la falla, y advertia lo siguiente:

“Hay que reconocer que esto implica la gestion de los relaves sueltos, saturados
y potencialmente licuables durante todo el ciclo de vida de la instalacién. Para
evitar el tipo de falla que ocurrié, NML [Newcrest] deberia:”.

El informe enumeraba una serie de medidas, entre ellas, que Newcrest debia instalar
la instrumentacidon adecuada para demostrar que la cimentacion funcionaba como
estaba previsto.

En otra parte del informe, se indica lo siguiente:

“[Newcrest] debe reconocer que los miembros [del equipo de investigacion]
adopten un punto de vista mas cauteloso con respecto a la construccién aguas
arriba de lo que ha prevalecido en el sitio en el pasado (...). [El fragmento
continua, y se cita a Morgenstern] ‘No hay nada malo con las presas de relaves
aguas arriba, siempre que se cumplan los principios clave en cuanto al disefo,

la construccion y la operacion de dichas presas. Se esbozan unos doce principios
qgue deben tenerse en cuenta al momento de proponer presas aguas arriba (...).
Es clave demostrar continuamente, mediante la supervision, que las condiciones
no saturadas supuestas en el contrafuerte persisten si se confia en el disefo,

y que el contrafuerte funciona de la manera prevista™.

En conjunto, estas afirmaciones indican que el apoyo de estos expertos a la construccién
aguas arriba es sumamente adecuado.

La referencia de Morgenstern a “unos doce principios” se basa en un trabajo anterior’,
cuyos autores exponen el punto con mayor firmeza de la siguiente manera (mencionan
diez en lugar de doce principios/reglas):

“‘De las diez normas, una ‘puntuacion’ de 9/10 no tendra necesariamente

un resultado mejor que 2/10, dado que cualquier omision crea una candidatura
inmediata para que una presa de relaves aguas arriba se incluya en la lista

de instalaciones que han fallado por ignorar algunas o todas las reglas”. (Se afadi6
énfasis en cursiva)®.

Se trata de una afirmacion poco clara, que tal vez haya que leer dos veces para descifrar
su verdadero significado. Solo podemos estar de acuerdo con Earthworks y MiningWatch
Canada en este asunto cuando indican lo siguiente:

“Existe un amplio consenso en la comunidad de ingenieros de que las
estructuras de ingenieria deben ser robustas y contar con multiples protecciones
y mecanismos de defensa. La necesidad de obedecer diez reglas sin margen

de error no constituye una base segura para el disefio™.

7 Martin, TE y McRoberts, EC, Algunas consideraciones en el analisis de estabilidad de las presas de
relaves aguas arriba, Proc.Tailings and Mine Waste ‘99, Fort Collins, 1999, pags. 287-302. researchgate.
net/profile/Ed_Mcroberts/publication/255509946_Some_considerations_in_the_stability _analy
considerations-in-the-stability-analysis-of-upstream-tailings-dams.pdf.

8 Martin, TE, McRoberts, EC and Davies, MP, A Tale of Four Upstream Tailings Dams, (s/f) citeseerx.ist.psu.
edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.532.7955&rep=rep1&type=pdf.

9 Earthworks y MiningWatch Canada, op. cit., pag. 12.
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¢, Qué tiene que decir Morgenstern sobre los paises que, como Chile, han prohibido
la construccion aguas arriba? 4, Critica dichas prohibiciones? La respuesta es no.
Morgenstern dice lo siguiente:

“Las regulaciones chilenas, como la mayoria de las regulaciones nacionales

o regionales, refleja algo mas que principios de disefio. Debe reflejar la madurez
de la comunidad de disefiadores, las politicas de contratacion, la garantia

de calidad, la tenencia del suelo, el grado de sismicidad y muchos otros aspectos
de la practica. Solo los chilenos tienen la capacidad de hacer estos juicios
integrados con respecto a la seguridad publica en su propio pais”.

Morgenstern reconoce implicitamente que las empresas y los ingenieros geotécnicos

que emplean pueden no tener los conocimientos necesarios —o, incluso, la voluntad

de cumplir sus doce principios—, y que el Estado debe actuar en consecuencia, en interés
de la seguridad publica.

Evans y Davies resaltan un punto adicional clave en su capitulo para el Compendio
de la GTR™.

“... el principal desafio [al que se enfrenta la industria minera] es el de garantizar
que todos los que participan en el disefio, la construccién, la gestion,

la supervision, la revisidon y la regulacion de las instalaciones individuales posean
los conocimientos y la experiencia necesarios para tomar decisiones informadas
a lo largo de todo el ciclo de vida de las operaciones, desde el disefio hasta

el desmantelamiento.

Segun nuestra evaluacion, en la actualidad, existe un grupo relativamente
pequeno de especialistas que trabajan en la industria, en empresas de consultoria,
en equipos encargados de la regulacion y como revisores independientes,

gue poseen una profunda capacidad técnica en esta area. Por lo tanto, los
conocimientos y la experiencia son cada vez mas escasos entre la gerencia
operativa y otros actores clave, como los entes reguladores”.

Dada esta falta generalizada de conocimientos, incluso entre los entes reguladores,

el enfoque de precaucién seria que los gobiernos prohibieran la construccién aguas
arriba, al menos hasta que la industria pueda garantizar la seguridad de este método.
De lo contrario, nos enfrentamos a una situacion en la que personas inexpertas operan
instalaciones peligrosas.

Las empresas miembro del ICMM se opusieron a cualquier prohibicion de construccion
aguas arriba, en tanto las ONG que representan los intereses de las personas afectadas
por el proyecto defienden la prohibicion total. Algunos, incluso, exigen que la industria
cierre todas las instalaciones aguas arriba existentes.

Ademas, cabe destacar que uno de los co-organizadores, el PRI, no se oponia
a la idea de la prohibicidon en ciertas circunstancias. En su contribucion publica, escribio
lo siguiente:

“[Existe] la posibilidad de que algunos tipos de presa sean demasiado arriesgados
en determinadas circunstancias. Si la revision considera que esto es asi, (...)
deberia enunciarse. Por ejemplo, las presas aguas arriba...”. (Las negritas son
parte del original).

10 Morgenstern, N, op. cit., pag. 119.
11 Evans, Ry Davies, M, Creating and Retaining Knowledge and Expertise, Compendio de la GTR,
Capitulo XI, pag. 150.
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Asimismo, al margen de las limitaciones del proceso co-organizado, el PNUMA argumenté
que la industria deberia “adoptar una presuncién contra (...) el uso de las presas aguas
arriba (...), a menos que una revision independiente lo justifique™2.

Se podria argumentar que el formato actual del Estandar cubre implicitamente los

doce principios de Morgenstern y que, por lo tanto, no hay necesidad de prohibir las
presas aguas arriba en el Estandar. Sin embargo, nunca se puede garantizar el pleno
cumplimiento del Estandar, ni siquiera en el caso de una instalacion que haya sido
certificada por terceros como apta. Ademas, si se vende una instalacién certificada,

no hay garantia de que el nuevo propietario se comprometa a cumplir el Estandar. Dado
que el pleno cumplimiento es tan importante en este caso, creemos que el principio

de precaucion debe seguir aplicandose.

Llegamos a la conclusion de que, si en la documentacion original no se hubiese declarado
que la prohibicion de las presas aguas arriba estaba fuera del alcance, podria haberse
dado un intenso debate sobre este tema, que posiblemente hubiese derivado en alguna
forma matizada de prohibicion en el Estandar definitivo.

¢ Se deberia prohibir la eliminacion fluvial de relaves?

Otro asunto que se le critica al Estandar es que no prohibe la eliminacion fluvial

de relaves, que consiste en arrojar los relaves al sistema fluvial cercano a la mina. Este
meétodo suele implementarse cuando los riesgos geotécnicos, sismicos y de inundacion
son tan altos que la empresa minera decide que una instalacion de ingenieria no es viable
ni rentable. Ademas, se produce cuando el Estado no puede ni quiere priorizar a las
personas y al medioambiente por encima de las ganancias fiscales y de regalias. Los tres
co-organizadores acordaron que el Estandar no cubriria ni prohibiria la eliminacién fluvial
de relaves.

Por un lado, la exclusion de los residuos fluviales del Estandar tiene sentido, dado

que el Estandar tiene como objetivo prevenir fallas catastroficas de las instalaciones

de relaves. Si los relaves se vierten en un rio, no existe ningun mecanismo

de almacenamiento. Literalmente, este método no se puede certificar porque no hay
ninguna instalacion que certificar. Sin embargo, desde nuestro punto de vista,

si un operador no construye una instalacion y, en su lugar, vierte los relaves en un sistema
fluvial, lo considerariamos como una falla de flujo. Al excluir la eliminacion fluvial

de relaves del Estandar, los co-organizadores parecen avalar esta practica.

La postura de los co-organizadores es extrafia, dado el escaso grado de utilizacion

de la eliminacion fluvial de relaves por parte de las empresas miembro del ICMM.

A continuacion, nos enfocamos en tres minas a gran escala que implementan este
método. Los miembros del ICMM tienen un gran interés en dos de ellas: Porgera

y Grasberg (por un momento, postergaremos el analisis sobre la tercera mina). Durante
décadas, Porgera y Grasberg han operado utilizando la eliminacién fluvial, y los Estados
anfitriones de Papua Nueva Guinea e Indonesia, en ambos casos, han aprobado

la practica.

12 Roche, C, Thygesen, Ky Baker, B, (ediciones), Tailings Storage: Safety Is No Accident, A UNEP Rapid
Response Assessment, United Nations Environment Programme and GRID-Arendal, Nairob and Arendal
2017, pag. 64 gridarendal-website-live.s3.amazonaws.com/production/documents/:s_document/371/
original/RRA_MineTailings_lores.pdf?1510660693.
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La mina de Porgera, que empezo a funcionar en 1989, esta situada en una zona

de alta montana de Papua Nueva Guinea, y Porgera Joint Venture (PJV) esta a cargo
de su operacion, en la que Barrick Gold tiene una participacién del 47.5 %, y la empresa
china Zijin posee el 47.5 %, con un 5 % a nivel provincial. La mina de Porgera tiene

un pozo y varios vertederos en expansioén, de los cuales, dos son “estables” y dos son
“erosionables”, y estos dos vertederos erosionables estan disefiados para erosionarse
directamente en el sistema fluvial.

La mina de Grasberg, que empezd a funcionar en 1987, se situa en las tierras altas

de Papua Occidental, y PT Freeport Indonesia es la empresa a cargo de las operaciones.
Freeport-McMoRan posee una participacion del 48.8 %, mientras que la mayor parte esta
en manos de Inalum, la empresa minera estatal de Indonesia. PT Freeport Indonesia
describe su enfoque de la gestidn de los relaves como “eliminacion fluvial de relaves
controlada”, ya que cuenta con la aprobacion del Gobierno de Indonesia.

Los efectos de la eliminacion fluvial de relaves de estas 2 operaciones estan
documentados de manera adecuada e incluyen, obviamente, la inundacion de depdsito
aluvial por el aumento de la sedimentacion y la muerte de la vegetacion a lo largo

de la ribera. Estos impactos han devastado las zonas de forrajeo y caza. Las poblaciones
de peces se han agotado, lo que ha reducido considerablemente la ingesta de proteinas
de la poblacion local, y existen informes de larga data sobre enfermedades de la piel

y otros efectos crénicos sobre la salud.

En su sitio web, PT Freeport Indonesia afirma lo siguiente:

“El rio no se utiliza para el agua potable, la agricultura, la pesca u otros usos
domésticos o comerciales, ni se utilizaba para estos fines antes del inicio
de las operaciones”.

Sin embargo, investigadores, ONG internacionales y defensores de la poblacién local, que
han trabajado durante afos, sugieren que esta afirmacion es errénea.

Cabe destacar que, en su pagina web, PT Freeport Indonesia justifica el uso
de la eliminacion fluvial de la siguiente manera:

“Si se hubiera seleccionado e implementado cualquier sistema de relaves
convencional, probablemente ya habria fallado a nivel estructural™.

En base a lo anterior, se podria llegar a una conclusién completamente distinta, como, por
ejemplo, si la eliminacion fluvial es el unico método disponible de eliminacion de relaves,
las operaciones mineras no deberian seguir adelante, tal y como BHP llegé a esta
conclusion con respecto a su mina Ok Tedi, asunto que explicaremos en un momento.

El hecho de que el Estandar no cubra la eliminacién en los rios evita poner en el punto

de mira las practicas de estas empresas. Barrick Gold y Freeport-McMoRan son miembros
del ICMM que participaron activamente en las negociaciones sobre el Estandar; ambos
enviaron representantes para que interactuaran directamente con el panel de expertos

y les compartieran los comentarios del ICMM. De hecho, el director general de Freeport-
McMoRan viajé a Sudafrica para reunirse con el panel de expertos en persona'®. Esta
claro que estas dos empresas habrian vetado cualquier intento del panel de expertos

de ampliar el alcance del Estandar para incluir la eliminacién fluvial de relaves.

13 Freeport McMoRan, fcx.com/sustainability/environment/tailings/controlled-riverine-tailings-management.

14 Otras empresas que enviaron representantes para interactuar con el panel de expertos como parte de la
participacion del ICMM en el proceso fueron Antofagasta Minerals, Teck y BHP. Rio Tinto y Anglo American
también asistieron a una reunion del grupo asesor como espectadores.
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La tercera gran mina que utiliza la eliminacién fluvial de relaves es Ok Tedi, que comenzo
a funcionar en Papua Nueva Guinea a mediados de los afos 80, y que, en la actualidad,

es operada por Ok Tedi Mining Limited (OTML), que es propiedad al 100 % del Gobierno

de Papua Nueva Guinea. Anteriormente, OTML era propiedad conjunta de BHP (52 %)

y de la menos conocida empresa canadiense Inmet (18 %), mientras que el resto

estaba en manos del gobierno. Actualmente, BHP e Inmet ya no tienen participacion

en la operacion?®.

Si bien la historia de Ok Tedi es sumamente compleja y muy polémica, nos enfocaremos
en un aspecto de esta operacion: los relaves. El disefio original de esta mina incluia una
instalacidn de relaves de ingenieria, y durante la fase de su construccién, los cimientos

de lo que seria la instalacion de almacenamiento se inundaron por un desprendimiento

de tierra y quedaron destruidos. Ansioso por que la mina entrara en funcionamiento,

el gobierno aprobd la construccion de una instalacidn provisional para que las operaciones
pudieran comenzar mientras el proyecto investigaba alternativas de almacenamiento,
pero no se encontré ninguna alternativa. Cuando se alcanzo la capacidad de la instalacion
provisional en un par de afos, el gobierno aprobd la eliminacion de los relaves tratados
en el sistema fluvial como método permanente de eliminacion de relaves. Posteriormente,
desechos de roca estéril se sumo al sistema fluvial, ya que los vertederos de la operacion
que contenian dicho material también quedaron destruidos por desprendimientos. Los
relaves y otras corrientes de desechos no tardaron en obstruir el sistema fluvial con
sedimentos y devastar todo un sistema fluvial.

Cuando la magnitud de la devastacion salié a la luz a finales de los afos 80, las
organizaciones conservacionistas y de derechos humanos lanzaron una intensa

campafa contra BHP, y durante un periodo de diez afios, BHP fue humillada, demandada
y denigrada por su participacion en el proyecto. Finalmente, cedi6 a la presién y considero
la posibilidad de cerrar el proyecto antes de tiempo, pero a pesar de que su participacion
era mayoritaria, BHP no podia actuar de manera unilateral. Ni Inmet ni el Gobierno

de Papua Nueva Guinea aceptaron cerrar la mina: dado a su bajo perfil global y su menor
participacion, Inmet no estaba sujeta a la presion publica, y el Gobierno de Papua Nueva
Guinea, por su parte, considerd que los beneficios de la mina superaban con creces

los costos. Los acuerdos que se alcanzaron con los habitantes de las aldeas situadas
aguas abajo de la operacion incluian compensaciones y beneficios de desarrollo para
contrarrestar los impactos de la mina y, tras comenzar el trabajo de dragado, minimizar
algunas de las consecuencias. La oposicion local se atenud, y BHP tuvo que preparar

Su propia estrategia de retirada.

Para evitar que la venta de su operacién se viera como un beneficio, BHP cedi6 su parte
a un fondo de desarrollo sostenible para el pueblo de Papua Nueva Guinea y la Provincia
Occidental, a perpetuidad?®.

En el momento en que BHP anuncié su retirada en 2001, el entonces director general
(Paul Anderson) admitié que Ok Tedi “no era compatible” con los valores de la empresa
y que BHP “nunca deberia haberse involucrado” en un proyecto con este tipo de huella
medioambiental y social negativa. Prometié que, a partir de ese momento, BHP

no consideraria invertir en ningun nuevo proyecto que utilizara la eliminacién fluvial

de relaves, y la empresa mantiene esa politica hasta la actualidad.

15 Declaracién de intereses: uno de nosotros (Kemp) trabajé para BHP desde 1996 hasta 2003.
16 Esta estrategia se desintegré mas adelante, cuando el fideicomiso pasé a manos del Estado; sin embargo,
para entonces, BHP ya se habia apartado del proyecto.
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Mientras tanto, Ok Tedi sigue adelante con sus operaciones mineras, y, en su sitio web,
dice lo siguiente:

“El derrame fluvial de los relaves y la gestidn de la roca estéril siguen siendo

el desafio medioambiental mas importante a largo plazo para OTML. Esto

ha generado un impacto medioambiental adverso en los sistemas de Ok Tedi

y el rio Fly, y en los ecosistemas asociados, lo que a su vez ha repercutido en los
medios de subsistencia y la vida cultural de las comunidades que viven a lo largo
del corredor fluvial”.

Sin embargo, a pesar de este historial, BHP no se pronuncié sobre el asunto de los
relaves fluviales durante el proceso de la GTR, ni siquiera para aclarar su propia postura.
Curiosamente, ninguno de los articulos del Compendio de la GTR aborda el tema

de manera sustancial.

Hay varios factores que pueden haber contribuido a que el ICMM se niegue, desde

el principio, a contemplar la prohibicion de la eliminacion fluvial en el Estandar. Uno

de ellos habria sido evitar enemistarse con las empresas miembro que utilizan el método,
como Barrick y Freeport. Otro factor habria sido la opinidon de que la eliminacion fluvial

no puede dar lugar a una falla catastrofica grave, aunque nosotros argumentariamos que
puede tener consecuencias desastrosas a largo plazo para la poblacién local. El tema

de la falla grave versus la falla crénica se aborda mas adelante en este capitulo.

Es posible que a los miembros del ICMM también les preocupara el hecho de que

la prohibicidn de la eliminacion fluvial de relaves fuera una “pendiente resbaladiza” que
desencadenara la prohibicién de las instalaciones aguas arriba, el derrame de relaves
en aguas profundas y otras cuestiones similares. Las empresas miembro del ICMM
utilizan, en gran medida, estas tecnologias en todos los ambitos.

Por ultimo, sefialamos que, en el informe de evaluacion rapida de las Naciones

Unidas, inmediatamente después de la falla de Samarco, se indican una serie

de recomendaciones. Como organismo principal de esta evaluacion, el PNUMA

propuso crear un foro de partes interesadas para facilitar el fortalecimiento internacional
de la regulacién de las presas de relaves y tres medidas prioritarias. La segunda de estas
medidas, la “prevencién de fallas”, incluye una serie de subpuntos, como “prohibir

o comprometerse a no implementar la eliminacién fluvial de relaves”. Ademas, el informe
sugiere que se incluya “una presuncién contra el uso de la eliminacién submarina

de relaves (...), a menos que se justifique mediante una revision independiente™’.

En su funcion de co-organizador del Estandar, el PNUMA podria haber defendido

la prohibicién de la eliminacion fluvial de relaves o haber articulado con mas claridad

su propia postura en momentos clave del proceso de la GTR para perfilar mejor este tema,
lo que habria sido coherente con sus declaraciones anteriores. Sin embargo, el PNUMA
parece haber accedido a esta cuestidén en particular, en pro de lograr un consenso entre
los co-organizadores sobre el Estandar mas general.

Sila GTR era un ejercicio para elevar el nivel de desempefio en cuanto a la gestién

de los relaves y abordar la tematica de la poca credibilidad de la industria a los ojos

de sus partes interesadas, involucrarse con el asunto de la eliminacion fluvial de relaves
podria haber sido una “victoria facil”. El hecho de que no se persiguiera esta “victoria”
es un reflejo del proceso politico en el que estaban inmersos los co-organizadores.

17 Esta recomendacion del PNUMA/Grid-Arendal también incluye la presuncion contra el uso de cubiertas
en las presas de relaves y el uso de presas de relaves en cascada y aguas arriba, la cual se aborda en la
seccion que precede a este capitulo.
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Impactos cronicos de las fallas cronicas

Algunos temas quedaron fuera del alcance desde el comienzo, como las instalaciones
aguas arriba y la eliminacion fluvial de relaves, mientras que otros temas se negociaron

a lo largo del proceso de la GTR. De esta manera, se abordo la definicion de “falla
catastrofica” y el tratamiento de los “impactos de caracter crénico”. En esta seccion,
comenzamos explicando algunos términos clave para analizar de qué manera la industria
intent6 contener el alcance del Estandar en relacion a estos temas.

Para los ingenieros de relaves, el término “falla catastréfica” hace referencia a las fallas
de una instalacién, y para los cientificos medioambientales y sociales, este término
también indica la escala y la magnitud de los impactos: una catastrofe. Por ese motivo,
hubo un periodo importante en el que la definicion de falla catastréfica no estaba clara,
ya que cada vez que el ICMM insistia en que el panel de expertos se centrara en la “falla
catastrofica”, algunos nos centrabamos en la instalacion, y otros, en el impacto. Tras
muchos debates, esta tension se resolvid, y se acordd una definicidén que abarcaba tanto
la falla de las instalaciones como el impacto sobre las personas y el medioambiente,

y en la version final del Estandar se incluye la siguiente definicion:

“Una falla en una instalacion de relaves que altere considerablemente los sistemas
sociales, medioambientales y econdmicos locales. Estas fallas son una funcién
de la interaccion entre la exposicion al peligro, la vulnerabilidad y la capacidad

de respuesta de las personas y los sistemas. Los eventos catastréficos suelen
generar numerosos impactos adversos, a diferentes escalas y en distintos plazos,
como la pérdida de vidas, los dafos a las infraestructuras fisicas o a los recursos
naturales, y la perturbacidn de las vidas, los medios de subsistencia y el orden
social. Los operadores pueden verse afectados por los dafos a los activos,

la interrupcién de las operaciones, las pérdidas financieras o el impacto negativo
en la reputacion. Las fallas catastroficas superan la capacidad de las personas
afectadas para hacer frente a la situacion con sus propios recursos, lo que
provoca la necesidad de solicitar ayuda de terceros para cumplir con las tareas
de respuesta a emergencias, restauracion y recuperacion”.

Una vez acordado que una “falla catastrofica” incluye la falla de la instalacion y las
consecuencias de dicha falla, la pregunta pasoé a ser la siguiente: ¢ qué tipo de falla y qué
tipo de impacto?

En cuanto a las fallas, estas pueden ser graves o de caracter crénico. La falla grave
implica un desastre rapido y repentino, como ocurrié en los eventos de Mount Polley,
Samarco y Brumadinho, que tuvieron importantes consecuencias. Estas fallas

se produjeron de manera repentina, sin previo aviso (dejando de lado el hecho de que
estas fallas podrian haber sido previstas). La indignacion publica tras estos sucesos

se debe, en parte, a la proximidad temporal entre el momento de la falla de la instalacién
y el momento del impacto en las personas. La catastrofe de Brumadinho fue filmada,

y la conmocién de ver el desarrollo de este suceso impulsé la demanda publica

de un cambio urgente y radical en la industria.

En cambio, una falla crénica se produce a lo largo del tiempo, casi en camara lenta,

y es posible que no se detecte a simple vista. Ademas, las fallas crénicas pueden ser

de naturaleza acumulativa, por lo que implican cuestiones que “se suman” a una falla

de escala y magnitud significativas: filtraciones prolongadas, inestabilidad no detectada y fuga
de particulas de relaves secos. En otras palabras, las fallas pueden ocurrir rapidamente
(en una fraccién de segundo) o a lo largo del tiempo. En cualquier caso, pueden generar
un impacto inmediato y a largo plazo sobre las personas y el medioambiente.
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La industria insistié en que el Estandar se centrara en la falla repentina de las
instalaciones de relaves, y aceptd que esto ponia en juego los impactos inmediatos

y a largo plazo. Este es uno de los motivos por los que el Estandar incluye

la “recuperacion a largo plazo”, ya que reconoce que las fallas catastréficas repentinas
generaran impactos crénicos a largo plazo que se deben abordar.

Sin embargo, durante la consulta publica, el panel de expertos se enter6 de que muchas
partes interesadas tenian un concepto mas general de falla catastréfica, y esperaban que
el Estandar incluyera los impactos crénicos de una falla cronica. De hecho, para algunas
personas, la falla cronica en las instalaciones existentes era una preocupacién mucho
mas apremiante que una falla grave, e incluso algunas partes interesadas afirmaron que,
si se pasaban por alto las fallas crénicas en las instalaciones existentes, el Estandar
estaria ignorando los impactos mas comunes que muchas comunidades sufren a diario.

Cuando el presidente del panel visité Sudafrica durante la ronda de consultas publicas,
fue testigo de un ejemplo especialmente insidioso de una falla crénica: las comunidades
alegaban que habian estado expuestas, durante afos, al polvo radiactivo de los relaves
de las minas de uranio abandonadas. Los miembros de la comunidad explicaron que

el gobierno los habia trasladado por la fuerza a las tierras donde se encuentran los
relaves, quejandose de sufrir distintos tipos de cancer, erupciones cutaneas y problemas
respiratorios crénicos, y aseguraban que el gobierno solo habia proporcionado
respiradores, a pesar de que los propietarios originales habian ofrecido fianzas financieras
al gobierno para cubrir la recuperacion del lugar. Los defensores de la comunidad
solicitaron sus propios estudios epidemioldgicos para que estos problemas salieran

a la luz, y durante la consulta publica, los defensores mostraron fotografias del lugar

y de la comunidad al presidente del panel, e imploraron que no pasara por alto los
impactos cronicos en las instalaciones existentes.

Después de escuchar sobre este caso y otros similares a través de la consulta publica,
el panel de expertos contempld la posibilidad de exigir a los operadores que se ocuparan
de los impactos cronicos de las fallas cronicas (reconociendo que el impacto tendria que
ser de una escala y magnitud que se considerara catastréfica).

El ICMM considerd que la inclusion de los impactos cronicos de una falla cronica era una
“ampliacion significativa del alcance”, y en sus comentarios para el panel de expertos,
explicé que esto haria que el Estandar fuese dificil de manejar y costoso, y reduciria
drasticamente la probabilidad de que las empresas la aprobaran. La inquietud del ICMM
era obvia: esto podria requerir la mejora de las instalaciones mas antiguas, lo que,

en algunos casos, podria ser una tarea muy costosa.

Al final, y por razones practicas, la falla cronica no se menciona en el Estandar,
solo se mencionan los impactos crénicos para las nuevas instalaciones.
El requisito 3.3 establece lo siguiente:

“En el caso de instalaciones de relaves nuevas (...) se debe evaluar el impacto
social, medioambiental y econdmico local de la instalacién de relaves y su posible
falla a lo largo de su ciclo de vida. Cuando las evaluaciones de impacto prevean
impactos graves o cronicos importantes, el Operador desarrollara, documentara

e implementara planes de mitigacion y gestion de impactos mediante la jerarquia
de mitigacion”.

Las instalaciones existentes no tienen la obligacion de evaluar ni abordar los impactos
cronicos de las fallas crénicas, es decir que, en las instalaciones existentes, las fallas
silenciosas y en camara lenta no requieren ninguna accion de los operadores como parte
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de la implementacion del Estandar. Mientras los operadores prevengan la falla grave

de las instalaciones existentes y se comprometan a ocuparse de los impactos crénicos
y de la recuperacion a largo plazo tras una falla grave, estaran actuando de acuerdo con
el Estandar. De este modo, la industria logro restringir con éxito el alcance del Estandar
con respecto a este asunto.

Garantia y seguros financieros

Cuando la vida util de las minas llega a su fin, las presas de relaves y los vertederos
deben cerrarse para que sean seguros a perpetuidad. Esto no solo significa que el riesgo
de una falla catastroéfica grave es insignificante, sino también que no existe una amenaza
a largo plazo para la salud de la poblacion local o para el medioambiente por la fuga

de sustancias a la atmésfera o a las masas de agua cercanas, asunto que ya hemos
analizado en el capitulo anterior.

Histéricamente, algunas empresas o bien han optado por ignorar el problema y dejar a los
residentes locales a su suerte, o bien han quebrado y no han podido hacer frente a los
considerables gastos de cierre de la instalacion para que sea segura a perpetuidad.

El panel de expertos respondio a este problema proponiendo que las empresas brinden
una garantia de su capacidad financiera para cerrar las instalaciones de manera segura,
independientemente de sus circunstancias en el momento del cierre. Esto adoptaria

la forma de un instrumento financiero, similar a una fianza que se le deposita a un tercero,
que estaria disponible para hacer frente a las obligaciones de cierre de la empresa,

en caso de ser necesario. La utilizacion de fianzas propias también seria posible

si el operador pudiera demostrar que tiene suficientes activos tangibles para cubrir

eso0s costos.

El segundo requisito financiero es el seguro contra una falla catastréfica aguda

de la instalacion de relaves en cualquier etapa del ciclo de vida de la instalacién. Los
costos de responsabilidad de estos fallos pueden ascender a miles de millones de délares,
cifras que las empresas mas pequefas no pueden pagar; por ese motivo, el grupo
propuso que las empresas tuvieran un seguro de responsabilidad civil para cubrir esos
costos. El autoseguro seria posible si la empresa pudiera demostrar que tiene suficientes
activos tangibles.

El ICMM se opuso firmemente a estos dos requisitos propuestos, argumentando en cada
caso que el requisito “va mucho mas alla del alcance contemplado de la revision”.
(Se afiadio énfasis en cursiva).

Es importante recordar que el alcance de la revisién no se especificé estrictamente

en el documento fundacional y “no se limitaba” a los asuntos que se establecieron desde
un comienzo, por lo tanto, no se puede decir que el panel de expertos haya ido mas

alla de ese alcance. Lo que ocurrié fue que el panel de expertos sobrepasoé el alcance
contemplado por los directores generales del ICMM. Ademas, hay que sefialar que

el PNUMA apoyo firmemente los requisitos propuestos, mientras que el PRI los apoy6
en general, pero prefirid abocarse en los principios en lugar de quedarse en los detalles.

Desafortunadamente, estas dos disposiciones fueron vetadas en gran medida por

los directores generales durante el proceso de revision que tuvo lugar antes de que

el borrador de consulta del Estandar se sometiera a los comentarios del sector publico
(consultar el Capitulo 4), y fueron sustituidas por declaraciones mucho mas anodinas.
Esto significa que las personas que participaron en la convocatoria de comentarios

no tuvieron la oportunidad de reaccionar a las ideas del panel de expertos sobre
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este asunto. Sin embargo, hubo suficientes comentarios para promover que
se reintroduzcan estas ideas en la versiéon que finalmente se sometié a la consideracion
de los co-organizadores.

Durante esta fase final, volvié a prevalecer la opinion del ICMM. En relacién con las
flanzas de garantia, los directores generales argumentaron que las empresas mas
pequefias podrian no ser capaces de pagarlos, lo que dificultaria la adopcion del
Estandar, mientras que, en el caso de las grandes empresas, afectaria innecesariamente
a su liquidez. No tenia mucho sentido intentar responder a estas objeciones, ya que

el ICMM se oponia irremediablemente a la inclusion de cualquier requisito relacionado
con los instrumentos financieros en el Estandar. Como consecuencia, el requisito de que
las empresas depositen una fianza o se les permita utilizar una fianza propia si pueden
demostrar “activos tangibles suficientes” fue sustituido por el requisito de que “confirmen
que disponen de una capacidad financiera adecuada”.

El ICMM utiliza la expresion “capacidad financiera adecuada”, mientras que el panel

de expertos exigia “activos tangibles suficientes”. Entonces, ¢ cual es la diferencia?

Una posibilidad es que una empresa planee financiar el cierre con el flujo de futuros
ingresos de la mina y que las pruebas de los ingresos futuros previstos se consideren
pruebas de una capacidad financiera adecuada, y de ser el caso, se trataria de una forma
de garantia mucho mas incierta de lo que el panel de expertos exigia. Esta es solo una
de las maneras en las que la “capacidad financiera adecuada” puede no alcanzar los
“activos tangibles suficientes”.

Cabe senalar que la opinion del ICMM recibié apoyo a través de una observacion por
escrito por parte de la Corporacién Financiera Internacional (IFC, por sus siglas en inglés),
también representada en el grupo asesor de la GTR. La IFC se describe a si misma

como “una organizacién asociada del Banco Mundial (...) y la mayor institucion mundial

de desarrollo centrada en el sector privado de los paises en desarrollo. [Sus objetivos
son] acabar con la pobreza extrema y promover la prosperidad compartida en todos los
paises’®. Las pautas de la IFC establecen lo siguiente:

“Los costos asociados al cierre de la mina y a las actividades post cierre, incluidos
los cuidados posteriores al cierre, se deben incluir en los analisis de viabilidad
empresarial durante las fases de planificacion y disefio. Entre las consideraciones
minimas debe figurar la disponibilidad de todos los fondos necesarios, mediante
los instrumentos financieros adecuados, para cubrir el costo del cierre (...).

La financiacion debe realizarse mediante un sistema de acumulacién de efectivo
0 una garantia financiera”"°.

A pesar de ello, a la IFC le preocupaba que la propuesta del panel de expertos pudiera
poner en peligro “la capacidad de entregar (...) [sus] opciones de inversién internacional
en la AIF?° o en paises FCS?'”. Ademas, destacé que “algunos miembros del panel

de expertos se mostraron indiferentes al impacto en la parte mas pequefia 0 menos
competitiva de la industria”. Esta discrepancia entre las pautas de la IFC y sus practicas
de inversion de facto nunca se le explicé al panel.

18 IFC, Acerca de la IFC. ifc.org/wps/wcm/connect/corp_ext_content/ifc_external_corporate_site/about+ifc_new.

19 Pautas sobre el medioambiente, la salud y la seguridad en la mineria de la IFC, 10 de diciembre de 2007,
pag. 24. ifc.org/wps/wcm/connect/595149ed-8bef-4241-8d7¢c-50e91d8e459d/Final%2B-%2BMining.
pdf?MOD=AJPERES&CVID=jgezAit&id=1323153264157.

20 Asociacion Internacional del Fomento (IDA).

21 Situaciones fragiles y de conflicto (Fragile and Conflict-affected Situation, FCS)
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En cuanto al otro requisito financiero, el seguro de responsabilidad, esta propuesta
simplemente se elimind. En sus comentarios sobre el borrador de consulta, el ICMM
expreso que los seguros no estaban relacionados con la prevencion de fallas
catastroficas; por lo tanto, quedaban implicitamente fuera del alcance?. Como parte del
proceso de consenso entre los co-organizadores para llegar a un acuerdo sobre este
asunto, se introdujeron algunas palabras sobre el seguro en el requisito final del garantia,
pero, en gran medida, carecian de sentido. Para el PRI, sin embargo, el asunto aun

no se ha resuelto, pues tiene previsto seguir abordando el tema de los seguros fuera del
marco del Estandar.

El debate sobre estos temas entre los co-organizadores fue intenso y prolongado.

El ICMM no cedié nada, el PNUMA cedié bastante, y el PRI adoptd un rol de mediador
entre el ICMM y el PNUMA, y finalmente, la unica manera de llegar a un acuerdo era que
el PNUMA 'y el PRI cedieran ante el ICMM.

Sistema de rendicion de cuentas y gobernanza

La documentacidn inicial de la GTR enumeraba una serie de preguntas para su posible
consideracion, entre ellas las siguientes:

1. “¢ Cuales son los obstaculos en términos de cultura, comportamiento
e incentivos dentro de las empresas que impiden una mejor gestion de las
instalaciones de relaves?”.

Esto es una clara invitacidén a considerar los acuerdos de bonos y su impacto
en la seguridad de las instalaciones de relaves.

2. “; Como pueden los expertos en relaves de las empresas estar mas capacitados
a través de las estructuras de gobernanza interna (...)?".

Una de las estructuras de gobernanza interna mas importantes es la estructura de las vias
jerarquicas: quién reporta a quién. Por lo tanto, esta pregunta era una invitacion para que
el panel analizara los acuerdos de jerarquia y propusiera alternativas.

3. “¢4, Qué cambios se deberian considerar para que los riesgos importantes
relacionados con las instalaciones de almacenamiento de relaves se resuelvan
en manos de los gerentes sénior, p. €j., a nivel del Comité Ejecutivo?”.

Estas tres preguntas estan relacionadas con la gobernanza. Por lo tanto, las preguntas
de gobernanza estaban dentro del alcance de manera explicita.

Suponemos que estas preguntas representan el aporte del PNUMA y del PRI, ya que

se enfocaron en ellas durante varias fases del proceso. Ademas, suponemos que los
miembros del ICMM no comprendieron en su momento su verdadera importancia, ya que
posteriormente argumentaron que algunas de estas tematicas estaban fuera del alcance
0 eran inapropiadas para su inclusion en el Estandar.

22 Presentacion escrita del ICMM en respuesta al borrador de consulta del Estandar Global de Relaves de
noviembre de 2019 sobre el Tema/Principio/Requisito 2.6, pag. 6. globaltailingsreview.org/wp-content/
uploads/2020/07/International-Council-on-Mining-and-Metals-response.pdf.
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En relacién con los incentivos, el ICMM, luego, aclaré lo siguiente:

“El Estandar debe abstenerse de establecer requisitos de remuneracion,
compensacion o bonos para varios miembros del personal”.

En relacién con los acuerdos de jerarquia propuestos por el panel, el ICMM sostuvo
que eran “erréneos, prescriptivos y poco apropiados para su inclusion en el Estandar’.
En otras palabras, estos asuntos estaban fuera del alcance.

El panel tuvo la clara impresién de que, aparte de los argumentos especificos sobre

el alcance, muchos de los directores generales del ICMM creian que era su prerrogativa
decidir como estructurar sus empresas y como remunerar a los miembros del personal,
y que en principio era inaceptable que el Estandar interfiriera en esta prerrogativa. Esto
nunca se enuncio por escrito, pero se transmitio al panel de otras maneras.

En relacién con la tercera pregunta anterior, el ICMM fue mas complaciente. Acepto

que la toma de decisiones sobre los riesgos significativos esté a cargo de un gerente
sénior, un miembro ejecutivo responsable, como se especifica en varios de los requisitos
del Estandar.

Estos temas se abordan con mas detalle en el Capitulo 8.

Comunidades afectadas

Uno de los temas mas controvertidos sobre el alcance fue si el Estandar debia incluir
algun requisito sobre las comunidades locales. Por supuesto, el objetivo del Estandar era
garantizar su seguridad, pero aparte de eso, la opinion inicial del ICMM apuntaba a que
no era apropiado incluir en el Estandar aquellos requisitos que especifican los derechos
de las personas afectadas por el proyecto, por lo tanto, quedaba fuera del alcance.

La batalla sobre este asunto se libré durante un periodo prolongado con varios giros

y vueltas, que seguiremos explorando en el préximo capitulo.

Conclusion

Una de las principales formas en las que el ICMM traté de proteger los intereses de sus
miembros fue argumentando que los requisitos que proponia el panel iban mas alla del
alcance de la revision global de los relaves. Algunos temas estaban explicitamente fuera
del alcance, como se especificaba en el documento fundacional, lo que efectivamente
limitd las posibilidades de accidn del grupo. Otros no estaban tan claramente fuera del
alcance, y se impugnaron de forma enérgica. En estos asuntos, el ICMM generalmente,
pero no siempre, logré su cometido, y su carta mas fuerte, en estos casos, fue argumentar
gue una propuesta no era realista y que haria que la mineria no fuera rentable. Aunque
tanto el PNUMA como el PRI estaban a favor de ampliar el alcance, en general,

no estaban en condiciones de oponerse al argumento del “realismo”. En los siguientes
capitulos, examinaremos con mas detalle algunos de estos controvertidos temas.

23 Ibidem, cuadro de comentarios pag. 39.
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Capitulo 7: Comunidades afectadas

En este capitulo se describe la evolucion de los aspectos sociales y comunitarios clave del
Estandar en el proceso de negociacion. También se explica como las etapas finales de las
negociaciones se vieron influenciadas por un grave incidente que no tenia nada que ver
con los relaves, pero si con la forma en que la industria se relaciona con las comunidades
afectadas: la destruccidén de un patrimonio cultural de valor incalculable en Australia
Occidental por parte de Rio Tinto. Lo que hemos aprendido desde entonces sobre este
evento ayuda a demostrar por qué el panel insistié en los requisitos especificos del
Estandar y por qué esos requisitos son tan importantes para permitir a las comunidades
afectadas resistir el poder de la industria.

Comenzamos este capitulo analizando el primero de los 7 temas del Estandar, las
comunidades afectadas, antes de centrarnos en dos conceptos clave: “participacion”

y “consentimiento libre, previo e informado” (CLPI). Seguimos el desarrollo de estos
conceptos a través de la elaboracion del Estandar y explicamos dénde quedaron.

En algunos temas, el panel logré imponer requisitos que consideraba fundamentales para
los objetivos del Estandar. En otros, no. En algunos puntos, los lectores pueden encontrar
util consultar el calendario de fechas clave del Apéndice 2.

Prioridad al tema de las comunidades afectadas

En el preambulo del Estandar, se explica que los requisitos no se presentan en orden
cronoldgico, sino que siguen una légica diferente. El posicionamiento de la seccién sobre
las comunidades afectadas al principio del Estandar es un reconocimiento simbdlico de los
efectos desastrosos que las fallas de las instalaciones de relaves pueden tener en las
comunidades locales, y pretende enviar una sefal fuerte sobre lo que es mas importante:
garantizar que la gente no se vea perjudicada por las fallas de las instalaciones

de relaves. El tema de las comunidades afectadas no se encontraba de esta manera

en los primeros borradores del Estandar, y antes de acordar el posicionamiento final, hubo
un lardo periodo de negociacion

Inicialmente, el Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM) se mostré

muy preocupado por la inclusion de los aspectos sociales en el Estandar. Sin

embargo, es interesante que su declaracion en el lanzamiento oficial en agosto

de 2020 no da ninguna pista sobre las preocupaciones anteriores. La declaracion indica
que el Estandar:

“... establece un nuevo punto de referencia mundial para lograr sélidos resultados
sociales, medioambientales y técnicos en la gestién de relaves, con un fuerte
énfasis en la rendicion de cuentas y la divulgacion™.

Se deduce que, al final del proceso, las empresas miembro del ICMM apoyaron
la inclusion de los aspectos sociales en el Estandar, y su posicionamiento al comienzo
de este, aunque al principio, este no era el caso.

1 ICMM, News: The Global Industry Standard on Tailings Management, 12 de agosto de 2020. icmm.com/
en-gb/news/2020/gistm-new-global-benchmark.

65



Algunos de nuestros primeros encuentros con el ICMM fueron a través de su grupo

de trabajo, encargado de elaborar orientaciones técnicas para apoyar el Estandar
(consultar el Capitulo 4). Este grupo estaba formado solo por ingenieros de instalaciones
de relaves y otros especialistas técnicos y de relaves, pero no incluia ninguna de las otras
areas disciplinarias. La idea de que el Estandar abarcaria algo mas que los aspectos

muy técnicos de las instalaciones de relaves parecid sorprender a este grupo de trabajo,
a pesar de que el panel estaba compuesto en su mayoria por personas cuya experiencia
principal estaba fuera del ambito de la ingenieria (en sociologia, derechos humanos,
medioambiente y legislacion) y que, por supuesto, iban a hacer hincapié en cuestiones
relevantes para sus propios ambitos disciplinarios.

En la fase inicial de los trabajos, se realizaron varias teleconferencias entre el panel

y el grupo de trabajo, donde se le pidi6 al panel que explicara los temas que

se tratarian en el Estandar (y, del mismo modo, el grupo de trabajo explicé el contenido
de su documento de orientacién previsto). El grupo de trabajo sugirié que se eliminaran
los aspectos sociales del componente “auditable” del Estandar, argumentando que esos
aspectos eran innecesarios por las siguientes dos razones: en primer lugar, las empresas
miembro ya tenian estandares que cubrian el desempefo social y, en segundo lugar,
incluirlas restaria importancia a los aspectos técnicos. Sin embargo, el panel no estuvo
de acuerdo, tomando la decisién de no relegar los aspectos sociales y comunitarios

del Estandar a un segundo plano y procedié a la consulta publica considerando

estos aspectos como centrales y profundamente conectados a los aspectos técnicos
(aunque en esta etapa no se posicionaron como el primer tema del Estandar, consulte
mas adelante).

En su respuesta publica al borrador de consulta de noviembre de 2019, el ICMM reitero
la opinidn del grupo de trabajo en nombre de todos sus miembros:

“Creemos firmemente que el objetivo original de desarrollar un Estandar
internacional para la gestion segura de las instalaciones de relaves con el fin

de evitar fallas catastroficas debe seguir siendo primordial en el propdésito

y el contenido del Estandar Global de Relaves (...). En nuestra opinién,

el borrador del documento para consulta contiene muchos requisitos que, o bien
estan relacionados solo indirectamente con este objetivo, o bien no influyen

en la estabilidad, la seguridad y la gestion de las instalaciones de relaves. Este
es, especificamente, el caso de los requisitos generales sobre los aspectos
medioambientales, de derechos humanos y sociales™.

El panel de expertos trabajo bajo la amenaza constante de que el Estandar seria
rechazado por la industria, ya que los miembros del ICMM ejercian colectivamente

el derecho de veto. Si bien esto dio a las empresas una fuerte carta de negociacion,

no fue lo suficientemente fuerte como para persuadir al panel de degradar o eliminar los
aspectos sociales y comunitarios del Estandar.

El proceso de consulta publica puso de manifiesto una amplia gama de opiniones sobre
el Estandar. Algunas de las contribuciones coincidieron con los puntos de vista del ICMM.
Por ejemplo, el Consejo de Minerales de Sudafrica expreso lo siguiente:

“Abogar por la tolerancia cero [a la fatalidad humana] con respecto a las fallas
de los relaves puede diluir el enfoque técnico (estandares) del Estandar...™.

2  Respuestas por correo electréonico al borrador de consulta de The Global Tailings Standard de noviembre
de 2019, ICMM, pag. 1 globaltailingsreview.org/consultation-report/email-responses/.
3  Respuestas por correo electrénico, op. cit., Minerals Council South Africa, pag. 3.
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Asimismo, un ingeniero geotécnico consultor que formaba parte del grupo asesor presento
una declaracién publica en la que expresaba lo siguiente:

“El énfasis excesivo en la gobernanza y lo social no refleja proporcionalmente

el problema de fondo del disefio seguro, que es, en gran medida, técnico (...). Los
aspectos sociales son muy importantes; sin embargo, se requiere discrecion con
respecto del énfasis excesivo en los aspectos sociales relacionados con las fallas
de las presas, ya que la realidad es que la mayoria de las presas no fallan...”.

Otras contribuciones apoyaron la inclusion de los aspectos sociales. De hecho, algunos
grupos argumentaron que los aspectos sociales no iban lo suficientemente lejos. Por
su parte, el Centro Juridico de los Derechos Humanos afirmé que el Estandar deberia
reforzarse en este sentido:

“[Es necesario] reconocer mejor el valor de los conocimientos de la comunidad

e incorporarlos a la base de conocimientos de una operacién, y promover

la creacidn en conjunto de conocimientos entre las comunidades y los operadores.
Esto ayudara a tranquilizar a las comunidades de riesgo y les permitira
relacionarse en términos mas equitativos con los operadores en lo que respecta

a los riesgos de las instalaciones de relaves™.

El borrador de consulta publica presentaba a las “comunidades afectadas” como

el segundo tema, después de la “base de conocimientos”, pero en la versién final, las
‘comunidades afectadas” estan en primer lugar. La decision de intercambiar estos temas
llegd bastante tarde en el proceso, justo antes de que el panel presentara el borrador
final a los co-organizadores para su aprobacion en marzo de 2020. El presidente pidio

al panel que considerara la posibilidad de poner a las “comunidades afectadas” en primer
lugar, una medida que algunos miembros del grupo habian sugerido anteriormente, pero
gue no habia sido totalmente aceptada dentro del grupo. Cuando el presidente hizo

su propuesta, el panel en su conjunto estaba dispuesto a adoptar esta postura, y el tema
de las “comunidades afectadas” pasé al primer lugar, donde permanecio durante el resto
del proceso.

Aunque estamos satisfechos con la posicion y el protagonismo de las exigencias de las
comunidades afectadas, hubo otros resultados que no fueron tan gratos. Una de ellas fue
la ausencia de la palabra “participacion”.

Participacion en las decisiones

En noviembre de 2019, el panel habia finalizado su borrador de Estandar para el proceso
de consulta publica. El borrador se entregd a los co-organizadores, no para su aprobacion,
sino como cortesia, antes de la consulta publica. En el requisito 3.2° de este borrador

de cortesia, se lee lo siguiente:

“Participacion significativa con las personas afectadas por el proyecto a lo largo
del ciclo de vida de la instalacion de relaves, de manera que esto permita

su participacion en las decisiones que les afectan, incluidas las que tienen

un impacto en su nivel de exposicion al riesgo”. (Las cursivas se agregaron para
la siguiente comparacion).

4  Respuestas por correo electrénico, op. cit., Harvey McLeod, pag. 1.

Respuestas por correo electrénico, op. cit., Human Rights Law Centre, pag. 6.

6 Tenga en cuenta que esta numeracion se refiere al borrador de consulta, no al borrador final. El borrador
de consulta, de noviembre de 2019, esta disponible en el sitio web de GTR (globaltailingsreview.org).
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Este requisito era inaceptable para los directores generales del ICMM, que lo “corrigieron”,
como se describe en el capitulo 4, pocos dias antes de que el borrador se pusiera

a disposicién del sector publico. Tanto los representantes del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) como los de los Principios para la Inversion
Responsable (PRI) esperaban que el borrador del panel se sometiera a consulta publica
sin modificaciones, pero el grupo de directores generales del ICMM ejercié su poder

de veto en este momento crucial y exigié que se hicieran cambios.

El texto modificado era el siguiente:

“‘Relacionarse significativamente con las personas afectadas por el proyecto
a lo largo del ciclo de vida de la instalacion de relaves en lo relativo a los asuntos
gue les afectan”. (Las cursivas se agregaron para la comparacion).

Como se puede ver al comparar las dos versiones, la segunda es mucho mas débil que
la primera. En concreto, los directores generales eliminaron tres ideas clave del requisito:
participacion, decisiones y exposicion al riesgo. Esta claro que no aceptaron que las
personas afectadas por el proyecto deberian participar en las decisiones sobre el riesgo
gue supone una instalacion de relaves para ellas o sus familias.

El panel tenia buenas razones para incluir estas ideas. El derecho de las personas

a conocer y decidir sobre su exposicidon a los peligros industriales y sus riesgos asociados
es un principio bien establecido en la legislacion internacional y en la politica de desarrollo
general. También es una razon para exigir el acceso publico a la informacion en las
ultimas secciones del Estandar. El Estandar pretendia que las personas afectadas por

el proyecto tuvieran un papel activo a la hora de determinar si tolerarian la imposicién

de riesgos por parte de una empresa minera y, en caso afirmativo, cémo lo harian. Tal

y como estaban las cosas, muchas comunidades estaban expuestas al riesgo industrial
sin su conocimiento previo.

Para mantener el proceso en marcha, el presidente cedi6 a las demandas de los
directores generales, confiando en que la consulta publica exigiria que se restableciera
parte de la intencion y el texto originales. Sin embargo, los demas co-organizadores
aceptaron estas modificaciones, y también se informaron al grupo asesor.

El panel de expertos se mostré indignado por este incumplimiento del procedimiento,

pero el presidente aconsejo paciencia y confianza en el proceso, por lo que ni el panel

ni el grupo asesor se pronunciaron al respecto, en gran medida por respeto al presidente
y por la aceptacion implicita de que el proceso debia seguir su curso. No obstante,

el panel tuvo que defender un borrador de consulta que se habia debilitado y que contenia
inexactitudes técnicas, colocando al panel en una posicion incomoda durante el proceso
de consulta publica.

Con el tiempo, gracias a los comentarios del sector publico y del grupo asesor, al apoyo
del presidente y a las aportaciones de los otros dos co-organizadores, el panel recuperé
algo de terreno. El proceso de consulta publica, en particular, proporcioné razones solidas
para restablecer parte del texto original. Por ejemplo, en una declaracidon de un importante
sindicato que abarca a los trabajadores de las minas, entre otros, se indicaba lo siguiente:

“Las unicas personas con autoridad moral para evaluar un riesgo son las
gue se enfrentan a él. Cualquier evaluacién de riesgos realizada sin la plena
participacion de quienes se enfrentan al riesgo (trabajadores, miembros

de comunidades potencialmente afectadas, etc.) es ilegitima™.

7  Respuestas por correo electronico, op. cit., Brian Kohler de IndustriALL, pag. 2.
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Asimismo, en su respuesta publica al borrador del Estandar, el PRI expreso:

“Algunos de los que promueven los derechos de las personas afectadas por

los proyectos destacan la importancia de su compromiso y participacion en las
decisiones que les afectan. Esto esta ausente en los requisitos, y toda participacion
de la comunidad se engloba en el término técnico ‘participacion significativa’s.

El PRI es uno de los co-organizadores, y esta observacion escrita demuestra el abismo
que existia entre el ICMM y el PRI en este punto. La correccion del director general

fue un ejercicio oportunista de poder disefiado para adelantarse al debate sobre este
tema. Sin embargo, en ultima instancia sirvid para reforzar la determinacion del panel

de expertos y del presidente de resistir la propension de las empresas miembro del ICMM
a introducirse en lo que se suponia que era un proceso independiente.

Tras la consulta, el panel de expertos consiguio reintroducir la palabra “decisiones”

en el texto y la limitd a decisiones que puedan influir en la sequridad publica

y en la integridad de la instalacion de relaves. Esto no refleja del todo la intencion original
del panel de garantizar que las personas tengan cierto poder en las decisiones que les
afectan, incluido su nivel de exposicion al riesgo. Sin embargo, era lo mejor que se podia
conseguir en ese momento. El panel también agregd un texto para garantizar que este
proceso de toma de decisiones se vea respaldado por el suministro de informacion a las
personas afectadas por el proyecto®.

En la version final de este requisito, en la seccion correspondiente se lee lo siguiente:

“‘Demostrar que las personas afectadas por el proyecto logran una participacion
significativa durante todo el ciclo de vida de la instalacién de relaves (...)

en las decisiones que pudieran afectar la seguridad publica y la integridad

de la instalacion de relaves. El Operador compartira informacién para apoyar
este proceso”.

La palabra participacién no esta presente, y nunca se incluyé de nuevo en ninguno de los
requisitos relativos a las comunidades afectadas. El resultado es que las empresas
conservaron su derecho a imponer el riesgo a la poblacion local y evitaron un requisito
explicito que las obligaba a permitir la participacion de la poblacion en las decisiones
relacionadas con el proyecto.

De forma algo ironica, la industria acepté que los afectados pudieran participar

en la limpieza tras una falla catastréfica. La palabra participacion aparece brevemente
en la ultima seccidn del Estandar, en el ultimo tema: “Respuesta ante emergencias

y recuperacion a largo plazo”. En resumen, el Estandar especifica el derecho a participar
en las decisiones después de un fallo, pero no antes de este. Esto es inaceptable

y es algo que ojala se pueda cambiar en futuras iteraciones del Estandar.

Todavia no hemos hablado sobre el término “participacion significativa”, que esta presente
en todas las versiones del requisito. Este término se define en el glosario del Estandar,

de acuerdo con las definiciones utilizadas por las principales agencias y organizaciones
internacionales y multilaterales, como las Naciones Unidas (ONU), la Corporacion
Financiera Internacional (IFC) y la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo

8 Respuestas por correo electronico, op. cit., Principles for Responsible Investment, pag. 3.

9 Para debatir sobre la prerrogativa empresarial de imponer riesgos, consulte el siguiente recurso: Owen,
JR, and Kemp, D, Displaced by mine waste: the social consequences of industrial risk-taking, Extractive
Industries and Society 2019, 6(2): pags. 424—-427.

10 Requisito 1.3 en la version final del Estandar. Aqui se resume el requisito para centrarse en la parte mas
importante para este debate.
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Econdmicos (OCDE). En la definicidn, se explica que la participacion significativa implica
un proceso en el que los operadores deben cumplir con lo siguiente:

» consultar y escuchar los puntos de vista de las partes interesadas;
* integrar esas perspectivas en las decisiones empresariales;

» aplicar medidas para superar los obstaculos estructurales y practicos
a la participacion de diversos grupos de personas;

* permitir el acceso a material de informacion que las partes interesadas puedan
comprender razonablemente;

* garantizar la responsabilidad del proceso de relacionamiento y los resultados.

Cabe senalar que el tercer punto se refiere a la “participacién de diversos grupos

de personas”, una referencia general a la participacion de grupos de personas, y que

no menciona, especificamente, la participacion en las decisiones sobre la exposicion

al riesgo. En resumen, aunque el requisito especifica que las empresas deben demostrar
una participacion significativa con las personas afectadas por el proyecto, es poco
probable que se interprete que la participacion significativa requiera que las personas
afectadas por el proyecto puedan participar en las decisiones sobre los riesgos a los que
estan expuestas. Solo podemos esperar que alguna futura entidad independiente nos
demuestre que estamos equivocados al respecto.

Alo largo del proceso, y hasta las ultimas semanas de trabajo del panel de expertos,

se debatio el significado real de la participacion significativa. Algunos miembros del panel
transmitieron las dudas que les expresaron los representantes de la industria sobre

la auditabilidad del término. Ademas, muchos en el sector siguen sin sentirse comodos
con la idea de la toma de decisiones compartida, sobre todo con personas que pueden

no tener la capacidad técnica de entender informacion compleja y que no se consideraban
racionales o cientificas en su enfoque.

La contienda sobre el CLPI

Poco después de que el panel entregara su borrador a los co-organizadores

el 10 de marzo de 2020 para su ronda final de negociaciones, aparecio

el COVID-19 y retrasé este proceso. En esta seccion, explicamos cémo este retraso
se convirtié en la consecuencia del requisito del CLPI: el consentimiento libre, previo

e informado. Aunque habia otros asuntos polémicos en torno a estas negociaciones,
nos centraremos en este requisito en particular, pero antes de describir la controversia,
ofrecemos una breve explicacion del CLPI y de por qué es importante.

En primer lugar, el CLPI pretende servir de mecanismo para salvaguardar, o proteger,
los derechos de los pueblos indigenas, incluidos sus derechos a la tierra, a los
recursos y su derecho a la autodeterminacion, protegidos por numerosos instrumentos
de la legislacion internacional®. En el contexto de la mineria, significa que los
desarrolladores no pueden depender de la aprobacion del Estado antes de explotar las
tierras de los pueblos indigenas.

11 Dos instrumentos clave son el International Labour Organization Convention (ILO) 169, ilo.org/dyn/
normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C169, y la Declaration on the Rights of
Indigenous Peoples (UNDRIP),un.org/development/desa/indigenouspeoples/declaration-on-the-rights-of-
indigenous-peoples.html.
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También deben obtener el consentimiento de los propietarios tradicionales de las tierras.
Dicho consentimiento implica la capacidad de conceder o negar el consentimiento.

ElI CLPI permite a los pueblos indigenas determinar por si mismos si la mineria debe
continuar en sus tierras y, en caso afirmativo, en qué condiciones. Estas condiciones
suelen incluir procesos acordados para gestionar los impactos, compensaciones por
pérdidas o dafios, y beneficios (como regalias, oportunidades de empleo y desarrollo
empresarial), asi como otras inversiones y contribuciones de la comunidad.

Sin embargo, la historia demuestra que los derechos de los pueblos indigenas no siempre
son reconocidos o protegidos por los Estados ni respetados por las empresas mineras,

el CLPI no siempre se obtiene, y cuando se intenta obtenerlo, el proceso suele ser
inadecuado. En 2013, el relator especial de la ONU sobre los derechos de los pueblos
indigenas, James Anaya, observo lo siguiente:

“... el modelo de negocio que todavia prevalece en la mayoria de los lugares para
la extraccion de recursos naturales dentro de los territorios indigenas no es uno
gue conduzca plenamente al cumplimiento de los derechos de los pueblos
indigenas (en particular, de sus derechos culturales, de autodeterminacion

y de propiedad en relacion con las tierras y los recursos afectados)’.

En los ultimos diez afos, en particular, y bajo una gran presién publica para que
aborden este tema, las empresas mineras han comenzado a incluir el CLPI en sus
compromisos de politica empresarial. Esto ha sido controversial. Decimos “controversial”
porque, aunque los prerrequisitos para cumplir con las condiciones de “libre”, “previo”

e “informado” parecen sencillos, lo que constituye al CLPI en una situacion determinada

suele ser cuestionado, tal como veremos.

Ademas, a menudo existe la idea erronea de que los pueblos indigenas quieren utilizar

el CLPI para detener la mineria, y aunque esto puede ser asi en algunas circunstancias,
ciertamente no siempre es el caso. Muchos pueblos indigenas estan abiertos

a la operacion minera en sus tierras y territorios, pero primero quieren asegurarse de que
se protejan los aspectos que son importantes para ellos, como el patrimonio cultural y los
paisajes sagrados, y que puedan beneficiarse de la mineria. El temor de la industria a que
el “veto” se utilice para bloquear la mineria ha impulsado las objeciones de la industria

a conceptos clave como “participacidén” y “consentimiento”.

Con esta informacion breve de base, volvemos ahora al Estandar. Lo que mas nos interesa
es rastrear el proceso por el que se introdujo el CLPI en el Estandar. Como punto de partida,
comentamos la introduccion del concepto de los derechos humanos en el Estandar.

En las fases iniciales del trabajo del panel de expertos, la idea de que el respeto de los
derechos humanos pudiera incluirse en el Estandar fue descartada como “exagerada”,
incluso por algunos miembros del panel. Sin embargo, a medida que se desarrollaba
el proceso, y con las contribuciones de expertos en empresas y derechos humanos

y de los miembros del grupo asesor, todos los miembros del panel y el presidente

12 Anaya, J, Report of the Special Rapporteur on the rights of indigenous peoples, Human Rights Council
1 de julio de 2013, United Nations.
ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session24/Documents/A-HRC-24-41_en.pdf (version en
espafiol: www.ohchr.org/sites/default/files/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session24/Documents/A-
HRC-24-41_sp.pdf).
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estuvieron de acuerdo en que los derechos humanos justificaban su inclusion
en el Estandar. Asi, el respeto a los derechos humanos se incluyé como requisito
independiente en el borrador de la consulta publica de noviembre de 2019%.

En cuanto al CLPI, solo se menciona en la nota al pie de pagina relativa al requisito
de respetar los derechos humanos. En la ultima frase de la nota al pie pagina se lee
lo siguiente:

“‘Demostrar que se respetan los derechos de los pueblos indigenas puede implicar
la obtencion de su ‘consentimiento libre, previo e informado’ (CLPI), como se indica
en la Declaracion de Posicion del ICMM sobre Pueblos Indigenas y Mineria”.

La consulta publica generé muchos comentarios y observaciones de grupos indigenas

y de la sociedad civil que afirmaban la importancia de los requisitos relacionados con los
derechos humanos en el Estandar. Sin embargo, varios grupos sefalaron que el CLPI
solo aparecia en una nota al pie de pagina, y sugirieron que se elevara a un requisito’*.
Por ejemplo, en su presentacion escrita, la Iniciativa de la Confluencia del Norte indicaba
lo siguiente:

“‘Deberia haber un requisito explicito para el Consentimiento Libre, Previo
e Informado (CLPI) de los Pueblos Indigenas para que una mina pueda
siquiera desarrollarse”.

Del mismo modo, Earthworks, que contaba con un representante en el grupo asesor,
argumenté que el CLPI no deberia ser un proceso opcional y que el Estandar deberia
exigirlo explicitamente. En la contribucidn escrita de Earthworks se indicaba lo siguiente:

“La obtencién del Consentimiento Libre, Previo e Informado de los Pueblos
Indigenas para la construccion o ampliacion de instalaciones de relaves debe
pasar de ser una nota al pie de pagina a ser un requisito”®.

La Agencia Federal de Medio Ambiente de Suiza también se pronuncié sobre este tema,
y expreso lo siguiente:

“La seccion de Comunidades Afectadas es bienvenida; tal vez podria
complementarse (o introducirse) con un razonamiento que utilice
el internacionalmente reconocido ‘consentimiento libre, previo e informado’?®.

A la luz de estos comentarios, el panel comenzo a revisar el Estandar para incluir el CLPI
como un requisito independiente. Sin embargo, el ICMM se opuso firmemente al requisito
de que se obtenga el CLPI, e insistié en que la industria solo debia trabajar para

obtener dicho consentimiento. Esta fue la formulacion utilizada en su propia Declaracién
de Posicion sobre Mineria y Pueblos Indigenas, adoptada en 2013, en la cual se exigia

a sus miembros corporativos:

13 Para mas informacion, consulte el siguiente recurso: United Nations Human Rights, Guiding Principles on
Business and Human Rights, 2011. ohchr.org/documents/publications/guidingprinciplesbusinesshr_en.pdf
(versién en espariol: www.ohchr.org/sites/default/files/documents/publications/quidingprinciplesbusinesshr_sp.pdf)

14 Respuestas por correo electronico, op. cit., Northern Confluence Initiative, pag. 1.

15 Respuestas por correo electrénico, op. cit., Earthworks, pag. 8.

16 Respuestas por correo electrénico, op. cit., Swiss Federal Agency for the Environment, pag. 2.
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“... trabajar para obtener el consentimiento de las comunidades indigenas para
los nuevos proyectos (y para los cambios en los proyectos existentes) que estén
ubicados en tierras que tradicionalmente han pertenecido a los pueblos indigenas
0 que son de uso consuetudinario, y que puedan afectar de forma significativa

a los pueblos indigenas, incluso cuando sea probable que se produzcan reubica-
ciones o impactos adversos importantes en el patrimonio cultural esencial™’.

Esta declaracion solo exige a las empresas que se esfuercen por obtener

el consentimiento, no que abandonen los proyectos cuando no se obtenga

el consentimiento o cuando no se puedan acordar las condiciones para continuar con

las actividades mineras. Por lo tanto, aunque el ICMM anima a sus miembros a obtener
el CLPI en la mayor medida posible, sigue dejando en manos de cada empresa miembro
la decision de proceder en cualquier circunstancia concreta.

En 2013, la declaracién de posicion puede haber sido un gran paso para los miembros

del ICMM. Siete afios después, en 2020, el grupo de expertos habria querido ir mas

alla de la posicion del ICMM y exigir que los proyectos no sigan adelante a menos que

se haya obtenido el CLPI. Sin embargo, el ICMM estipulé que el Estandar no debe

ir mas alla de su propia posicion en este asunto, dejando en evidencia al panel que

el Consejo de Directores Generales de empresas mineras no estaba dispuesto a reabrir
las negociaciones sobre la declaracion de posicion del ICMM como parte de la formulacion
del Estandar global del sector.

Sin embargo, el Consejo de Directores Generales acordd un agregado importante al texto.
Esta ampliamente aceptado que el CLPI no es una aprobacién unica, sino un proceso
continuo. La declaracién de posicion del ICMM y la guia que la acompaia describen

el CLPI como tal. Segun esto, el ICMM acordd cambiar el texto a “se trabajara para
obtener y mantener”, cambio que, como nos enteramos mas tarde, no fue bien recibido
por todos los miembros del ICMM. No obstante, la Secretaria del ICMM lo acept6 durante
el proceso de redaccion.

El borrador en esta etapa decia lo siguiente:

“En los casos en que las instalaciones de relaves pudieran crear un impacto
significativo sobre los derechos de los pueblos indigenas o tribales, como sus
derechos sobre la tierra y los recursos y su derecho a la determinacién, se debe
trabajar para obtener y conservar su Consentimiento Libre, Previo e Informado
(CLPI)". (Se anadi6 énfasis en cursiva).

Obsérvese que el borrador exige ahora el CLPI solo cuando los impactos son
significativos, no para todos los tipos. Este es el texto de la declaracion de posicion

de la industria de 2013 (consulte mas arriba) y fue uno de los asuntos en los que insistio
el ICMM.

Esta es la version que se presento a los tres co-organizadores el 10 de marzo

de 2020 para su consideracion final. ElI 18 de mayo de 2020, se realizd una reunién para
debatir el borrador final, a través de Zoom, en la que participaron representantes de cada
una de las organizaciones co-organizadoras. El PNUMA y el PRI contaban, cada uno, con
un pequeno grupo de negociadores, y en el ICMM participaron los directores generales
de Anglo American, Antofagasta Minerals, Freeport-McMoRan, Glencore, Teck y Rio Tinto.

17 ICMM, Indigenous Peoples and Mining. icmm.com/position-statements/indigenous-peoples.

73




La palabra “significativo” en el requisito del CLPI fue uno de los ultimos puntos

de friccion. EI PNUMA insistié en su eliminacion. Queria que todos los impactos tuvieran
el CLPI, no solo los significativos, pero los directores generales del ICMM se negaron.

Se consideraron varias opciones, pero no se acordd ninguna. Finalmente, en una
segunda reunion que se llevo a cabo el 27 de mayo de 2020, se propuso un compromiso:
el ICMM aceptaria la eliminacién de la palabra “significativo” si podia hacer referencia

a la declaracion de posicion del ICMM como cumplimiento del requisito del Estandar.

Asi se acordd. Como resultado, ahora, el requisito determina lo siguiente:

“En los casos en que las instalaciones de relaves pudieran crear un impacto sobre
los derechos de los pueblos indigenas o tribales, como sus derechos sobre la tierra
y los recursos y su derecho a la determinacion, se debe trabajar'® para obtener

y conservar el Consentimiento Libre, Previo e Informado (CLPI)”. Se considerara
gue un Operador que apligue la declaracion de posicion del ICMM sobre Pueblos
Indigenas y Mineria cumple con este requisito”. (Se afiadio énfasis en cursiva).

Se trata, en efecto, de un compromiso politico de la ICMM, y no de un compromiso de fondo.
El PNUMA alcanz6 su umbral mas bajo en la primera frase (la eliminacién de “significativo”).
Sin embargo, la propia declaracién de posicion del ICMM restringe el CLPI a los impactos
significativos. La segunda frase significaba, por tanto, que los operadores solo tienen que
considerar la obtencién del CLPI para los impactos significativos. Esta claro que el ICMM

ha superado al PNUMA. El Estandar ya estaba casi terminado.

En este momento, los acontecimientos dieron un giro dramatico. Llegé la noticia de que,
el 24 de mayo de 2020, Rio Tinto habia volado unas antiguas cuevas de las comunidades
aborigenes (“cuevas”, para abreviar) en Juukan Gorge, en la region de Pilbara,

en Australia Occidental, el corazon de la industria minera del hierro de Australia, y que

los pueblos indigenas reconocidos como duefios de la tierra de forma consuetudinaria
estaban devastados. Rio Tinto exploto las cuevas para ampliar una de sus 16 minas

de hierro. La empresa llevaba tiempo planeando la ampliacién de su mina Brockman

4 y habia consultado a los pueblos indigenas reconocidos como duefios de la tierra

de forma consuetudinaria en el proceso, como exige la legislacion nacional y estatal.

En este caso, los pueblos indigenas reconocidos como duenos de la tierra de forma
consuetudinaria y de titulos nativos son el pueblo Puutu Kunti Kurrama y Pinikura (PKKP).
En Australia, los propietarios de titulos nativos solo tienen derechos limitados sobre sus
tierras. De acuerdo con la legislacion sobre titulos nativos, la actividad de exploracion

o minera desencadena un “derecho de negociacion”, que ofrece a las partes con titulos
nativos la oportunidad de negociar acuerdos con los promotores de proyectos para
acceder a sus tierras y territorios'. Estos acuerdos pueden incluir condiciones para

llevar a cabo actividades de exploracion o mineras en tierras tradicionales y proporcionar
seguridad a las empresas mineras en cuanto al acceso a la tierra. Para los pueblos
indigenas reconocidos como duefios de la tierra de forma consuetudinaria, estos acuerdos
proporcionan flujos de regalias garantizados a cambio del acceso a la tierra y permiten

su participacién en la gestion de la tierra y el patrimonio cultural. En este sentido,

se supone que el acceso a la tierra esta condicionado a la participacion activa de dichos
pueblos en la gestidn de sus tierras y su patrimonio cultural.

18 Para los lectores que se esfuerzan por dar sentido gramatical a esta cita, observen que “se debe trabajar’
implica una exigencia.

19 Observamos aqui que la legislacion sobre titulos nativos de Australia no proporciona un poder de “veto”,
sino un “derecho de negociacion” limitado. La Ley de Derechos Territoriales de los Aborigenes (Territorio
del Norte) de 1976 establece un conjunto mas sélido de derechos al contenido.
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Rio Tinto, el mayor operador de Pilbara, obtuvo en 2013 la aprobacién del estado

de Australia Occidental para destruir las cuevas. Una de las condiciones era realizar
excavaciones arqueoldgicas antes de destruirlas. Los estudios arqueoldgicos realizados
en 2014, con la participacion de los pueblos indigenas reconocidos como duefios

de la tierra de forma consuetudinaria, encontraron pruebas de ocupacién humana que

se remontan a 46.000 afios. Para ponerlo en perspectiva, es mas antiguo que Stonehenge
en Inglaterra, las Piramides de Egipto, el Coliseo en Italia y Machu Picchu en Peru. En una
de las cuevas, los arquedlogos encontraron herramientas de molienda y martillos, huesos
de marsupial afilados y un cinturén de pelo humano de 4000 afios de antigiedad con
vinculos de ADN de los pueblos PKKP.

Una vez cumplidas las condiciones de la aprobacién estatal, Rio Tinto consider6 que las
cuevas estaban listas para su destruccion. No habia ningun mecanismo de apelacion
en la legislacion que permitiera a los PKKP cambiar la decision del gobierno, a pesar
de que salieran a la luz nuevos datos sobre la asombrosa importancia de las cuevas.
En el acuerdo de uso de la tierra negociado con Rio Tinto en 2011, los PKKP habian
renunciado a su derecho a impugnar publicamente las decisiones de la empresa sobre
el patrimonio cultural?®®. El incumplimiento de este acuerdo comprometeria su flujo

de beneficios y daria pie a que Rio Tinto emprenda acciones legales contra ellos.

Todo llegd a un punto critico a mediados de mayo de 2020. Los PKKP solicitaron

el acceso al sitio con motivo de la proxima Semana de la Reconciliaciéon, una semana
reconocida a nivel nacional para celebrar la historia y la cultura indigenas en Australia

y fomentar el debate y las actividades de reconciliacién. Rio Tinto se negd a que los
pueblos indigenas reconocidos como duefios de la tierra de forma consuetudinaria
pudieran acceder al lugar porque estaba cargado de explosivos, que estaban a punto
de detonarse. Los PKKP pidieron a Rio Tinto que retirara los explosivos y preservara las
cuevas, por lo que Rio Tinto consulté a expertos en explosiones, pero concluyé en que
no era seguro retirar las cargas?. El 24 de mayo de 2020, Rio Tinto ejercié su derecho
legal y destruyo las cuevas.

El 25 de mayo, la Corporacién Aborigen PKKP emitié un comunicado, citando
al presidente del Comité de Tierras Puutu Kunti Kurrama:

“Nuestro pueblo esta profundamente afectado y entristecido por la destruccion
de estas cuevas y se lamenta por la pérdida de conexidén con nuestros
antepasados, asi como con nuestra tierra (...). Perder estas cuevas es un golpe
devastador para los pueblos indigenas reconocidos como duefios de la tierra
de forma consuetudinaria PKKP”%2,

Ante el riesgo de incumplir su acuerdo de uso de la tierra, y en un movimiento sin
precedentes, los PKKP se pronuncié en contra de Rio Tinto, expresando publicamente
su consternacion por la destruccion de las cuevas. Esto ocurrié en el momento de las
protestas masivas en Estados Unidos, tras la impactante muerte de George Floyd

en manos de la policia. La destruccion de la cueva de Juukan Gorge se convirtio

20 Estas “clausulas de limitaciéon” son una caracteristica comun en los acuerdos de Rio Tinto y de otras
empresas, y una cuestiéon clave que debe salir a la luz en una investigacion publica sobre el asunto.

21 Una investigacién publica ha revelado que Rio Tinto siguié colocando explosivos tras la peticion de
los PKKP de preservar las cuevas. abc.net.au/news/2020-10-16/rio-tinto-grilled-at-juukan-gorge-
inquiry/12775866.

22 BBC News, Rio Tinto bosses lose bonuses over Aboriginal cave destruction, 24 de agosto de 2020,
bbc.com/news/business-53885695.
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en un tema de Black Lives Matter (las Vidas Negras Importan) en Australia. El publico
se indigno y los principales inversionistas se preocuparon de que uno de los lideres

de la industria pudiera haber cometido un acto de “vandalismo atroz”?%. Se puso

de manifiesto el enorme desequilibrio de poder entre las empresas y las comunidades,
y se acuso a Rio Tinto de pasar por encima de los deseos de los pueblos indigenas
reconocidos como duenos de la tierra de forma consuetudinaria. Esta catastrofe cultural
se producia justo cuando los co-organizadores se preparaban para anunciar un nuevo
Estandar voluntario sobre la gestion de relaves, que implicaba la gran aspiracion

de un dano cero para las personas y el medioambiente.

El punto clave de la controversia en el caso de Juukan Gorge es si la empresa tenia
o no el consentimiento de los PKKP para la destruccién de las cuevas. En los dias
posteriores a la explosion, un portavoz de Puutu Kunti Kurrama expreso:

“En todo momento, la PKKPAC ha sido directa y explicita en el significado
arqueologico y etnografico de estas cuevas y en la importancia de que
se preserven”,

No habia duda de la importancia de las cuevas. Se han realizado los estudios

y se ha establecido la antigledad de las cuevas. Rio Tinto afirma haber obtenido el CLPI
para la explotacion minera en la zona afos antes: inicialmente, a través de un Acuerdo
Inicial Vinculante en 2003 y, posteriormente, mediante el acuerdo de uso de la tierra

de 2011%. Sin embargo, la informacioén sobre la importancia de las cuevas salié

a la luz después de estos acuerdos, y las circunstancias cambiaron. Esto significa que

el consentimiento ya no estaba operativo en lo que respecta a los pueblos indigenas
reconocidos como duefos de la tierra de forma consuetudinaria. Rio Tinto no era
consciente de estos cambios o prefiridé pasarlos por alto. Desde este punto de vista, Rio
Tinto no habia mantenido el consentimiento de los PKKP para sus actividades mineras?®.

A medida que se iban conociendo los detalles de lo sucedido en Pilbara, el proceso

de Revisién Global de Relaves (GTR) estuvo a punto de desmoronarse. El PNUMA
escribio a los demas co-organizadores e indicd que se retiraba del proceso. Buscaba
distanciarse de la industria esta vez. Como el panel de expertos no participo en estos
intercambios, no sabemos lo cerca que estuvo el proceso de desmoronarse. La retirada
del PNUMA y la desintegracion del proceso habrian sido devastadoras para todos los
implicados, y para todos los que tenian la esperanza de lograr un cambio en las practicas
de la industria en materia de gestion de instalaciones de relaves.

23 Langton, M, Necesitamos una investigacion exhaustiva sobre la destruccion de las cuevas de Juukan
Gorge. Una mera disculpa no servira, The Guardian, 28 de julio de 2020:
thequardian.com/commentisfree/2020/jul/28/we-need-a-thorough-investigation-into-the-destruction-of-the-
juukan-gorge-caves-a-mere-apology-will-not-cut-it.

24  Myles, C, Rio Tinto knew of 46,000-year-old Pilbara site’s significance ‘as recently as March’, traditional
owners say, WAtoday, 31 de mayo de 2020. watoday.com.au/national/western-australia/rio-tinto-knew-of-46-
000-year-old-pilbara-site-s-significance-as-recently-as-march-traditional-owners-say-20200530-p54xyt.html.

25 Consulte la presentacién escrita de Rio Tinto a la investigacion del Comité Permanente Conjunto sobre
la destruccion de cuevas de 46.000 afios de antigiedad en Juukan Gorge, en la region de Pilbara,
en Australia Occidental:
aph.gov.au/Parliamentary_Business/Committees/Joint/Northern_Australia/CavesatJuukanGorge/
Submission. Contribucién escrita n. 25.

26 La presentacion escrita de las observaciones y los testimonios aportados a una investigacion publica
revelaron posteriormente que las acciones de Rio Tinto violaban los principios clave del CLPI.
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Finalmente, a través de una serie de discusiones urgentes y confidenciales entre las
partes, el PNUMA accedio a reincorporarse a las negociaciones, con la condicion

de que el ICMM aceptara su propuesta sobre el requisito del CLPI, sin mas discusion.
Se eliminé la palabra “significativo” y la referencia a la declaracién de posicion del ICMM.
En el Estandar definitivo, el requisito es el siguiente:

“En los casos en que las instalaciones de relaves pudieran crear un impacto sobre
los derechos de los pueblos indigenas o tribales, como sus derechos sobre la tierra
y los recursos y su derecho a la determinacion, se debe trabajar para obtener

y conservar el Consentimiento Libre, Previo e Informado (CLPI), en un modo que
demuestre su conformidad con los marcos de mejores practicas reconocidas y con
guias internacionales”.

Como puede verse en el texto anterior, el PNUMA también habia insistido en otro
cambio, la sustitucion de la referencia a la declaracion de posicién del ICMM por la frase
“en un modo que demuestre su conformidad con los marcos de mejores practicas
reconocidas y con guias internacionales”. En términos practicos, puede parecer que

el ICMM aqui no perdié nada, pues una empresa minera podria argumentar faciimente
que la declaracion de posicion del ICMM sobre Mineria y Pueblos Indigenas equivale
a la guia internacional especificada en esta formulacion, permitiendo que una empresa
pueda restringir el CLPI solo a los impactos significativos. Sin embargo, el cambio
también deja la puerta abierta a la aplicacién de una orientacién mas fuerte, en caso
de que una entidad independiente considere que la declaracion de posicién del ICMM
no va lo suficientemente lejos. El impacto de este cambio solo se vera a medida que

el proceso de implementacién se desarrolle en el tiempo.

En esta ocasion, por lo tanto, los directores generales del ICMM no alcanzaron del todo

lo que buscaban; sin embargo, se necesité una catastrofe para que se echen atras. Aun
asi, el texto final del requisito mantiene gran parte de las preferencias del texto original

del ICMM, como “se trabajara para obtener”. Ademas, en ausencia de una entidad
independiente (consulte el Capitulo 11), el texto es lo suficientemente vago como para que
el ICMM pueda afirmar que el cumplimiento de su propia declaracién de posicion satisface
el requisito.

Comentarios finales

En resumen, las empresas miembro del ICMM se opusieron a la inclusion de los
aspectos sociales a lo largo de todo el proceso, argumentando que la gestion de las
instalaciones de relaves era un ambito técnico y que un Estandar global no deberia estar
saturado de consideraciones no técnicas. Los directores generales del ICMM revocaron
explicitamente los requisitos para que los operadores escuchen a los pueblos afectados
por los proyectos. Han intentado con gran determinacion eliminar la posibilidad de que
otras partes compartan cualquier poder real en el proceso de gestidn de las instalaciones
de relaves.

Parte de la razén de esta intransigencia era que los directores generales del ICMM vy sus
asesores técnicos desconocian en gran medida los detalles de varios instrumentos
internacionales que sus empresas habian suscrito, y las repercusiones que estos
instrumentos tenian para el trato con las comunidades afectadas en cuestiones
relacionadas con los proyectos. Las empresas miembro del ICMM emplean a especialistas
en desempefo social y medioambiental que habrian podido capacitar a los directores
generales y a sus asesores técnicos en asuntos como la participacion, los derechos
humanos y el consentimiento. Sin embargo, los directores generales no lograron
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incorporar a estos especialistas al proceso de GTR de manera formal. El panel

de expertos procuro la participacion formal de estos especialistas, al igual que se habia
hecho con los especialistas en relaves de la industria. Esto nunca llegd a producirse. Era
casi como si a los especialistas sociales y medioambientales de la empresa se les hubiera
prohibido participar formalmente. El resultado fue que el panel tuvo que emprender

la tarea de educar a parte de las empresas miembro del ICMM sobre sus propios
compromisos en relacion con el desempefio social, o que prolongd innecesariamente los
debates sobre estos asuntos.

La marginacion de los expertos en desempefio social es un fenémeno mas amplio
sobre el que uno de nosotros (Kemp) ha escrito durante mas de una década. Se trata
de un factor clave que permitié a Rio Tinto destruir a sabiendas las cuevas de Juukan
Gorge sin que su alta direccién fuera consciente de lo que estaba ocurriendo.

Si se hubiera escuchado a los pueblos indigenas reconocidos como duefios de la tierra
de forma consuetudinaria, y los especialistas en desemperio social de la industria
hubieran tenido la influencia o la autoridad para intervenir, es posible que esto nunca
hubiera ocurrido. Retomaremos esta pregunta en el Capitulo 8.

Todo el proceso nos reveld lo alejados que estan algunos de los lideres de la industria
del entorno politico actual y de los marcos de participacidon, derechos humanos

y consentimiento, que evolucionan rapidamente. Esta falta de apertura, adaptabilidad

y voluntad de escuchar, y de compartir el poder, va al corazén de la politica integrada

al proceso de GTR. También se trata de un sintoma de los acuerdos que sustentan

el funcionamiento de la industria.
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Capitulo 8: Sistema de rendicion de
cuentas y gobernanza

El Estandar debe especificar claramente que la responsabilidad de la seguridad de las
presas de relaves recae en el directorio de la empresa. Este comentario se hizo con
frecuencia durante la consulta publica sobre el Estandar?.

Sin embargo, el Estandar final no menciona la responsabilidad del directorio, hecho por
el cual se lo ha criticado en repetidas ocasiones. En este capitulo:

se explica por qué el Estandar no exige la responsabilidad del directorio;

* se describe el modo en que un directorio puede estructurar la responsabilidad
de la seguridad en los procesos de una empresa minera;

* se muestra como puede ampliarse para abarcar el desempefio social
y medioambiental,

» se considera en qué medida el Estandar esta a la altura de este ideal y se explica
por qué no es suficiente.

La falla de las instalaciones de relaves es uno de los diferentes tipos de accidentes
graves que pueden sufrir las empresas mineras. Otros son los derrumbes de paredes
altas en minas a cielo abierto, las explosiones en minas de carbon subterraneas y las
explosiones en plantas de procesamiento de minerales. La responsabilidad debe

cubrir todas estas posibilidades. Por esta razon, la discusion aqui se generaliza a los
accidentes graves, no solo a las fallas de las instalaciones de relaves. En algunos puntos,
generalizamos aun mas, hasta la sostenibilidad.

Rendicidon de cuentas por parte del directorio

Todo debate sobre la rendicion de cuentas debe empezar con una aclaracion sobre lo que
significa este concepto. Hacer responsable a una persona o entidad significa exigirle que
rinda cuentas, es decir, que dé explicaciones. Esta idea también implica la posibilidad

de imponer consecuencias, en caso de que la explicacidn no sea satisfactoria®. Para
hablar de rendicién de cuentas, debemos ser capaces de responder a las siguientes

tres preguntas:

* ¢Responsabilidad frente a quién?
* ¢Responsabilidad por qué?

« ¢Cbomorinde cuentas la persona o entidad responsable?

N. de T.: La palabra en inglés Accountability ha sido traducida como “rendicién de cuentas” o como
“responsabilidad” segun el contexto en la que se encuentra.

1 Respuestas por correo electrénico, op. cit., Earthworks, pags. 5, 56, 79, 85.
2  Keay, AR and Loughrey, J, The framework for board accountability in corporate governance, Legal Studies
2015, 35 (2) pags. 252 a 279.
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En relacion con los directorios, existen dos tipos principales de rendicion de cuentas:

la rendicion de cuentas legal y la rendicion de cuentas ante los accionistas®. En primer
lugar, en muchas jurisdicciones, los directorios son responsables frente a los tribunales
por el cumplimiento de diversas regulaciones, pero rara vez deben rendir cuentas,

lo que significa que rara vez esta sea una forma efectiva de asumir responsabilidad.

En segundo lugar, los directorios son responsables frente a los accionistas por, entre
otras cosas, generar retornos aceptables para los accionistas; y deben rendir cuentas,
a veces, en las reuniones con los accionistas. Si los directorios solo tienen que rendir
cuentas frente a sus accionistas después de un accidente grave que afecte los retornos
de estos, sera una forma relativamente ineficaz de asumir responsabilidad, ya que esos
accidentes son poco frecuentes en cualquier empresa. Por otra parte, si los accionistas
piden que sus directorios rindan cuentas sobre la gestién de los principales riesgos

de accidentes graves de forma mas regular, esta puede ser una forma eficaz de asumir
la responsabilidad. Los accionistas buscan cada vez mas formas de hacer que los
directorios asuman la responsabilidad de la gestion continua de los riesgos de accidentes
graves, especialmente en relacion con las instalaciones de relaves, en el caso

de la industria minera.

Un tercer tipo de rendicién de cuentas que a veces se menciona en este contexto

es la responsabilidad ante el sector publico: la responsabilidad publica. Sin embargo,
esta forma de asumir responsabilidad no suele ser eficaz, ya que existen pocos
mecanismos para que el sector publico pueda pedir que los directorios rindan
cuentas. La excepcion es cuando las acciones o inacciones de un directorio han
creado tal indignacién publica que los accionistas o los gobiernos se ven motivados
a tomar medidas.

Una forma en que los directorios pueden responder a la posibilidad de que se les pida
rendir cuentas es designar, al menos, a un miembro del directorio que tenga experiencia
en los riesgos de accidentes graves pertinentes. En la industria petroquimica, las partes
interesadas del Reino Unido (UK) han suscrito un conjunto de “principios de seguridad
de los procesos”.

(“Seguridad de los procesos” es el término utilizado en esta industria para referirse a los
riesgos de accidentes graves, como el riesgo de explosiones de gas). Uno de estos
principios indica lo siguiente:

“Al menos uno de los miembros del directorio deberia estar plenamente
familiarizado con la gestion de la seguridad de los procesos para asesorar a dicho
directorio sobre el estado de la gestion de los riesgos de seguridad de los procesos
dentro de la organizacion, y sobre las repercusiones de las decisiones del
directorio en materia de seguridad de los procesos™.

Este principio podria aplicarse facilmente a las empresas mineras. Un directorio
que incluya a uno o mas expertos en riesgos de accidentes graves en el sector
minero esta en una buena posicion para llegar al fondo de la organizacién y hacer

3  Hay otros. Consulte Hopkins, A, Addressing the organisational weaknesses that contribute to disaster,
GTR Compendium, Chapter X, pag. 183. globaltailingsreview.org/wp-content/uploads/2020/09/Ch-X-
Addressing-the-Organisational-\Weaknesses-that-Contribute-to-Disaster. pdf.

4 UK Health and Safety Executive (n.d.) PSLG Principles of Process Safety Leadership, UK HSE, (n.d.)
www.hse.gov.uk/comah/buncefield/pslgprinciples.pdf;

Consulte también www.hse.gov.uk/comah/quidance/major-hazard-leadership-intervention-tool.pdf.

80




preguntas inteligentes e inquisitivas sobre como se estan gestionando los riesgos.

Las investigaciones sobre accidentes graves suelen revelar que los trabajadores

eran conscientes de que los riesgos no se gestionaban adecuadamente, pero que

esta informacién no se transmitia a la jerarquia organizacional. Es importante que los
directorios sean sensibles a esta posibilidad y que tengan cierta capacidad independiente
para buscar “malas noticias” de este tipo. Un directorio de este tipo esta mas capacitado
para rendir cuentas de cdmo la empresa esta gestionando los riesgos de accidentes
graves si se le pide que lo haga.

Algunas empresas han creado subcomités de sus directorios para centrarse mas

en el medioambiente, la salud y la seguridad, el bienestar de las comunidades afectadas
por la mineria, y otras obligaciones sociales. Estos comités se denominan de diversas
maneras: comités de sostenibilidad o comités de responsabilidad corporativa. Debemos
advertir que estos subcomités solo funcionan eficazmente si los miembros de los
directorios con especial responsabilidad de mantenerlos informados estan dispuestos

a prescindir de los ejecutivos sénior y a bajar al interior de la organizacién para averiguar
por si mismos lo que esta ocurriendo. Si el directorio de Rio Tinto hubiera hecho mas
preguntas sobre la forma en que su empresa gestionaba sus relaciones con los pueblos
indigenas en Australia Occidental, la empresa podria no haber seguido adelante con

su desastroso plan de destruir las cuevas de Juukan Gorge.

Existe la opinion generalizada de que cuanto mas graves sean las posibles consecuencias
de una decision de riesgo, mas alto debe ser el nivel en la empresa en el que se tome
dicha decisién. Cuando las consecuencias potenciales son catastroficas y amenazan

la supervivencia de la empresa en su forma actual, debe ser el directorio el que tome

la decision final. Por supuesto, los directorios recibiran asesoria por parte de los
especialistas de la empresa. Pero es posible que los directorios tengan una visidbn mas
amplia que la de estos expertos. En particular, es posible que le den mayor importancia

al dafio en su reputacion que a una falla catastrofica podria causar, aunque la probabilidad
de que se produzca sea extremadamente remota. Uno o varios miembros del directorio
con conocimientos especializados sobre los principales riesgos de accidente grave a los
que se enfrenta la empresa pueden ayudar mucho en este proceso. Como expreso

un inversionista durante el proceso de consulta del Estandar:

“Queremos saber que la supervision y la toma de decisiones para estos riesgos
materiales de alta consecuencia residen en el nivel mas alto de la empresa,

donde nuestros candidatos al directorio pueden tener influencia, o al menos ser
conscientes de la situacion, y donde las decisiones son menos susceptibles a las
influencias corporativas internas a las que pueden estar expuestos los ejecutivos™.

La idea de que los directorios puedan participar en la toma de decisiones se opone,

a veces, por el hecho de que esto distorsiona indebidamente la linea entre los directorios
y los directores ejecutivos. El papel de un directorio, segun este argumento, deberia ser

el de asegurarse de que existan sistemas para gestionar el riesgo y de que estos sistemas
estén debidamente auditados, pero no el de indagar demasiado en cdmo se estan
gestionando estos riesgos, ni el de implicarse en decisiones concretas, porque esto
infringe el papel de la alta direccion. Sin embargo, esta es una vision demasiado rigida.
Cuando los riesgos pueden tener consecuencias importantes (es decir, pueden afectar

5 Respuestas por correo electrénico, op. cit., Principles for Responsible Investment, pag. 12.
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significativamente al valor de las acciones), la responsabilidad de decidir si se acepta

el riesgo —o sobre qué base se acepta— depende, en ultima instancia, del directorio.
Este principio se entiende bien en el caso de las decisiones puramente financieras,

como las fusiones y adquisiciones. También debe ser asi en relacion con los riesgos

de accidentes graves, que pueden afectar sustancialmente a la empresa. No hay ni puede
haber una linea rigida entre el directorio y el ejecutivo en esta materia.

Todo esto nos lleva a algunas conclusiones importantes. Estamos de acuerdo con las
propuestas presentadas durante la consulta publica de que los directorios deben rendir
cuentas del riesgo de accidentes graves y de la sostenibilidad en general®, pero esto solo
ocurrira si hay personas o entidades capaces de exigirles responsabilidad. Lo mas facil
es que lo hagan los accionistas o los tribunales. El Estandar es una lista de requisitos

que deben cumplir las empresas mineras que deseen obtener la certificacidon de sus
instalaciones de relaves (mas informacion sobre la certificacion en el Capitulo 11).

No se pueden imponer requisitos a los gobiernos o a los accionistas para que los directorios
rindan cuentas. Por este motivo, el Estandar no se pronuncia sobre la rendicion de cuentas
de los directorios.

Por otro lado, los miembros del panel de expertos recomiendan exigir responsabilidad
a los directorios en un volumen que acompafa al Estandar, el Compendio de la GTR.
En particular, uno de nosotros (Hopkins) instd que “los accionistas deben exigir a los
directorios que rindan cuentas de la gestidn continua de los riesgos de accidentes
graves”’. Otro miembro del panel defendié en el compendio que los gobiernos deberian
imponer la responsabilidad legal a los directores de las empresasé.

La necesidad de establecer mecanismos de responsabilidad especializados para
contrarrestar las presiones de la produccion

Si un directorio pretende evitar accidentes graves, una forma obvia de hacerlo

es responsabilizar al director general de la gestion de estos riesgos. Pero esto

no es suficiente. Los directores generales también son responsables ante los directorios
del desempefio comercial, que suele ser la principal preocupacion. Esta preocupacion

se transmite a través de la empresa, con el resultado de que, en todos los niveles,

es probable que las consideraciones comerciales tengan prioridad sobre la gestion eficaz
del riesgo de accidentes graves, a menos que existan fuertes mecanismos de contrapeso.
En la siguiente seccion de este capitulo esbozamos algunos mecanismos de contrapeso
propuestos. Pero antes de hacerlo, describimos dos fuentes particulares de las
abrumadoras presiones de produccion que operan en las empresas mineras y mostramos
cdmo estas presiones pueden contribuir a los accidentes graves. La primera fuente

de presion son las previsiones de produccion que las empresas facilitan a las bolsas

de valores. La segunda son los bonos de produccion que se pagan a los altos ejecutivos y,
en particular, a los altos ejecutivos. Este debate se aleja, en cierta medida, de la cuestion
de la responsabilidad, pero pretende mostrar lo poderosas que son estas presiones

de produccion vy, por tanto, lo importante que es contar con mecanismos de rendicion

de cuentas que puedan contrarrestarlas eficazmente. El recuadro 8.1 es un estudio

de caso en el que una prevision de produccidn u “orientacion del mercado” proporcionada
a la bolsa de valores condujo, finalmente, a un accidente grave.

6  Consulte la nota al pie de pagina 1.
7  Hopkins, A, op. cit., pag. vi.
8  Squillace, M, “The Role of the State”, The GTR Compendium, Chapter XII, pag. 168.
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Recuadro 8.1: Como la orientacion del mercado de acciones condujo
a un accidente grave

Una mina metalifera (de roca dura) sufrié un importante desprendimiento de rocas
subterraneas. No hubo muertos ni heridos, pero la explotacién minera se interrumpid durante
meses, lo que resulto muy costoso para la empresa. En consecuencia, la empresa cred

un equipo de investigacion de incidentes de alto nivel para entender qué habia salido mal.

El equipo identificé la “orientacién del mercado” como uno de los temas criticos. Para
entender cdmo funciono esto, se necesitan algunos antecedentes adicionales. Las
empresas mineras emiten habitualmente informes a las bolsas de valores con las “mejores
estimaciones” de produccion para algun periodo préximo, por ejemplo, el resto del afio
financiero. Las estimaciones no pretenden ser predicciones firmes. Como afirma una

bolsa de valores, “es la evaluacion mas realista de las cantidades recuperables, si solo

se comunicara un resultado. Cuando se utilicen métodos probabilisticos, debe haber una
probabilidad del 50 % [P50] de que las cantidades realmente recuperadas sean iguales

0 superiores a la mejor estimacion”. Esto significa, por supuesto, que habra una probabilidad
del 50 % de que la cantidad realmente recuperada sea menor que la mejor estimacion.

Sin embargo, las mejores estimaciones estan distorsionadas en al menos dos aspectos.

En primer lugar, las empresas tienden a sobrestimar su produccion, un clasico sesgo

de optimismo. En segundo lugar, una vez que la mejor estimacién se anuncia en la bolsa

de valores, se convierte, para todos los implicados, en un objetivo que debe alcanzarse.

El incumplimiento del objetivo se considera una falla de la orientacion del mercado, y esto
podria tener un efecto perjudicial en los precios de las acciones. Como ya se ha explicado, ese
no es el verdadero significado ni la intencion de la orientacion del mercado, pero es la forma
en que se interpretan en la practica. Esto es fundamental para entender el modo en que

la orientacion del mercado se convierte en una fuente de presion sobre la produccion.

En este caso, a medida que avanzaba la explotacion, las condiciones eran cada vez mas
complicadas y resultaba cada vez mas dificil mantener el ritmo de produccion especificado
en la orientacion del mercado del afo anterior. En el informe se sefala lo siguiente:

“En las entrevistas de la investigacion, se observé que las personas clave del sitio
sienten la presién de cumplir la orientacion del mercado (...). Hay indicios claros de que
la operacion esta bajo presion para tratar de cumplir la orientacion del mercado”.

Fue en respuesta a estas presiones que los planificadores de la mina eligieron una
secuencia de extraccion particular, que finalmente condujo a la falla.

Consideremos ahora la situacién de los expertos en geotecnia de la mina. Su trabajo
consistia en mantener la seguridad de la mina. Es mas, como alguien expreso, su trabajo
era mantener a los directivos fuera de la carcel. El jefe geotécnico se habia sentido
incobmodo con el plan de explotacion minera que se estaba siguiendo. “Si por mi fuera
—indico en la investigacion—, habria cambiado la secuencia de extraccion”. Tuvo

la “corazonada”, expreso, de que la secuencia propuesta no era sélida. Su preocupacion
se basaba en la experiencia geotécnica, pero no en datos concretos; los juicios
profesionales sobre el riesgo rara vez lo son. Esto significaba que era facil de anular.

En la investigacioén, se le preguntd a su jefe por qué no habia prestado mas atencion a las
preocupaciones del geotécnico, quien respondio que “no podia hablar con la empresa
basandose en una corazonada”.
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Sin embargo, esta claro que la preocupacion del jefe de geotecnia habria sido

mas dificil de ignorar si hubiera estado mas arriba en la estructura organizacional;

en particular, si hubiera tenido un rango superior o, incluso, si hubiera estado a la altura
de los planificadores.

De hecho, con una estructura organizacional adecuada, habria estado en condiciones
de vetar la secuencia minera propuesta. En el informe se concluye lo siguiente:

“Es necesario reforzar la influencia de la funcién geotécnica: el equipo de investigacion
identifico a través de numerosas entrevistas que la voz del equipo geotécnico

no es lo suficientemente fuerte y que sus preocupaciones se diluyen bajo las presiones

y prioridades de la produccion”. (Las negritas son del original).

Sacamos dos conclusiones de este caso. En primer lugar, la orientacion del mercado
puede producir presiones de produccioén fuertes que, en ultima instancia, pueden conducir
a un accidente grave. En segundo lugar, los encargados de velar por la integridad técnica
de las explotaciones mineras deben tener un verdadero poder organizacional, si quieren
tener alguna posibilidad de resistir estas presiones.

Las investigaciones sobre las fallas de las presas de relaves rara vez investigan

si la orientacion del mercado fue un factor contribuyente. Sin embargo, siempre

gue existan tales orientaciones u objetivos, es una hipétesis razonable suponer que
contribuyen a dar prioridad a la produccién sobre la seguridad, lo que ha caracterizado las
recientes fallas de las presas de relaves. Llama la atencion que tanto Vale como Imperial
Metals (propietaria de la mina Mount Polley, que sufrio la falla de una presa de relaves

en 2014) estuvieran dando orientaciones del mercado a las bolsas en las que cotizan.

Los bonos son el segundo mecanismo sefalado como generador de presiones
de produccion que puede provocar accidentes. En el Recuadro 8.2, describimos este
mecanismo con mas detalle.

Recuadro 8.2: Como los bonos crean presiones de produccion y contribuyen alos
accidentes graves®

En el mundo empresarial, los bonos o los pagos de incentivos son un mecanismo
omnipresente de rendicién de cuentas, mediante el cual los directorios se aseguran

de que sus ejecutivos sénior actuen de acuerdo con los intereses de los accionistas,
entendidos, generalmente, como la maximizacién de los retornos de los accionistas. Estos
incentivos se extienden a los directivos y agentes relativamente menores. Numerosas
pruebas en el sector bancario demuestran que esos bonos son muy eficaces para
maximizar los retornos de los accionistas a corto plazo; sin embargo, también han llevado

a un aumento excesivo de riesgos que puede acabar en una crisis financiera y de reputacion
para todos los implicados. La crisis financiera mundial de 2008 es, quizas, la mas conocida
de estas crisis, pero hay muchas otras.

9 Este recuadro se basa en Hopkins, Ay Maslen, S, (2015), Risky Rewards: How Company Bonuses Affect
Safety. Burlington 2015, VT: Ashgate Publishing Company.
ebookcentral-proquest-com.ezproxy.library.uq.edu.au/lib/ugl/detail.action?doclD=1897140.
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En la industria minera, los pagos anuales de incentivos a los directores de minas y a los
empleados se centran, en gran medida, en la produccion (toneladas producidas). Hay
objetivos —incluso objetivos mas ambiciosos— que, si se alcanzan, dan lugar a pagos mas
elevados. También puede haber bonos adicionales para los directivos que consigan poner
en marcha nuevas operaciones antes de lo previsto. De este modo, los bonos contribuyen
fuertemente en las presiones de la produccion.

Sin embargo, normalmente una parte del bono anual que se paga a los ejecutivos sénior
depende del desempefo en materia de seguridad, medido principalmente por el indice
de lesiones del personal. Esto supone un incentivo para mejorar la seguridad.
Desgraciadamente, también supone un incentivo para suprimir la subordinacion y reclasificar
las lesiones para minimizar su importancia. Estas consecuencias imprevistas son bien
conocidas, pero no las tenemos en cuenta para los fines actuales. El componente

de seguridad de los bonos suele representar una proporcién mucho menor del bono total
que la produccion, pero es razonable concluir que tiene algun efecto beneficioso sobre
la seguridad.

Sin embargo, vincular los bonos a los indices de lesiones es irrelevante cuando se trata
de la gestion del riesgo de accidentes graves. Los accidentes graves son poco frecuentes
en la historia de cualquier mina e, incluso, pueden ser poco frecuentes en la historia

de una empresa minera grande. Por lo tanto, no contribuyen a la tasa anual de lesiones.
Entonces, incentivar la reduccién de los indices de lesiones no contribuye a incentivar una
mejor gestion de los riesgos de accidentes graves. De hecho, desde un punto de vista
cinico, la mayoria de los directivos pueden permitirse prestar poca atencion a los riesgos
de accidentes graves, ya que es muy poco probable que sufran un accidente grave bajo
su supervision en la instalacion o las instalaciones bajo su control. Ademas, el hecho

de que una instalacion o empresa pueda pasar muchos anos sin sufrir un accidente grave
significa que los defectos en la gestion del riesgo de accidentes graves permanecen
ocultos hasta que, finalmente, se produce un accidente; en ese momento, esos defectos
se hacen dolorosamente evidentes. La explosion de la mina de carbdn subterranea

de Moura, Queensland, en 1994, es un caso muy ilustrativo de como el pago de incentivos
por la produccidn y por la reduccién de los indices de lesiones conduce a la desatencion
sistematica de los principales riesgos de accidentes graves?®.

Ademas de estos bonos anuales, los mas ejecutivos sénior de las grandes empresas,

y de las mineras en particular, reciben los llamados bonos “a largo plazo”. Se asignan
cada ano de forma provisional y en funcion de diversos factores, entre los que se pueden
incluir los indices de lesiones. El pago de dichos bonos se realiza unos afios mas tarde,
normalmente tres anos después; pero el hecho de que se paguen (se consoliden) depende
totalmente del desempefo del mercado de acciones en el periodo intermedio. Esto ejerce
una presiéon constante sobre los altos ejecutivos para que se centren en los retornos

de los accionistas por encima de todo. Ademas, existe un mecanismo particular que
agudiza esta presién. El pago del bono depende del desempeio bursatil de la empresa

en relacion con un grupo seleccionado de empresas competidoras. En el caso de Vale,
para tomar un ejemplo, su grupo de comparacion esta formado por Anglo-American, BHP,
Freeport, Glencoe, Rio Tinto, Alcoa y South 32, Si la empresa cae en el cuartil mas bajo
de este grupo, el bono a largo plazo queda anulado. En el caso de los cuartiles superiores,

10 Hopkins, A, Managing Major Mazards: The Lessons of the Moura Mine Disaster, Allen and Unwin, Sydney, 1999.
11 www.vale.com/esg/en/Pages/Compensation.aspx.
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la cantidad que se paga depende del lugar exacto que ocupa la empresa en la clasificacion con
respecto a los retornos totales de los accionistas. En pocas palabras, esto supone una presion
continua sobre los ejecutivos de alto rango para que sigan el ritmo o se adelanten al resto.

Las instalaciones de relaves son costosas de construir y de operar con seguridad. Una

de las formas en que las empresas mineras pueden aumentar los retornos totales de los
accionistas vy, por tanto, el valor del bono a largo plazo es minimizando el gasto en estas
instalaciones. El resultado es que los sistemas de bonos a largo plazo son potencialmente
perjudiciales para la seguridad de las instalaciones de relaves. Algunas empresas preven
la “devolucion” de estos bonos a largo plazo, en el extrafio caso de que se produzca

un accidente grave que cause un dafo real a la empresa. Sin embargo, precisamente
porque se trata de un acontecimiento poco frecuente, esa posibilidad no sirve para
contrarestar la continua presion de pasar por alto los riesgos de accidentes graves que
ejerce un sistema de bonos a largo plazo.

Un ejecutivo responsable

La discusion anterior ha demostrado el poder del imperativo de la produccion

y la necesidad de mecanismos de contrapeso igualmente fuertes para garantizar que los
riesgos de accidentes graves se gestionen de forma adecuada. A veces, las empresas
mineras designan a un ejecutivo sénior, llamado ejecutivo responsable, para desempefar
esta funcion. El uso de este término no se limita a la industria minera, y su significado
varia segun el contexto. Algunas de las cuestiones que dependen de ese contexto son
quién puede nombrarse ejecutivo responsable, ante quién debe rendir cuentas, por qué
debe rendir cuentas y por medio de qué mecanismo puede rendir cuentas. A continuacion,
definimos los principios basicos del rol ideal de un ejecutivo responsable en la industria
minera. También discutiremos hasta qué punto los requisitos del Estandar estan a la altura
de este ideal.

Como ya se ha dicho, existe una tension inevitable entre la produccion, por un lado,

y la seguridad, o el control de riesgos, por otro. Es importante que esta tension se manifieste
en el mas alto nivel de la empresa, con estos dos objetivos defendidos en distinto grado por
diferentes personas. En situaciones en las que los directores de operaciones y los lideres
de las unidades de negocio pueden tender a dar mas importancia a la produccién o a los
beneficios, un ejecutivo responsable debe ser capaz de argumentar inequivocamente

a favor de la seguridad. Cuando haya diferencias de opinidn significativas, sera el director
general quien tome la decision, pero con el beneficio de escuchar los argumentos de ambas
partes. Para que este acuerdo sea efectivo, el ejecutivo responsable debe tener el mismo
estatus que el resto de las partes presentes en el debate; esto significa que, si dependen
directamente del director general, también debe hacerlo el ejecutivo responsable. Sin

un ejecutivo responsable que actue de este modo, la tensidn entre produccion y seguridad
queda enterrada y se resuelve en los niveles inferiores de la organizacién, con demasiada
frecuencia a favor de la produccion.

Ademas, teniendo en cuenta las observaciones anteriores sobre los directorios, los
directores deben ser capaces de ver las tensiones en la organizacion y asegurarse de que
la direccion esta gestionando adecuadamente las compensaciones entre estos objetivos,
que en cierto modo compiten entre si'2. Esto requiere una linea de comunicacion

directa entre el ejecutivo responsable y el directorio. El ejecutivo responsable debe

12 ICOLD (2017). Dam Safety Management: Operational Phase of the Dam Life Cycle, Bulletin #154.

Paris: International Commission on Large Dams.
www.ussdams.org/wpcontent/uploads/2016/04/B154.pdf, pags. 55, 77.

86




poder plantear estas situaciones en el momento oportuno, sin limitarse a los informes
trimestrales o anuales programados y sin estar sujeto a ninguna restriccion o supervision
por parte del director general. Por lo tanto, este ejecutivo tiene una doble via jerarquica,
tanto del director general como del directorio. Para maximizar la autonomia del cargo,

el nombramiento debe realizarse o confirmarse por parte del directorio®®. Por lo tanto,

en el analisis final, el ejecutivo responsable rinde cuentas ante el directorio.

De este debate se desprende que el directivo responsable no puede ser cualquiera

que tenga obligacién de rendir cuentas u objetivos de produccién. Esto no deberia ser

un obstaculo para identificar a una persona adecuada, ya que las empresas suelen tener
un director de sostenibilidad, o un jefe del area de riesgos, o un director ejecutivo de salud
y seguridad o de seguridad y riesgo de accidentes graves. Mientras estas personas
informen al director general, y sean responsables en ultima instancia ante el directorio,
pueden desempefar el papel del ejecutivo responsable descrito anteriormente.

Por ultimo, esta la pregunta sobre qué debe rendir cuentas el ejecutivo responsable.

En principio, su funcidn es garantizar que se preste la debida atencién a la gestion

de riesgos y al cumplimiento de la normativa en toda la empresa. Dada la amplitud de esta
funcidn, sera necesario que exista una estructura de cargos subordinados al ejecutivo
responsable en los que se deleguen la obligacion de rendir cuentas que es propia

de la funcion. Distinguimos, en este caso, entre la responsabilidad y la obligacion de rendir
cuentas*®. El significado de la rendicidon de cuentas se discutié al principio de este
capitulo. Por otro lado, la obligacion de rendir cuentas en el contexto actual significa,
practicamente, trabajo. Asi indicamos que el ejecutivo responsable puede delegar
trabajos. La persona en la que se delega la obligacion de rendir cuentas pasa a ser
responsable ante el ejecutivo por el desempefio del trabajo, y el ejecutivo sigue siendo
responsable ante el directorio por el desempefio del subordinado. Mas informacién sobre
esto a continuacion.

El Estandar

Las ideas anteriores se incluyeron en los primeros borradores del Estandar. Sin embargo,
incluso antes de que el Estandar se sometiera a consulta publica, los directores
generales del Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM) habian insistido en que
se modificaran los requisitos relativos al ejecutivo responsable (consulte el analisis

del “juego de poder” en el Capitulo 4). Este ejecutivo ya no dependeria del director
general, sino simplemente de un miembro de la “alta direccién”, y ya no era un cargo

que tuviera que rendir cuentas al directorio. Los comentarios de la consulta sobre este
punto reforzaron la decisidon del panel de expertos y los cambios del ICMM se invirtieron
en la version del Estandar que se envid a los co-organizadores para su consideracion
final. El ejecutivo responsable volveria a depender directamente del director general.

No obstante, durante las negociaciones finales, el ICMM reafirmé su posicién.

En consecuencia, el requisito en la version definitiva comienza de la siguiente manera:

“‘Nombrar a uno o varios ejecutivos responsables que respondan directamente ante
el director general en asuntos relacionados con este Estandar”.

13 La Guide to the Management of Tailings Facilities (MAC 2019) de la Asociacion de Mineria de Canada
prevé que el ejecutivo responsable sea “designado” por el directorio www.mining.ca/documents/a-guide-to-
the-management-of-tailings-facilities-version-3-1-2019/.

14 Para un debate mas extenso, consulte Hopkins, A, Hopkins, A, Failure to Learn: The BP Texas City
Refinery Disaster. CCH Sydney, 2008, pags. 131-133.
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A primera vista, se trata de una propuesta extrafa. Se diseid para dar cabida a algunos
directores generales que no querian tener al ejecutivo responsable como subordinado
directo. La justificacion era la siguiente. “Responder ante el director general en asuntos
relacionados con este Estandar” significaba que en otros asuntos este ejecutivo no seria
responsable ante el director general. De hecho, el ejecutivo responsable tendria que
rendir cuentas (en el sentido habitual) a otra persona, en un nivel inferior al del director
general. Teniendo en cuenta nuestro analisis anterior, cabria esperar que esto inhibiera
la comunicacién con el director general.

Es de suponer que la intencion de los objetores era evitar tener que hacer cambios

en su estructura organizacional. La obligacion de rendir cuentas del ejecutivo responsable
se integraria a un puesto existente dentro de cada una de las empresas constituyentes.
Si esos puestos existentes tuvieran alguna obligacion de rendir cuentas sobre los
beneficios o la produccion, esto comprometeria casi con toda seguridad la funcién
ejecutiva de rendicidn de cuentas, pero no hay ningun indicio de esa preocupaciéon

en la redaccién final.

Curiosamente, parte de la redaccion original del panel de expertos se mantuvo

en la version final. Esto requiere que los ejecutivos responsables tengan una
comunicacion regular con el directorio y que este haga rendir cuentas a dichos ejecutivos.
Se trata de un resultado poco manejable y, probablemente, una consecuencia no deseada
del proceso de negociacion final.

Rendicidon de cuentas por parte de los ingenieros mineros y geotécnicos

El papel de los ejecutivos responsables ofrece una solucion al problema que tienen los
expertos técnicos en los niveles inferiores de la estructura organizacional. Recordemos
que el especialista en geotecnia del Recuadro 8.1 carecia de autoridad (influencia
organizacional) para insistir en las buenas practicas mineras. Del mismo modo, puede
ser que los ingenieros de las instalaciones de relaves, sujetos a las limitaciones
presupuestarias que les impone la mina en la que trabajan, no puedan insistir en las
buenas practicas de ingenieria.

La solucion es que estos ingenieros tengan una doble via jerarquica, una principal que
culmine con el ejecutivo responsable y una secundaria que se dirija al director local del
sitio. Siempre que la empresa mantenga esta distincion entre primario y secundario,

se garantizara que la seguridad y la integridad de las instalaciones tengan prioridad

sobre la produccién. En términos de organigramas, esto puede representarse como

una via jerarquica solida que culmina en el ejecutivo responsable y una via jerarquica
punteada hasta el director del sitio (consulte la Figura 8.1). Se debe tener en cuenta

que esta situacidn es contraria a la situacién habitual, en la que la via jerarquica

principal se encuentra dentro de la unidad de negocio, con una linea de puntos hacia

un especialista técnico externo a nivel corporativo. El acuerdo descrito aqui protege

a los especialistas técnicos de presiones comerciales indebidas por parte de la direccidn
de la mina que, de otro modo, podrian dar lugar a decisiones no deseadas desde el punto
de vista de la seguridad. Por supuesto, tendra que haber coordinacién entre el supervisor
inmediato de la unidad de negocio y el supervisor de la jerarquia al ejecutivo responsable,
pero estos asuntos no son dificiles de resolver.
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La caracteristica fundamental de este disefio organizacional es que el especialista
técnico tiene un acuerdo de desempefio con un supervisor en la jerarquia que depende
del ejecutivo responsable. Naturalmente, este acuerdo dara prioridad a la seguridad

y la integridad técnica. La evaluacion anual del desemperio del especialista técnico

se basara en este acuerdo de desempefio. Esto significa que el especialista técnico

es responsable, en ultima instancia, ante el ejecutivo responsable y no ante un director
local de la empresa o de la mina. Esto habria resuelto el problema al que se enfrentaba
el especialista en geotecnia del Recuadro 8.1; ademas, permitiria a los ingenieros

de relaves insistir en las buenas practicas.

Figura 8.1: Organigrama de las relaciones que se mencionan en el texto

Hay muchos ejemplos de empresas de industrias peligrosas que operan con una
estructura de doble via jerarquica del tipo descrito aqui. Un ejemplo destacado

es la reorganizacién de BP tras la explosion y derrame de petréleo en el Golfo de México
en 2010%. Los ingenieros de BP dependen, principalmente, de una via jerarquica

de ingenieria que culmina varios escalones mas arriba, que se encuentra por encima

del nivel del sitio, hasta llegar a un responsable global (aunque éste no responde
directamente al director general). Ademas, BP cuenta con una funcion de seguridad

y riesgo operacional con un responsable que responde al director general y con personal
incorporado en las unidades de negocios locales. El responsable y el personal en las
unidades locales prestan servicios de gestion de riesgos y garantizan el cumplimiento.
Este enfoque parece menos comun en la industria minera, pero podria decirse que

las fallas, como la de la presa de relaves de Brumadinho, impulsaran a la industria

en esta direccion.

El Estandar

Estas ideas se incorporaron al borrador del Estandar que se sometio a consulta. Sin
embargo, el ICMM rechaz6 categdéricamente la idea de una doble via jerarquica para

un ingeniero de instalaciones de relaves y, en particular, la idea de que la via jerarquica
principal deberia ser el ejecutivo responsable. Solo se acordé que debia haber “una
comunicacion regular con el ejecutivo responsable”, que se convirtié en el texto

de la version final del Estandar. Esto debilitdé sustancialmente la capacidad del ingeniero
para anteponer la integridad de la instalacion al costo.

15 Hopkins A, Organising for Safety: How Structure Creates Culture, CCH, Sydney, 2019.
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Incentivos financieros adecuados

Dada la tension entre la maximizacidn del beneficio a corto plazo y el control del riesgo
a largo plazo, todo sistema que incentive el éxito comercial es inadecuado para las
personas cuya tarea principal es el control del riesgo. Esta cuestion se ha puesto

de manifiesto en el sector financiero. Muchos bancos cuentan con un jefe del area

de riesgos (Chief Risk Officer, CRO) que forma parte del equipo ejecutivo y responde
directamente ante el director general. Los informes sobre los recientes escandalos
bancarios demuestran que, en estos casos, el CRO no habia desempefiado eficazmente
sus responsabilidades, en parte porque los pagos de incentivos disponibles para

este funcionario daban prioridad a beneficios anuales, en lugar de darselo al control

de los riesgos.

Un documento de orientacion muy citado para el sector financiero en el Reino Unido
proporciona el siguiente consejo:

“El personal dedicado al control financiero y de riesgos debe recibir una
compensacion independiente de las areas de negocio que supervisa y acorde con
su papel clave en la empresa™®.

Estas ideas son igualmente aplicables a la gestion del riesgo de accidentes graves

en el sector minero. La repercusién directa es que ni el ejecutivo responsable

ni el personal de esa funcién deben ser incentivados en relacion con la produccion, los
beneficios o la reduccién de costos. La forma mas sencilla de conseguir este resultado
es pagarles un salario fijo, aumentado, si es necesario, para compensar el hecho

de que no reunen los requisitos para los bonos. Alternativamente, si es importante
pagarles bonos, se les puede incentivar en funcién de su desempefio en relacion

con la especificacidn de su trabajo o en el acuerdo de su desempeio. Esto puede
basarse en los juicios realizados por un supervisor en el momento de una evaluaciéon
de desempeio. Estas conclusiones se aplican también a los ingenieros y especialistas
técnicos cuya via jerarquica principal culmina en el ejecutivo responsable.

Para los empleados cuya funcién principal es contribuir a la produccién o a la reduccién
de costos, aunque sea de forma segura, las repercusiones son diferentes. Es de suponer
que el principal componente de sus bonos se basara en la produccion y la reduccion

de costos, pero también deberia haber un componente basado en la seguridad

o la integridad. Sin embargo, es un error basar este componente en métricas cuantitativas
como las tasas de lesiones. Esto lleva casi inevitablemente a intentar gestionar la métrica,
en lugar del riesgo, como se ha mencionado anteriormente. Este problema puede
superarse si los bonos se basan en juicios cualitativos sobre la contribucion del empleado
a la seguridad y la integridad operativa. Sera el empleado el que tenga que plantear este
caso durante las evaluaciones de desempefio. Esto supondra un fuerte incentivo para que
los empleados tengan en cuenta estas consideraciones.

16 UK Financial Stability Forum (FSF), Principles for Sound Compensation Practice, 2009, pag. 7.
www.fsb.org/wp-content/uploads/r_0904b.pdf.
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Una de las formas mas eficaces en que los empleados orientados a la produccion
también puedan contribuir a la seguridad es informando de los problemas identificados
en sus tareas habituales. Las empresas deberian incentivar este tipo de informes.

No es necesario que se premie a las personas cada vez que den su opinion, ya que

se corre el riesgo de generar un gran numero de reportes menores. Mas bien, deberian
ofrecer premios o galardones periddicos a los mejores informes o los mas utiles en cada
sitio, lo que fomentaria la presentacion de informes sobre lo que la direccién del sitio
considere mas util. Los galardonados deberian ser reconocidos de forma publica,
preferiblemente con una recompensa material, y con una explicacién clara de cémo

su contribucion se tradujo en una gestion mas segura de las instalaciones?’.

Por ultimo, consideremos el tema de los bonos a largo plazo, que se trata en el Recuadro
8.2. El sector bancario esta liderando el camino hacia las soluciones. Hoy en dia,

es habitual en el sector bancario del Reino Unido que los bonos a largo plazo incluyan

la consideracion del desempefio no financiero'. En Australia, el regulador propone limitar
al 50 % la contribucién de las métricas financieras a dichos bonos™. EI 50 % restante

se compondria de consideraciones como la eficacia y el funcionamiento del control

y el cumplimiento, la satisfaccion de los clientes, los objetivos de integridad del mercado
y la reputacion.

En la industria minera, las consideraciones no financieras pertinentes incluirian el grado
de gestion del riesgo catastrofico por parte de la empresa. No es algo sencillo, y las
empresas tendran que innovar, pero es importante que sean transparentes sobre como
lo hacen.

El Estandar

Un primer borrador del Estandar contenia requisitos que incorporaban estas ideas sobre
los bonos, pero estos se perdieron en gran medida en la intervencion inicial de los
directores generales del ICMM?°. Como resultado, el borrador de consulta solo incluia
un requisito modesto en este sentido:

“Para los empleados que tienen un papel en el sistema de gestion de relaves,
consideren aplicar un programa de incentivos de desemperfio para incluir

un componente vinculado a la integridad de las instalaciones de relaves”.

(Se anadio énfasis en cursiva).

Incluso esto fue demasiado para el ICMM. Su respuesta fue categorica:

“El Estandar debe abstenerse de establecer requisitos de remuneracién,
compensacion o bonos para varios miembros del personal’.

Las razones que se dieron para este rechazo rotundo fueron poco convincentes,
y esta claro que el panel se adentr6 en un terreno en el que las empresas simplemente
no estaban dispuestas a que se les dijera lo que tenian que hacer.

17 Para un andlisis mas extenso de como funciona esto, consulte Hopkins 2019, op. cit., pags. 127-135.

18 APRA, Discussion Paper: Strengthening Prudential Requirements for Remuneration, Australian Prudential
Regulatory Authority 23 de julio de 2019, pag. 32.
www.apra.gov.au/sites/default/files/discussion_paper_strengthening_prudential_requirements_for
remuneration_july_2019_v1.pdf

19 APRA, op. cit., pag. 31.

20 Consulte el “juego de poder” descrito en el Capitulo 4.

21 Respuestas por correo electronico, op. cit., ICMM, péag. 16.
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Sin embargo, tanto los representantes del Programa de las Naciones Unidas

para el Medio Ambiente (PNUMA) como los Principios de Inversién Responsable
(PRI) buscaban que se reforzara este requisito. En este punto fueron exitosos.

En consecuencia, la version final mantiene la l6gica esbozada anteriormente en esta
seccion. En la recomendacion 8.3, se indica lo siguiente:

“En el caso de las funciones con obligacion de rendir cuentas sobre las
instalaciones de relaves, desarrollar mecanismos para que los pagos de incentivos
o las evaluaciones de desempefio se basen, al menos en parte, en la seguridad
publica y la integridad de la instalacion de relaves. Estos pagos de incentivos
reflejaran el grado en que la seguridad publica y la integridad de la instalacion

de relaves forman parte de la funcion. Los incentivos a largo plazo para los
directores ejecutivos pertinentes deben tener en cuenta la gestion de los relaves”.

Este es uno de los indudables cambios radicales en el Estandar. Esperamos con ansias
ver como se aplica este requisito.

Desempeiio social y medioambiental

La presién de la produccion puede tener consecuencias negativas para las comunidades
locales y para el medioambiente, diferentes de la falla de las instalaciones de relaves.
Estos resultados sociales y medioambientales mas generales son el objeto de esta
seccion. Sostenemos que los mecanismos de rendicion de cuentas para la gestion del
riesgo de accidentes graves deberian adoptarse para la gestion del desempeio social

y medioambiental de forma mas general. Comenzamos esta seccidn con una vifieta que
pone en evidencia este asunto.

Recuadro 8.3: Un mecanismo de quejas que no logro6 proteger los intereses de las
minorias étnicas?

La mina estaba situada en una zona ocupada por minorias étnicas. A medida que la mina

se expandia, su unidad de acceso a la tierra necesitaba negociar con los propietarios locales
nuevas tierras a cambio de una compensacion en efectivo. Las presiones de produccion
hicieron que estas negociaciones fueran a menudo precipitadas e insatisfactorias desde

el punto de vista de los propietarios locales, lo que dio lugar a numerosas quejas.

La mina disponia de una unidad de quejas con cinco personas contratadas localmente,
ubicadas en un departamento de relaciones comunitarias en el sitio. Esta unidad tenia
muy poca influencia en la mina y, a menudo, tenia dificultades para conseguir que otros
departamentos de la mina (como la unidad de acceso a la tierra) se relacionaran con los
denunciantes, ya que alegaban que estaban demasiado ocupados. La unidad de quejas
pudo elevar los asuntos al responsable de relaciones comunitarias y al director de la mina,
pero ambos tenian otras prioridades a la hora de tratar las quejas de los propietarios.

A veces, el equipo de asuntos externos de la empresa en la capital del pais en el que

se encuentra la mina desempefié un papel en la gestion de las quejas locales. Sin
embargo, la responsabilidad principal de este equipo era la gestién de los asuntos politicos
en la capital, lo que tendria un impacto en sus decisiones. Es importante destacar que

la unidad de quejas no tenia ninguna linea de comunicacion o apelacion con los niveles
superiores de la empresa matriz. Era una huérfana en la organizacion.

22 Owen, J and Kemp, D, Extractive Relations: Countervailing Power and the Global Mining Industry,
Abingdon, Oxon 2017; New York, NY: Routledge, Chapter 11.
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La politica de la empresa era que los demandantes insatisfechos debian llevar sus quejas
a las autoridades gubernamentales locales externas. El problema, en este caso, es que

el gobierno local consideraba la mina como un proyecto de construccién de la nacién

y trataba la oposicion como si fuera un acto contra el interés nacional. Si los demandantes
no aceptaban lo que se les ofrecia, corrian el riesgo de ser detenidos por el Estado,
posiblemente durante afos. En resumen, las vias disponibles para los demandantes fuera
de la empresa fueron, en gran medida, ineficaces?.

Parte del problema sefialado en el Recuadro 8.3 es que la unidad de quejas estaba
ubicada en un departamento de relaciones comunitarias. La funcién de este departamento
era gestionar las relaciones con la comunidad dando prioridad a los intereses

de la empresa y del Estado, no necesariamente a los de la comunidad. Los mecanismos
de quejas seran previsiblemente ineficaces en esta situacion. Para superar este

problema, la unidad de quejas debe tener acceso a los niveles superiores de la empresa
a través de una funcion de desempefio social y medioambiental que pueda pasar por

alto a la direccion local de la mina. Esta funcién debe establecerse con el propdsito

de garantizar un buen desempefio social y medioambiental, no con el propdsito de allanar
el camino de la empresa para maximizar la produccion.

Para ser plenamente eficaz, esta funcion de desempefio social y medioambiental

debe estar integrada en los sitios y depender de una linea que culmine en un puesto

en el comité ejecutivo, exactamente como se requiere para la gestion de los riesgos

de accidentes graves. Ademas, el buen desemperio social y medioambiental no esta

en tensién con la gestidn del riesgo de accidentes graves, como ocurre con la produccion.
Es complementario. Por lo tanto, una posibilidad podria ser combinar las funciones

de los directores ejecutivos de riesgo de accidentes graves y de desempefio social

y medioambiental en un solo puesto, quizas llamado “director ejecutivo de sostenibilidad”.

Uno de nosotros (Kemp) ha indicado anteriormente la importancia de un contrapeso

para garantizar que el imperativo de la produccidon no pase por encima de los intereses

de la poblacion local y del medioambiente®*. Una forma de lograr este objetivo es mediante
una funcién de desempefio social y medioambiental que culmine en el comité ejecutivo.

Mientras escribiamos estas palabras, aparecio la revisidon del directorio de Rio Tinto sobre
el fiasco de las cuevas de Juukan Gorge?. La respuesta del directorio ejemplifica casi
todos los principios organizacionales que se defienden en este capitulo. En primer lugar,
anuncia que se establecera una funcién de desempefo social que culmina en un ejecutivo
del comité ejecutivo de Rio Tinto, del que depende. En segundo lugar, especifica que
este puesto es también el punto de culminacién de la funcién de salud, seguridad

y medioambiente, asi como de la técnica y los proyectos. En nuestra opinion, la inclusiéon
de “proyectos” no es deseable, ya que es probable que esa funcion esté orientada

a la produccidn. Esto entra en conflicto con la orientacion de las funciones de salud,
seguridad y medioambiente, y el desempefo social, que pretenden garantizar que estas
funciones no se sacrifiquen en aras de la produccién. Pero por lo demas, la posiciéon

se parece mucho a la del ejecutivo responsable de la Figura 8.1.

23 Otro ejemplo extremo de lo que puede ocurrir sin un mecanismo de quejas eficaz se produjo en la mina de
Ok Tedi, en Papua Nueva Guinea, en la década de los ochenta, cuando, con el permiso del gobierno, la
empresa vertié sus relaves en el rio durante un largo periodo, lo que causé un gran dafio medioambiental
al rio y al mar, y destruyd los medios de vida de miles de aldeanos.

24 Owen, J y Kemp, D, op. cit., Capitulo 12.

25 Rio Tinto, “Board Review of Cultural Heritage Management” 23 de agosto de 2020. El incidente de Juukan
Gorge ya se ha tratado en este libro (consulte el Capitulo 6).
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En tercer lugar, ademas de formar parte de una funcion especializada que depende del
comité ejecutivo, el personal de desempeio social debe estar “integrado” en la direccion
local de la mina. Como sefala la revision del directorio de Rio Tinto: “las medidas
estructurales son importantes facilitadores de la conexién organizacional’®. La referencia
a la integracién es, precisamente, lo que se pretende conseguir con las vias jerarquicas
dobles para el ingeniero de la instalacion de relaves en la Figura 8.1. De hecho,

si el puesto del ingeniero de la instalacién de relaves en la figura se sustituyera por

un especialista en desempeno social, y se ampliara el papel del ejecutivo responsable
como se recomienda mas arriba, la Figura 8.1 describiria muy bien lo que Rio Tinto
pretende poner en marcha.

Las empresas tienden a aplicar este tipo de regulaciones organizacionales después

de una catastrofe que afecta a toda la corporacion. El asunto de Juukan Gorge fue, entre
otras cosas, un desastre de relaciones publicas corporativas. Se tratdé como tal: tres altos
ejecutivos perdieron sus puestos de trabajo. En el Capitulo 12, se explican con mas
detalle los motivos por los que perdieron sus puestos de trabajo.

El Estandar

Un primer borrador del Estandar especificaba que debia haber directores ejecutivos para
el desempeno social y medioambiental?’. Sin embargo, esta propuesta se eliminé bastante
pronto en el proceso porque se considerd que iba mas alla del alcance del Estandar,

que era prevenir la falla catastrofica de las instalaciones de relaves. Lo que queda

de la propuesta en el Estandar final es el requisito de que el ejecutivo responsable:

“... sera responsable de la seguridad de las instalaciones de relaves y de evitar
0 minimizar las consecuencias sociales y medioambientales de una falla
en la instalacion de relaves”.

El ejemplo del Recuadro 8.3 no se refiere a una falla en una instalacion de relaves, por

lo que no esta cubierto por el Estandar. Sin embargo, pone de manifiesto la necesidad

de un enfoque mas general para la proteccidén de las comunidades locales contra los
dafios que hemos esbozado en este capitulo. Supongamos que Rio Tinto contara

con personal de desempeiio social en su unidad de negocio de mineral de hierro,

que trabajara in situ y que dependiera de una linea funcional separada de un gerente

de desempefo social del ejecutivo corporativo que ejerciera la autoridad en estos asuntos.
Esto, probablemente, habria salvado las cuevas de Juukan Gorge de la destruccién.

26 Ibidem. pag. 67.

27 Version del 26 de agosto de 2019, requisito 4.a.4. “El directorio de las empresas dedicadas a la mineria
designara un director ejecutivo de seguridad y riesgo operacional, un director ejecutivo de desempefio
social y un director ejecutivo de desempeio medioambiental. El director ejecutivo de seguridad y riesgo
operacional deberia ser normalmente el responsable ejecutivo de la seguridad de la instalaciéon de
almacenamiento de relaves.
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Conclusion

Las empresas estan sometidas a una enorme presidon para maximizar los retornos

de los accionistas. Esto se revela con mayor claridad al observar los acuerdos de bonos
para los altos ejecutivos, que hacen hincapié de manera abrumadora en los retornos

de los accionistas. Estos sistemas de incentivos tienen un efecto cascada, generando
una presion comercial en la mayor parte de la organizacién. Sin duda, esto perjudicara
la seguridad, especialmente en relacion con los riesgos de accidentes graves, a menos
gue existan mecanismos poderoso que actuen como contrapeso dentro de la empresa.
La forma mas eficaz de conseguirlo para las grandes empresas es estableciendo
“funciones” dedicadas a gestionar eficazmente el riesgo de accidentes graves. Estas
funciones deben estar a cargo de un ejecutivo que forme parte del equipo de alta direccion
de la empresa, que no esté obligado a rendir cuentas por ninguna actividad comercial,
cuya remuneracion no dependa en modo alguno de los retornos de los accionistas y que
tenga acceso ilimitado al directorio. Este ejecutivo debe contar con el personal suficiente
para garantizar la correcta gestion de los riesgos en toda la corporacidon. Las empresas
que operan, en gran medida, con unidades de negocio autonomas (en particular, las
empresas mineras) se resisten a estas ideas. Sin embargo, las investigaciones después
de los accidentes graves suelen poner de manifiesto su importancia. En particular,

el informe de Northfleet sobre la tragedia de Brumadinho reforzé la importancia de estos
principios, como mostramos en el Capitulo 2. También hemos argumentado que estas
ideas se aplican a la gestion eficaz del desempefio social y medioambiental. Esta

es la leccidén que Rio Tinto tomé del desastre de Juukan Gorge.
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Capitulo 9: Alcanzar el objetivo de las
cero victimas fatales

La primera frase del preambulo del Estandar establece lo siguiente:

“... realiza un esfuerzo por alcanzar el objetivo final de cero dafo a las personas
y al medioambiente, con tolerancia cero para fatalidades humanas”.

Esta es una afirmacion rotunda, especialmente la idea de “tolerancia cero para
fatalidades humanas”.

Es doloroso para nosotros leer estas palabras ahora porque la realidad es que el Estandar
falla claramente en la tolerancia cero para fatalidades humanas. El panel tuvo que lidiar
con esta cuestién, volviendo a ella una y otra vez, pero es uno de los asuntos en los

gue ganaron el realismo y las opiniones técnicas convencionales, como se describe

en el Capitulo 4. En este capitulo, describimos dos formas principales en las que

el Estandar no esta a la altura de esa sdlida afirmaciéon que encontramos en su primera
frase. La primera se refiere a la clasificacion de las instalaciones en funcion de las
consecuencias, en caso de que fallen, y la segunda es la idea de riesgo aceptable.

Clasificacion en funcion de sus consecuencias

El mandato de la Revisidon Global de Relaves (GTR) pedia al panel que elaborara
lo siguiente:

“Un sistema global y transparente de clasificacion de instalaciones de relaves
basado en las consecuencias, con requisitos adecuados para cada nivel
de clasificacién”.

Lo que se necesitaba era un sistema para clasificar las instalaciones de relaves en funcién
de la magnitud de las consecuencias que cabria esperar en caso de que la instalacion

se derrumbara de forma repentina, independientemente de lo improbable que fuera ese
derrumbe. Esas consecuencias incluirian el numero previsto de victimas fatales entre las
personas que se encuentran aguas abajo, el alcance de los dafnos al medioambiente,

el efecto sobre las infraestructuras, etc.

El panel no estaba en condiciones de desarrollar su propio sistema de clasificacion, por
lo tanto, decidio partir de un borrador elaborado por la Comision Internacional de Grandes
Presas (ICOLD), especificamente para las instalaciones de relaves. La intencién

era modificar el borrador para adaptarlo a los propésitos del panel. La pregunta

era la siguiente: j cuales eran esos propositos? En particular, ¢ podria modificarse

la clasificacion del ICOLD para que muestre una tolerancia cero para fatalidades
humanas? Teniendo en cuenta este propdsito, nos centramos aqui solo en la forma

en que el numero de victimas fatales afectd la clasificacion de una instalacién, ignorando
los factores medioambientales, de infraestructura y de otro tipo que podrian influir

en la clasificacién. La tabla 9.1 muestra este analisis. Esperamos contar con su paciencia,
puede parecer que estemos alargando la discusion, pero es imprescindible si queremos
comprender estas problematicas.
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Tabla 9.1: Clasificaciones de consecuencias de ICOLD y tolerancia cero.

Columnal Columna 2 Columna 3 Columna 4
Clasificacion de las Criterios de ICOLD Criterios de ICOLD Clasificacion de
consecuencias de ICOLD Pérdida potencial de aclarados “tolerancia cero”
vidas Pérdida probable de
vidas

Baja No se espera ninguna No se espera ninguna Significativa
Significativa Sin especificar <1 Significativa

Alta Posible 1-10 1-10 Extrema

Muy alta Probable 10-100 10-100 Extrema

Extrema Muchas >100 >100 Extrema

La primera columna de la Tabla 9.1 nombra las cinco categorias de consecuencias

de la tabla de ICOLD (de baja a extrema). La siguiente columna representa los criterios
que corresponden a estas categorias. En este punto, desafortunadamente, todo se vuelve
un poco confuso. El primer problema es el significado de pérdida potencial de vidas.

¢, Significa esto que es posible o probable? Siempre es posible que, aunque no haya
habitantes aguas abajo, alguien pueda estar caminando por la zona en el momento

en que la presa falle y esta persona muera debido al flujo de relaves. Por lo tanto,

si potencial significa “posible”, entonces la pérdida potencial de vidas es siempre al menos
una. Por otro lado, si el término “potencial” significa ‘probable’, y la zona aguas abajo

de la presa esta deshabitada; entonces, es poco probable (improbable) que haya alguien
en la zona en el momento concreto de la falla, en cuyo caso la pérdida potencial de vidas
es cero. En el contexto de la clasificacién de presas, la pérdida potencial de vidas suele
significar la pérdida probable de vidas, por lo que en la columna 3, que es un intento

de aclarar la intencién de la formulacién de ICOLD, utilizamos el término “pérdida probable
de vidas’.

Consideremos, ahora, las categorias “alta”, “muy alta” y “extrema”. En la columna 2, se les
da significados contradictorios. Los mas exactos son los equivalentes numéricos 1-10, 10-
100 y >100. Sin embargo, se equiparan con “posible”, “probable” y “muchas”. Esto plantea
las preguntas: s, qué es posible? y s qué es probable? No hay respuestas claras a estas

preguntas, por lo que estas palabras descriptivas no significan nada en este contexto. Por

lo tanto, se omiten en la columna 3.

La segunda categoria de fallas es “significativa”. La pérdida de vidas en este caso

es “sin especificar” en la columna 2. Esto es claramente insatisfactorio para un sistema
de clasificacién. Dado que hemos aclarado que “alta” significa 1-10, “significativa” debe
significar menos que uno, como se indica en la columna 3. En este contexto, un niumero
inferior a uno debe interpretarse como una probabilidad de pérdida de una vidal. Esto
corresponde a una situacion en la que no hay una poblacion permanente aguas abajo,
sino un pequefio numero de personas que se encuentran temporalmente en la zona

de forma ocasional, por ejemplo, cazadores o pastores. Cuando ni siquiera hay una
presencia temporal de esta naturaleza, la clasificacion es “baja”, y es razonable decir que
no se esperan pérdidas de vidas.

1  damsafety.nsw.gov.au/wp-content/uploads/DSC3A.pdf, pag. 11.
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La version modificada de ICOLD nos permite ver mejor lo que implica la clasificacion
de ICOLD. En las dos primeras categorias (baja y significativa), la probabilidad de que
se pierda alguna vida es menor que uno, posiblemente mucho menor que uno si las
personas estan presentes solo ocasionalmente. Para las categorias “alta”, “muy alta”
y “extrema”, es probable que se produzca al menos una victima fatal, si la presa falla.

(Pronto analizaremos la columna 4).

Existen varios usos para una clasificacion de consecuencias como esta. Uno de ellos

es determinar el nivel de calidad con el que se construira la presa. Las orientaciones

del ICOLD exigen que este nivel de construccion se incremente progresivamente

de bajo a extremo. Esto significa, en particular, que una presa con una clasificacién

de consecuencias “alta”, de 1 a 10 victimas fatales previstas, se construye con un nivel

de exigencia inferior al de una presa que podria tener de 10 a 100 o >100 fatalidades

si fallara. Légicamente, esto implica una mayor tolerancia a un pequefio nimero

de victimas fatales que a un numero mayor. A primera vista, es incoherente con el objetivo
declarado de tolerancia cero para fatalidades humanas.

Este problema se senald en varias contribuciones publicas y el panel de expertos lo debatid
exhaustivamente. La repercusién implicd que el panel debia clasificar como extrema
cualquier presa cuya falla provocara probablemente al menos una fatalidad humana. Este
esquema alternativo de “tolerancia cero” se presenta en la ultima columna de la tabla.

Existen amplios precedentes de este esquema alternativo. Hay muchos sistemas de clasificacion
de consecuencias que agrupan en una unica categoria de consecuencias extremas a todas las
presas cuya falla provocaria probablemente al menos una fatalidad humana2.

Sin embargo, el panel de expertos se mostro dividido en cuanto a la conveniencia

de agrupar las tres categorias de consecuencias mas altas de esta manera. Se sugiri
que los ingenieros de disefio distinguieran inevitablemente entre presas de consecuencias
altas, muy altas y extremas, y que cuanto mayor fuera el nivel de consecuencias,

mas estrictos serian los criterios de disefio que utilizarian, independientemente

de la clasificacion que adoptara el panel. (En la siguiente seccion explicamos por qué
los ingenieros de los relaves pensarian de esa manera). Por otra parte, el subgrupo
técnico del Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM), mencionado

en el Capitulo 4, insistia en la adopcién del borrador de ICOLD, sin modificaciones.

Al final, el panel se incliné hacia el “realismo” y acept6 el borrador de ICOLD, con todos
sus defectos, perdiendo la oportunidad de plasmar el objetivo de tolerancia cero para
fatalidades humanas.

Es posible argumentar que esta falla no es tan grave como parece. Cuando se termina

la explotacion minera y las instalaciones de relaves deben declararse seguras

a perpetuidad, el Estandar exige que se cierren con el nivel mas alto (extremo),
independientemente de su clasificacién inicial de consecuencias®. Ademas, el requisito
4.2 exige a los disefiadores que demuestren que, sea cual sea el estandar de disefno
inicial elegido, seguira siendo posible terminar la instalacion con la maxima calidad. Las
empresas deberian darse cuenta rapidamente de que no se ahorra mucho construyendo
instalaciones de relaves con estandares mas bajos al principio de su ciclo de vida, cuando
al final del ciclo tendran que mejorarse hasta alcanzar el estandar mas alto.

2  Por ejemplo: Federal Emergency Management Agency (FEMA), Selecting and Accommodating Infl Floods
for Dams, US 2013, FEMA P-94, pag. 10. fema.gov/media-library-data/1386108128706-02191a433d6a7
03f8dbdd68cde574a0a/Selecting_and_Accommodating_Inflow Design_Floods_for_Dams.PDF Consulte
también las Respuestas por correo electrénico, op. cit., Earthworks.

3  Consulte las tablas 2 y 3 del Anexo 2 del Estandar.
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El requisito 4.2 pasé por muchas iteraciones y pretendia ser una forma no conflictiva

de garantizar que todas las instalaciones se construyeran con el maximo nivel

de calidad. Sin embargo, permite a las empresas aplazar los gastos hasta una fecha que
posiblemente esté a muchas décadas de distancia, algo que siempre les resulta atractivo,
sobre todo si la mina aun no esta en funcionamiento o no genera un flujo de ingresos.
Ademas, sigue existiendo el riesgo de que, si una mina con su instalacion de residuos
asociada se vende antes del final del ciclo de vida a una empresa que no es signataria del
Estandar, la instalacién no sea cerrada nunca siguiendo el con el estandar mas alto.

Sin embargo, sigue siendo cierto que, al adoptar la clasificacion de consecuencias
de ICOLD, el grupo de expertos perdio la oportunidad de plasmar el objetivo de tolerancia
cero para fatalidades humanas.

Riesgo aceptable

Ya hemos sefalado que los ingenieros de las instalaciones de relaves querran construir
segun un estandar determinado por el numero de muertes que podrian esperarse en caso
de una falla: cuanto mayor sea el numero de muertes, mas estrictos seran los criterios

de disefo. Este es el resultado de una forma de pensar particular, segun la cual el riesgo
nunca puede eliminarse por completo y lo mejor que puede hacerse es adoptar criterios
de disefio que reduzcan la probabilidad de falla a un nivel tan bajo que pueda decirse

que el riesgo es aceptable. Esta es una forma de pensar arraigada en muchos ambitos

de la vida, y seria poco realista esperar que nuestro Estandar sea capaz de anularla

en el caso de las presas de relaves.

Sin embargo, en nuestra opinion, es una forma de pensar erronea. Nuestro objetivo,
aqui, es exponer algunos de los defectos y proponer una forma alternativa de pensar
en el riesgo que justificaria el enfoque de tolerancia cero descrito anteriormente. Nos
centramos especificamente en el riesgo de fatalidad individual.

Para empezar, podriamos preguntarnos quién juzga aceptable un riesgo de fatalidad.

Si se asume un riesgo de manera voluntaria, por ejemplo, el riesgo de morir escalando,
entonces es el escalador quien implicitamente juzga que el riesgo es aceptable®. Sin
embargo, muchos de los riesgos —si no la mayoria de ellos— son impuestos, en mayor
o menor medida, a quienes pueden sufrir las consecuencias. Cuando una presa

de relaves se construye aguas arriba de un asentamiento existente, y los residentes

no tienen la oportunidad de participar en las decisiones sobre el emplazamiento

o el diseio, ni tienen poder de veto, claramente se trata de un riesgo impuesto. El riesgo
puede ser bastante inaceptable para muchos de estos residentes.

Los analistas de riesgos no suelen considerar si el riesgo es aceptable para aquellos a los
que se les impone. La pregunta es, mas bien, si el riesgo es aceptable para la “sociedad”,
lo cual no tiene mucho sentido. La sociedad no esta en condiciones de aceptar el riesgo;
los gobiernos podrian, en nombre de la sociedad, pero la sociedad no es una entidad que
pueda hacer estos juicios normativos. ¢ Qué quieren decir los analistas de riesgos cuando
hablan de riesgo aceptable? Para quienes no estan familiarizados con la perspectiva
convencional de analisis de riesgos, la respuesta es realmente extraordinaria, como
esperamos demostrar a continuacion.

4  Health and Safety Executive (HSE), Reducing Risks, Protecting People, HSE's Decision Making Process,
HMSO, Norwich 2001. Consulte también Owen, J, and Kemp, D, Displaced by mine waste: The social
consequences of industrial risk-taking, The Extractive Industries and Society 2019, 6: pags. 424—-427.
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En pocas palabras, el analista toma dos medidas. La primera medida es establecer

el riesgo de fatalidad existente para las personas en la situacion en cuestion.

La segunda medida es declarar que esto es aceptable. Hay importantes matices

en esta contundente afirmacién, algunas de las cuales trataremos en breve, pero esta

es, en lineas generales, la situacion. Por ejemplo, si la tasa de fatalidad real entre los
trabajadores industriales es de una muerte por cada 1000 al afio, esto debe significar que
la sociedad lo ha aceptado. Y si la sociedad lo ha aceptado, esto significa que la sociedad
lo ha juzgado como aceptable. De este modo, el nivel de riesgo actual se convierte

en el nivel de riesgo aceptable. Una declaracion sobre lo que es el caso se convierte

en una declaracion sobre lo que deberia ser el caso. Una declaraciéon de hechos

se transforma en una norma.

He aqui un ejemplo real que lo demuestra. Hace algunos afos, la empresa britanica
Railtrack Corporation estableci6 los niveles de riesgo tolerables para las distintas
categorias de partes interesadas®. En el caso de los trabajadores de las vias férreas,
fue de una muerte por cada 1000 al afio, mientras que en el caso de los pasajeros del
ferrocarril fue de una por cada 10.000 al afo®. s Por qué la diferencia?

Una de las justificaciones que a veces se ofrecen para estas diferencias es el grado

en que los riesgos son voluntariamente asumidos: cuanto mayor sea el grado de eleccion,
mayor sera el nivel de riesgo aceptable. ¢ Podria ser esta la explicacion? ¢ Es cierto que
los trabajadores del ferrocarril aceptan voluntariamente el riesgo al ir a trabajar, mientras
que los pasajeros del ferrocarril, la mayoria de los cuales se desplazan también hacia

su lugar de trabajo, no lo hacen? El hecho es que los pasajeros se ponen en riesgo

a diario al subir a los trenes para ir al trabajo. En este sentido, no se diferencian de los
empleados del ferrocarril, que se ponen diariamente en peligro al estar en el trabajo.

La realidad es que ir al trabajo no es mas voluntario o involuntario que estar en el trabajo.
Si se acepta esto, las diferentes circunstancias de los trabajadores del ferrocarril y de los
pasajeros no justifican que el nivel de riesgo aceptable para los empleados del ferrocarril
sea diez veces mayor que el de los pasajeros. ; Como se han obtenido estas cifras?

La respuesta es que se derivan de las tasas de fatalidad existentes de estos dos grupos.
La hipétesis implicita era que, dado que los empleados ferroviarios morian a un ritmo
diez veces superior al de los pasajeros, esto debia ser aceptable. Utilizada de este modo,
la idea de riesgo aceptable simplemente sirve para legitimar el statu quo.

Sin embargo, creemos que, en lugar de ver la actual distribucion del riesgo como resultado
de algun tipo de consenso de valores, es mejor verla como el resultado de un proceso
politico, el resultado de una contienda entre fuerzas politicas desiguales. Esta claro que

a los trabajadores de las vias férreas les gustaria tener un lugar de trabajo 10 veces mas
seguro, pero no son un grupo politicamente influyente y, dados los recursos existentes

y las prioridades de las vias férreas, esto esta bastante fuera de su alcance. Por ejemplo,
una forma de proteger mejor la vida de los trabajadores de las vias es darles la “posesion”
de la via en la que estan trabajando. Esto significaria excluir o desviar trenes. Esta
solucion seria contraria a los intereses de los pasajeros, por lo que los trabajadores

no tienen posesion de la via, como es logico, y deben confiar en parte en los vigias para
que les avisen de la aproximacion de los trenes.

5 Aqui utilizamos las palabras “tolerable” y “aceptable” indistintamente. En algunos contextos se hace una
distincion, pero esto no supone ninguna diferencia para nuestro argumento.
6 Hopkins, A, Safety, Culture and Risk, Sydney: CCH 2005, pags. 123-124
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En cambio, la influencia politica de los pasajeros se traduce en el suministro de costosas
infraestructura para mejorar su seguridad, como los sistemas de sefalizacion y las
paradas automaticas de los trenes. Cada accidente ferroviario importante da lugar a una
investigacion publica que genera mas presién para mejorar la seguridad.

En otras palabras, las tasas de fatalidad existentes se ven mejor como resultado
de estos diversos procesos politicos, y no deben ser considerados como el resultado
de un consenso de valores de toda la sociedad.

Es en este punto donde debemos introducir una importante salvedad. Estos limites

de aceptabilidad suelen establecerse a nivel industrial o social, para luego convertirse

en puntos de referencia con los que se puede evaluar a los subgrupos. Asi pues, si los
pasajeros que viajan en los trenes de una determinada empresa tienen un riesgo

de fatalidad que duplica la cifra del sector, es poco probable que las autoridades

lo consideren un riesgo aceptable para esta empresa concreta. En este contexto, el nivel
de riesgo de todo el sector se convierte en un estandar al que pueden atenerse las
empresas con mal desempefio. Utilizado de este modo, el riesgo aceptable deja de ser
una justificacion o el statu quo para convertirse en un medio potencial de impulsar mejoras
en la seguridad.

A veces, las comparaciones entre sectores también pueden utilizarse de esta manera
para argumentar a favor de normas de seguridad mas estrictas y, sorprendentemente,

en contra de ellas. Uno de los argumentos presentados al panel de expertos consistia

en comparar la capacidad de los edificios para resistir los terremotos con la capacidad
correspondiente de las instalaciones de relaves. La relevancia es que un edificio que

se derrumba en un terremoto puede provocar la muerte de muchas personas, al igual que
las instalaciones de relaves de consecuencias extremas. El argumento era que construir
todas las instalaciones de relaves segun el estandar exigido para las instalaciones

de consecuencias extremas haria que las presas de consecuencias menores fueran

mas seguras que los edificios, con respecto al riesgo de terremoto’. Desde el punto

de vista de toda la sociedad, esto no era razonable. Por eso, segun el argumento, era
importante utilizar un conjunto graduado de criterios de disefio que se correspondiera con
un conjunto graduado de consecuencias. Esto garantizaria que los riesgos de fatalidad
de algunas presas de relaves no acaben siendo sustancialmente menores que en otros
ambitos humanos.

Este debate lleva a una importante conclusion. Hemos argumentado que los llamados
niveles de riesgo aceptables son esencialmente el resultado de procesos politicos,

no de un consenso de toda la sociedad. Si este es el caso, no hay ninguna razén para
que los niveles de riesgo asociados a las instalaciones de relaves no sean mas bajos
que en otros ambitos de riesgo. La creacion del Estandar se produjo en una coyuntura
particular en la que la credibilidad de la industria estaba en duda. Esto proporcioné a los
creadores del Estandar una oportunidad politica para reducir los riesgos y exigid que
todas las presas en las que se pudiera esperar que una falla causara como minimo una
fatalidad humana se construyeran segun el estandar mas estricto. Nuestra vision aqui
es la de estandares de riesgo en diferentes ambitos que se impulsen entre si a niveles
mas altos, segun lo permitan las circunstancias politicas, en lugar de avanzar hacia

un nivel comun que se basa de alguna manera en el caso actual. Si el panel de expertos
hubiera entendido todo esto con claridad en su momento, podria haber presionado mas
a favor de la tolerancia cero de victimas fatales a la que aspira el Estandar.

7  Australian Standard (AS) 1170.4-2007, Structural design actions — Part 4: Earthquake actions in Australia.
saiglobal.com/PDFTemp/Previews/OSH/AS/AS1000/1100/1170.4-2007 .pdf.
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El informe de Mount Polley

El incumplimiento de la anunciada tolerancia cero del Estandar con respecto

a la fatalidad humana es especialmente preocupante a la vista del informe sobre la falla
de la instalacion de relaves de Mount Polley. Se trata de una instalacién canadiense

que tuvo una falla en 2014, sin victimas fatales, pero que provocé un gran dafo
medioambiental. Canada ha estado a la vanguardia en la prevencién de fallas de las
instalaciones de relaves, y el hecho de que Canada3, entre todos los paises, pudiera
sufrir una falla de este tipo fue impactante para muchos en la industria. En consecuencia,
se redactaron dos informes importantes sobre la falla, uno por el regulador y otro por

un panel de expertos independientes.

El panel de expertos independientes estaba formado por tres ingenieros geotécnicos
en la cuspide de su profesion. Su informe defendia la idea de la tolerancia cero del riesgo
de fatalidad, con mucha mas eficacia que el Estandar, como se muestra a continuacion:

“En la practica de seguridad basada en el riesgo utilizada para las presas de agua
convencionales, a menudo se especifica un determinado nivel de riesgo tolerable
que, a su vez, implica una cierta tasa de falla tolerable. El panel de expertos

no acepta el concepto de tasa de falla tolerable para las presas de relaves.
Hacerlo, por pequefo que sea, institucionalizaria la falla. Las Primeras Naciones
no lo aceptaran, el publico no lo permitira, el gobierno no accedera, y la industria
minera no sobrevivira”.

Uno de los miembros del panel del Mount Polley reiteré este punto en una
publicacion posterior:

“[El panel] recomendd que la industria estableciera una via hacia la falla cero,
en lugar de una tasa de falla tolerable™.

Esto contradice la idea de riesgo aceptable.
Otra afirmacion notable del panel de expertos de Mount Polley fue la siguiente:

“Los atributos de seguridad se deben evaluar por separado de las consideraciones
econdmicas, y el costo no debe ser el factor determinante™.

Esto es un desafio directo a la filosofia omnipresente de ALARP, que requiere que los
riesgos se reduzcan a un nivel tan bajo como sea razonablemente factible. El concepto
de ALARP se utiliza en todo el Estandar. En el glosario, se define de la siguiente manera:

“‘ALARP exige que se tomen todas las medidas razonables con respecto a los
riesgos ‘tolerables’ o ‘aceptables’ para reducirlos aun mas hasta que el costo

y otras repercusiones de la reduccion adicional del riesgo sean manifiestamente
desproporcionadas con respecto al beneficio”.

8 Morgenstern, Mello Lecture, op. cit., pag. 121.

9 Independent Expert Engineering Investigation and Review Panel, Report on Mount Polley Tailings S
Facility Breach, 30 de enero de 2015, pag. 125.
mountpolleyreviewpanel.ca/sites/default/files/report/ReportonMountPolleyTailingsStorageFacilityBreach.pdf
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Esto implica una ponderacion de costos y beneficios, que es, precisamente, lo que

el panel de expertos de Mount Polley indicé que no debia hacerse'®. Por supuesto,

el panel de expertos de Mount Polley reconocioé que hay un limite con respecto a cuanto
se puede gastar en seguridad. Por lo tanto, en ultima instancia, su declaracion debe
considerarse como una aspiracion.

Conclusion

La posicion adoptada por los ingenieros que redactaron el informe de Mount Polley

es notable. En principio, rechazan la idea de un riesgo tolerable o aceptable de las fallas
de las presas de relaves. De ello se desprende que, para estos ingenieros, no existe

un nivel de riesgo de fatalidad que pueda considerarse aceptable. Aunque su informe

se redacto cinco afnos antes de la GTR, se acerca mucho mas a la vision de tolerancia
cero para fatalidades humanas que el Estandar. El Estandar significa un retroceso en este
sentido, algo que solo podemos atribuir al contexto politicamente cargado en el que

se creo.

10 En algunos regimenes de riesgo, la idea de desproporcionalidad bruta tiene un significado preciso:
si el costo de alguna medida de reduccion del riesgo es mas de diez veces superior a los beneficios
monetarios, no esta justificada. Para realizar este calculo es necesario asignar un valor monetario a las
vidas salvadas.
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Capitulo 10: Toma de decisiones basada
en las consecuencias!

Supongamos que una empresa minera intenta decidir si construye una instalacion

de relaves en un valle justo por encima de un centro poblado que quedaria devastado

en caso de que la instalacion fallara. ; Qué se debe tener en cuenta para tomar esta
decision? En caso de adoptar un enfoque completamente basado en el riesgo para

la toma de decisiones, se argumentaria lo siguiente. Siempre que la instalacion se disefie
y opere con un nivel de calidad suficientemente alto, la probabilidad de falla puede ser tan
baja que el riesgo se puede considerar aceptable.

Sin embargo, uno de los logros indiscutibles del Estandar es la adopcion de la idea

de que la toma de decisiones sobre la prevencion de eventos no deseados no deberia
basarse unicamente en las evaluaciones de riesgo. También debe considerar, de forma
independiente, la gravedad de la consecuencia. La repercusion central de este punto

de vista es que, si las consecuencias de una falla de la instalacion son lo suficientemente
graves, por muy baja que sea la probabilidad, no se puede justificar la construccidn

de la instalacion. El objetivo de este capitulo es aclarar este razonamiento y debatir

en qué medida se ha incorporado al Estandar?.

Matrices de riesgo

El significado de “riesgo” varia mucho segun el contexto®. En lo que sigue, el contexto
de interés es la toma de decisiones de la empresa sobre eventos no deseados. La vision
convencional en este contexto es que el riesgo es un concepto bidimensional, siendo

las dos dimensiones “probabilidad” y “consecuencia”. Cuanto mayor sea la probabilidad,
mayor sera el riesgo y, del mismo modo, cuanto mayor sea la consecuencia, mayor sera
el riesgo. Esto se representa como una matriz de riesgo. La Figura 10.1 es una matriz
tipica, en este caso utilizada por la Asociacién Minera de Canada*.

1 Gracias a Gerry Burke por sus valiosos comentarios sobre un borrador preliminar de este capitulo.
Por supuesto, no tiene la obligacién de rendir cuentas por la version final.

2 Algunas de las reflexiones o materiales incluidos en este capitulo se recogieron en notas explicativas
o documentos de referencia como parte del proceso del panel de expertos. Sin embargo, estos
documentos nunca se finalizaron y, por lo tanto, no se compartieron publicamente.

3  Aven, T, The risk concept — historical and recent development trends, Reliability Engineering and System
Safety, 2012, 99: pags. 33—44.

4  The Mining Association of Canada, A Guide to the Management of Tailings Facilities, 3rd ed, pag. 41.
mining.ca/wp-content/uploads/2019/03/MAC-Tailings-Guide_2019.pdf.
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Figura 10.1 Matriz de riesgo tipica

La matriz de riesgo de la Figura 10.1 es simétrica, por lo que confiere el mismo peso

a la consecuencia y a la probabilidad. Esto significa que un evento de alta probabilidad,
pero de baja consecuencia tiene el mismo riesgo que un evento de baja probabilidad, pero
de alta consecuencia, lo que es problematico. No es realista equiparar un acontecimiento
probable con consecuencias insignificantes, el tipo de accidente que muchos de nosotros
habremos experimentado, con un accidente catastréfico que ocurre con poca frecuencia.

Muchas empresas tienen la politica de que cuanto mayor es el riesgo, mayor es el nivel
organizacional en el que se toman las decisiones sobre la aceptabilidad del riesgo.

Sin embargo, en la Figura 10.1, los eventos catastroficos que solo ocurren con poca
frecuencia no son riesgos extremos, y puede que nunca se tengan en cuenta en los
niveles mas altos de la empresa. El resultado es que los comités ejecutivos y los
directorios pueden tener poca comprension de las posibilidades catastroficas a las que
se expone la empresa y que estan respaldando implicitamente.

Esta es una de las razones por las que ahora se esta sustituyendo la toma de decisiones
basada en el riesgo por la basada en las consecuencias en algunas situaciones. Daremos
un ejemplo en breve.
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Figura 10.2 Una matriz de riesgo modificada

La Figura 10.2 anterior es una matriz de riesgo modificada que representa este

nuevo enfoque, por lo tanto, ya no es simétrica. Clasifica todas las posibilidades
catastroficas como extremas, independientemente de su probabilidad asociada. Todas
estas posibilidades deben ser expuestas ante el comité ejecutivo o al directorio para

su consideracion. Los responsables de la toma de decisiones a este nivel pueden decidir
que, por muy baja que sea la probabilidad, no se sienten comodos aceptando una
propuesta en la que las consecuencias de la falla sean catastréficas. Por lo tanto, podrian
decidir que se necesitan medidas adicionales para reducir las posibles consecuencias

de la falla antes de estar dispuestos a respaldar la propuesta®.

Este enfoque no significa que la “probabilidad” sea totalmente irrelevante a la hora
de considerar la respuesta adecuada a eventos poco frecuentes, pero catastroficos.

Pero la pregunta de la probabilidad se transforma en una cuestion mas subjetiva
de cuanto se esta dispuesto a gastar para reducir las consecuencias de la falla.

Los analistas de riesgos se sentiran incomodos con la idea de desvincular la probabilidad
del riesgo de esta manera. Esta incomodidad puede solucionarse eliminando por completo
el concepto de “riesgo” de la matriz y tratandola como una matriz de “decision-escalada’
de la siguiente manera: En la matriz, la “B” significa que no es necesario escalar la toma
de decisiones, la “E” significa que el asunto debe ser escalado al comité ejecutivo

o al directorio para tomar una decision, la “M” y la “A” significan que se requieren niveles
intermedios de escalada.

5 Para mas informacion, consulte Hopkins, A, How Much Should be Spent to Prevent Disaster? A Critique of
Consequence Times Probability, The Journal of Pipeline Engineering, 2015, 2nd Q.
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Hay una segunda razén por la que es importante centrarse en las consecuencias mas
que en el riesgo cuando se trata de eventos catastroéficos. Los disefiadores de presas
argumentaran que es posible disefar instalaciones con una probabilidad de falla tan
baja que el riesgo (probabilidad x consecuencia) es aceptable, aunque, en el caso
extremadamente improbable de que se produzca una falla, la consecuencia seria
catastrofica. Los disefiadores suelen dar por sentado que la instalacion se construira
y operara de acuerdo con su intencidn de disefio. Aqui radica el problema. Las presas
de relaves se construyen a lo largo de las décadas y el muro de la presa se eleva

en ocasiones a medida que aumenta el volumen de los relaves. Si las circunstancias
economicas cambian, o si la propiedad cambia, no hay garantia de que la instalacion
se construya y mantenga como los disefiadores pretendian®.

Segun un experto, la “gran mayoria de las fallas de las presas se han producido [por]
(...) ‘cadenas’ de desviaciones graduales, que se ‘normalizan’ con el tiempo”’, lo que
resulta en una construccion, un mantenimiento o una gestion deficientes. En resumen,
la probabilidad real de falla de estas presas era mucho mayor que la que se suponia
en el diseno. El problema es que esta probabilidad real es desconocida de antemano.

Otros escritores lo plantean de forma aun mas directa: “El mantenimiento negligente
e insuficiente o los procedimientos inadecuados de explotacion son factores
decisivos para la seguridad de las presas, pero no pueden considerarse por una
evaluacion probabilistica™.

A la luz de esto, la unica manera segura de hacer que las presas sean mas seguras

es centrandose en reducir las consecuencias de las fallas, sin importar lo baja que
pueda ser la presunta probabilidad. En el contexto de las presas de relaves, las
medidas adicionales de reduccion de consecuencias podrian incluir presas de desvio,
barreras y otras soluciones de ingenieria debajo de la instalacion de relaves. En el caso
de instalaciones nuevas, es posible situarlas en el sitio, de manera que estas obras
adicionales puedan construirse dentro de los limites de dicho sitio. Esta opcion puede
no estar disponible para las instalaciones existentes, en cuyo caso sera necesario
ponerse en contacto o conseguir la aprobacion de otras partes, como los organismos
gubernamentales, los municipios locales y otros propietarios y usuarios. Otra posibilidad
es negociar el reasentamiento de las poblaciones en riesgo ubicadas en el valle aguas
abajo. Los disefiadores no suelen tener en cuenta estas soluciones externas, pero los
responsables finales pueden y deben hacerlo.

6 Herza, J and Phillips, J, Design of dams for mining industry, 85th Annual Meeting of the International
Commission on Large Dams, Praga, Republica Checa, del 3 al 7 de julio de 2017, seccién 11.5.

7  Oboni, F, Oboni, C and Brehaut, H, Tailings Dam Management for the Twenty-First Century, Springer
International Publishing, edicion para Kindle, ubicacién 1387.

8 Herza, J, Ashley, M, Thorp, J and Small, A, A consequence-based tailings dam safety framework,
Symposium of the International Commission on Large Dams (ICOLD), Ottawa, Canada, del 9 al 14 de
junio de 2019.
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Un precedente para latoma de decisiones basada en las consecuencias

Existen precedentes para la toma de decisiones basada en las consecuencias en otros
sectores. En 2005, BP sufrié una explosion en la refineria de Texas City en una de sus
unidades de procesamiento de petréleo, en la que murieron quince trabajadores que
estaban realizando trabajos de mantenimiento durante una parada y se alojaban

en edificios provisionales y fragiles, cerca de la unidad de proceso. Se evalud el riesgo
de la ubicacion de los edificios temporales y se considerd que los riesgos eran tan bajos
como sea razonablemente factible; sin embargo, la evaluacion de riesgos era sumamente
inadecuada. Tras la catastrofe, BP decididé que, a partir de entonces, la ubicacion

de todos los edificios que no fueran a prueba de explosiones dependeria de las posibles
consecuencias de las explosiones de las unidades de proceso, independientemente

de la probabilidad de que se produjera tal evento. Los edificios tendrian que estar situados
fuera del alcance de cualquier posible explosion®.

Esta leccion se difundié ampliamente, y al menos una empresa minera dedicada

al procesamiento de minerales decidid, a nivel directivo, que tendria que reubicar muchos
de sus edificios de oficinas que estaban demasiado cerca de las fuentes de explosion.

La caracteristica adicional de este caso es que una de las unidades de negocio afectadas
no podia permitirse el gasto, y el directorio tomo la decision de que el traslado seria
financiado por el centro corporativo.

Observamos que la mayoria de las personas que murieron en la falla de Brumadinho eran
trabajadores ubicados en edificios situados inmediatamente debajo del muro de la presa.
Si el sitio de estos edificios se hubiera sometido a una evaluacion de las consecuencias,
nunca habrian podido ubicarse donde lo hicieron.

El Estandar

Centrandonos ahora en el Estandar, este pone en practica las dos ideas comentadas
anteriormente: en primer lugar, que cuanto mas alta sea la consecuencia, mas alto
sera el nivel organizacional en el que debe darse la aprobacion y, en segundo lugar,
que la seguridad se consigue mejor centrandose en la reduccion de las consecuencias,
ademas de la reduccion del riesgo.

El requisito 5.7 especifica que, para las nuevas presas propuestas en las que

la hipotética falla de la presa podria causar una o mas victimas fatales, la aprobacién

de la construccidon debe estar proporcionada por un ejecutivo sénior de la empresa:

el ejecutivo responsable. Ademas, este responsable de la aprobacion debe considerar

si se pueden tomar medidas adicionales razonables mas alla de las previstas por los
disefiadores, para reducir las posibles consecuencias. En el caso de las instalaciones
existentes, en cada revision quinquenal, el mismo ejecutivo debe “tratar de identificar

e implementar las medidas razonables adicionales que puedan adoptarse para reducir
aun mas las posibles consecuencias para las personas y el medio ambiente”. El enfoque
de este requisito, la reduccion de las consecuencias, independientemente de la reduccion
del riesgo, supone un cambio de rumbo respecto a la practica actual.

9 Hopkins A, Failure to Learn: The BP Texas City Refinery Disaster, CCH, Sydney, 2008.
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Las posibilidades de reducir las consecuencias que el panel tenia en mente serian
construir diques alrededor de los centros de poblacién aguas abajo, construir barreras
de emergencia para captar los flujos de relaves o utilizar multiples presas mas pequenas
qgue no pudieran fallar simultaneamente. Estas ideas se incluyeron en un primer borrador
del Estandar; no obstante, surgi6 cierta resistencia a ellas y, finalmente, se eliminaron.

El Estandar se ha criticado, con razon en nuestra opinion, por no haber mencionado
explicitamente tales posibilidades.

Consecuencias intolerables

Al principio de este capitulo sefalamos que una posible repercusion del enfoque basado
en las consecuencias implica que, si las consecuencias de una falla de la instalacion
son lo suficientemente graves, entonces, por muy baja que sea la probabilidad,

no se puede justificar la construccion de la instalacion. Dicho de otro modo, en esta
situacion no es solo el riesgo (probabilidad x consecuencia) lo que resulta intolerable,
sino las propias consecuencias. Obsérvese que utilizamos las palabras “intolerable”

e “inaceptable” indistintamente.

El panel de expertos considerd inicialmente la posibilidad de adoptar esta idea.

La sugerencia era que las empresas especificaran un limite maximo del nivel

de consecuencias (por ejemplo, el numero de victimas fatales) que se consideraria
tolerable. A continuacion, tendrian que comprometerse a abandonar toda propuesta
de construccion que incumpliera ese limite o, al menos, a modificarlo para reducir las
consecuencias de la falla a un nivel tolerable.

Esta sugerencia se encontrd con una fuerte resistencia por parte de varios sectores,

en particular, del grupo de trabajo técnico creado por el Consejo Internacional de Mineria
y Metales (ICMM), quien argument6 que un accidente aéreo puede provocar la muerte

de cientos de personas, mientras que un accidente en una central nuclear puede provocar
la muerte de miles. Si esas consecuencias no se consideran intolerables, ¢ por qué hay
que someter a las presas de relaves a limites absolutos de consecuencias potenciales?
Este argumento no se presento por escrito al panel de expertos, sino que se transmitio

de forma indirecta. Pero el panel de expertos se vio obligado a concluir en que este era
uno de los puntos no negociables del ICMM. A regafiadientes, el panel se inclind hacia

el “realismo” (consulte el debate en el Capitulo 4) y abandond la idea.

Sin embargo, el hecho de especificar un limite a las consecuencias que seran tolerables
esta bien aceptado en algunos contextos y cuenta con partidarios influyentes incluso
entre los ingenieros de instalaciones de relaves. En particular, uno de los mas venerados
de estos ingenieros, Norbert Morgenstern, plantea el asunto en su muy leida conferencia
de Mello de 2018%. El tema es técnico y hemos dudado antes de decidirnos a exponerlo
aqui, pero creemos que es importante que el lector tenga en cuenta estas ideas.

Morgenstern basa su analisis en las victimas fatales de los desprendimientos

de tierra en Hong Kong. Consulte la Figura 10.3 a continuacién. Esta figura se tomo

de la conferencia de Morgenstern de Mello, pero contiene mas informacién de la necesaria
para los fines actuales. Lo importante, aqui, es que todo lo que esta por encima

y a la derecha de la linea negra gruesa es intolerable (inaceptable), mientras que todo

lo que esta por debajo y a la izquierda es tolerable, en diversos grados.

10 Morgenstern, N, Geotechnical Risk, Regulation, and Public Policy (Victor de Mello Lecture), Soils and
Rocks, de mayo a agosto de 2018, 41(2): pags. 107—129.
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Figura 10.3 Limites de aceptabilidad del riesgo de desprendimiento en Hong Kong

A continuacion se detalla un poco mas cémo interpretar el diagrama. El eje vertical

es la probabilidad de que se produzca un desprendimiento que provoque la muerte

a un numero determinado de personas. Esa probabilidad oscila entre una vez cada

100 anos y una vez cada 1.000.000.000 de anos. El eje horizontal es el numero de victimas
fatales, que va de uno a 10.000. Por lo tanto, considere un desprendimiento de tierra que
provoque la muerte a 10 personas. Se considera que este riesgo es intolerable (inaceptable)
si se produce con mas frecuencia que una vez cada 10.000 afos.

La linea que define el riesgo intolerable (inaceptable) corre hacia abajo hasta una
probabilidad de aproximadamente uno en 4.000.000 de afios, lo que corresponde

a un evento que causa aproximadamente 4000 muertes. (Las cifras son dificiles de leer
en el grafico porque los ejes son logaritmicos, no lineales). En este punto la linea

gira verticalmente hacia abajo. Esto representa un limite absoluto en la tolerabilidad

del numero de fatalidades. Si mas de 4000 personas podrian perder la vida,

entonces, por muy baja que sea la probabilidad, es decir, por muy bajo que sea

el riesgo, la consecuencia es intolerable, y hay que actuar. En el caso de Hong

Kong, eso significaba que el gobierno tenia que legislar para reducir el numero

de personas expuestas.

El punto de inflexion preciso de esta curva de tolerabilidad, es decir, el numero de victimas
fatales que se considerara intolerable, independientemente de la probabilidad, no es algo
que pueda determinarse de forma objetiva. Si la decision la toma el gobierno, como

en el caso de Hong Kong, el asunto requiere una amplia consulta para determinar el grado
de disposicién del publico a aceptar cierto nivel de riesgo en aras de un suelo residencial
asequible u otras compensaciones.
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Ademas, no es posible determinar de forma realista las probabilidades de falla por debajo
de una entre un millon. Estan mas alla de los limites del analisis de riesgos y se han
calificado de “no creibles” o, incluso, de “actos de Dios”. Esta es otra razdn por la que
tiene sentido truncar la linea de tolerabilidad en las proximidades de uno entre un millén,
como en el caso de Hong Kong*?.

Segun Morgenstern, el limite de tolerabilidad de Hong Kong “tuvo sentido” cuando

lo trasladé al contexto de las fallas de las presas de relaves en Canada. (No aclara lo que
significa “tuvo sentido”). Sin embargo, como también aclara, este enfoque de determinar
el limite de la tolerabilidad solo es posible cuando la sociedad civil esta lo suficientemente
organizada y educada para poder expresar sus opiniones sobre las compensaciones que
pueden estar implicadas, y los gobiernos estan dispuestos a actuar sobre esta base.

Todo esto apoya aun mas la idea de que, en el caso de las fallas de las instalaciones
de relaves, es apropiado considerar cierto nivel de consecuencias como intolerable,
independientemente de la probabilidad. Sin embargo, no ofrece apoyo a ningun
limite especifico.

En un principio, el panel de expertos no proponia que se especificara en el estandar

un numero concreto de victimas fatales como intolerable, sino que, como primer paso, las
empresas especificaran sus propios limites y los dieran a conocer. Este requisito habria
consagrado en el Estandar la idea de que algunas consecuencias son tan graves que

no pueden contemplarse.

Asi que, volviendo a la pregunta con la que empezamos esta seccion, segun las

cifras de Morgenstern, si la poblaciéon debajo de la presa propuesta fuera superior

a 4000 habitantes, la presa no podria construirse. Sospechamos que muchas empresas,
si tuvieran que especificar un limite de consecuencias tolerables, elegirian una cifra muy
inferior a 4000.

Conclusion

En el capitulo anterior concluimos en que el Estandar se quedaba muy lejos

de su proclamado objetivo de “tolerancia cero para fatalidades humanas”. Podria
decirse que este objetivo no puede ser mas que una aspiracion. Por otra parte, este
capitulo sostiene que es realista tener una tolerancia cero para un determinado numero
de victimas fatales. Desafortunadamente, el Estandar no propone tal limitacion. Esta fue
otra oportunidad perdida.

11 Oboni, F, Oboni, C and Brehaut, H, op. cit., ubicacién 2423.
12 Como se ha sefialado anteriormente, en el caso de Hong Kong la cifra parece ser de aproximadamente
1 entre 4 millones.
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Capitulo 11: Implementacidon del Estandar

El Estandar contiene muchos cambios. Los requisitos de diligencia debida en materia
de derechos humanos, las responsabilidades internas claras y el aumento

de la divulgacion publica son algunos de los elementos centrales. Sin embargo,

el objetivo de la Revisién Global de Relaves (GTR) no era elaborar un documento, sino
influir en la practica sobre el terreno. La tematica primordial que aborda este capitulo
es, pues, la de la implementacion. Esto incluye algo mas que la puesta en marcha del
Estandar por parte de las empresas. También incluye la supervisidon y la gobernanza del
propio Estandar. Sin una supervision independiente, el Consejo Internacional de Mineria
y Metales (ICMM) bien podria haber desarrollado su propio estandar para que sus
miembros lo aplicaran a su antojo. En este capitulo se exponen una serie de problemas
relacionados con la implementacion y la medida en que los futuros planes pueden
restablecer la confianza de los inversionistas y las comunidades de acogida.

La vision de laimplementacion en el momento del lanzamiento

Los miembros del ICMM acordaron aplicar el Estandar incluso antes de que el panel

de expertos pusiera la pluma sobre el papel. Los representantes del Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y los de los Principios para

la Inversion Responsable (PRI) no fueron tan especificos como los del ICMM en cuanto
al compromiso de actuar antes de que se redactara el Estandar. Por lo tanto, lo que
estaba en juego era mas importante para el ICMM que para los demas co-organizadores,
sobre todo si el sector queria sobrevivir a su “crisis de credibilidad”.

En el lanzamiento del Estandar en agosto de 2020, las tres organizaciones destacaron
la importancia de la implementacion®. EI ICMM volvié a confirmar que sus miembros
pasarian a la implementacion inmediata. Segun su director general:

“El Estandar se integrara en los actuales compromisos de los miembros del
ICMM, que incluyen la garantia y la validacion por parte de terceros, y estamos
elaborando orientaciones de apoyo. Los miembros se han comprometido a que
todas las instalaciones con consecuencias potenciales “extremas” o “muy altas”
se ajusten al Estandar en un plazo de tres afios a partir de hoy, y todas las demas
instalaciones en un plazo de cinco afos”.

En respuesta a las preguntas formuladas a los ponentes en el acto de lanzamiento,

el ICMM confirmé que sus miembros estaban dispuestos a participar en las discusiones
sobre la creacion de una entidad independiente, pero que el ICMM no asumiria

el liderazgo.

1 Consulte las declaraciones de lanzamiento del PNUMA, el PRI y el ICMM.
globaltailingsreview.org/new-global-industry-standard-on-tailings-management-aims-to-improve-the-safety-
of-tailings-facilities-in-the-mining-industry/.
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Las declaraciones de lanzamiento del PNUMA sefialaron que el impacto del Estandar
dependeria de la aceptacion, y expresaron su apoyo a una entidad independiente
al declarar:

“Para mantener la integridad del Estandar, es crucial que una organizacién
fuera de la industria minera identifique y busque el modelo de implementacion
mas eficaz, tal como la creacion de una entidad independiente. Para ello,

el PNUMA seguira dialogando con otras partes interesadas a fin de explorar
posibles soluciones”.

Las organizaciones representativas del PRI, el Directorio de Pensiones de la Iglesia
de Inglaterra y el Consejo de Etica de los Fondos Nacionales de Pensiones de Suecia,
hicieron hincapié en dos puntos sobre el protocolo de implementacion. En cuanto

a la aceptacion por parte de la industria, los fondos suecos sefialaron:

“‘Esperamos que todas las empresas mineras cumplan con este marco,

y los inversionistas que buscan hacer frente a los riesgos de las fallas en los
relaves tienen ahora la obligacién de rendir cuentas a la hora de impulsar

la implementacion, incorporando el Estandar en las estrategias de administracion
y propiedad activa”.

En relacidn con la pregunta de la supervision, el Directorio de Pensiones de la Iglesia
de Inglaterra declaré:

“Por primera vez tenemos un estandar mundial que va mas alla de las practicas
recomendadas existentes y establece el Estandar mas completo del que los
inversionistas haran responsables a las empresas en su implementacion.
Esperamos trabajar con todas las partes para establecer una entidad
independiente que supervise la implementacion del Estandar”.

En sus diversas apariciones publicas tras el lanzamiento, las organizaciones co-
organizadoras han situado el Estandar como un “primer paso” hacia la gestion segura
de los relaves, subrayando que queda mucho trabajo por hacer para implementar

el Estandar.

Protocolos de implementacion

En el momento del lanzamiento, el presidente independiente de la GTR esperaba
que el Estandar tuviera un hogar separado de la industria minera, pero apoyado por
ella. Expreso:

“Ha sido un privilegio dirigir este trabajo y ahora hago un llamado a todas las
empresas mineras, los gobiernos y los inversionistas para que utilicen el Estandar
y sigan colaborando para mejorar la seguridad de las instalaciones de relaves

en todo el mundo. Tengo la esperanza de que el Estandar cuente con el apoyo

de un organismo independiente que pueda mantener la calidad y seguir
perfeccionando y fortaleciendo el Estandar con el tiempo”.
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Aunque el presidente de la GTR no tenia un mandato para crear dicha entidad, present6
recomendaciones a los co-organizadores sobre el asunto. Estas recomendaciones
aparecen en el ultimo capitulo del Compendio de Documentos de la GTR?. El presidente
y sus coautores sostienen lo siguiente:

“Sin una estrategia de implementacion eficaz, el tiempo, el esfuerzo y los recursos
invertidos en la elaboracién del Estandar podrian disiparse y los problemas que
dan lugar a la GTR podrian persistir. La participacion de los tres co-organizadores
también ayudara a garantizar que el Estandar se siga considerando como una
iniciativa de multiples partes interesadas que representa una amplia gama

de intereses”.

El capitulo describe una serie de protocolos para la implementacién del Estandar
y el apoyo a su evolucion, ninguno de los cuales se contradice entre si. Estos protocolos
incluyen lo siguiente:

Implementacion voluntaria por parte de las empresas, siguiendo la nueva
referencia mundial.

Requerimiento a las organizaciones del sector sobre la adopcion por parte
de sus miembros.

Regulacién basada en el estado, por la que los estados promueven el Estandar
a través de la legislacion, la regulacion, las directrices u otro mecanismo
de regulacion (p. ej., condiciones de aprobacion).

Regulacién por parte de terceros, por la que bancos, aseguradoras y fondos
de inversion condicionan el cumplimiento del Estandar para acceder a sus
productos o servicios.

Entidad independiente que no esté controlada por ningun sector, para alojar
el Estandar, probar su conformidad e informar de los resultados de la evaluacién
en el dominio publico.

El presidente subray6 que la ultima opcion era la de preferencia, destacando que las
ventajas de una entidad independiente serian las siguientes:

Un mecanismo para institucionalizar el Estandar y mantener el impulso del cambio.
La autonomia de la industria y reduccion del riesgo de “captura de la industria”.

Un espacio neutro en el que la industria y terceras partes puedan intercambiar
opiniones sobre el funcionamiento y la eficacia del Estandar.

Un foro para que los diferentes grupos de partes interesadas se centren en el objetivo
comun de prevenir las fallas catastréficas de las instalaciones de relaves.

Hacemos dos observaciones adicionales sobre las ventajas de la via de la entidad
independiente. En primer lugar, las comunidades afectadas estarian formalmente
representadas y tendrian una voz que, de otro modo, no tendrian. En breve explicaremos
mas sobre esto.

2

Oberle, B, Bateman, P, and Kemp, D, Establishing an Independent Entity, GTR Compendium, Chapter XIX.
globaltailingsreview.org/wp-content/uploads/2020/09/Ch-XXIX-Pathways-to-Implementation_Establishing-
an-Independent-Entity.pdf.
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En segundo lugar, una de las ventajas mas importantes, desde nuestro punto de vista,
se refiere a la integridad de los procesos de aseguramiento. Muchos de los requisitos
del Estandar se expresan en términos muy generales, y necesitan traducirse en términos
precisos que puedan auditarse o evaluarse. Este sera el trabajo de la entidad
independiente. Este paso siempre estuvo previsto en el prefacio del Estandar, en el que
se indica lo siguiente:

“El Estandar se apoyara en protocolos de implementacién que proporcionaran
orientaciones detalladas para la certificacién, o el aseguramiento segun
corresponda, y para la equivalencia con otros Estandares”.

La via que esta siguiendo el ICMM es la de elaborar sus propias orientaciones internas
sobre como deben interpretarse los requisitos del Estandar. Ya no es un proceso tripartito.
Se contratara a aseguradores externos para que auditen el Estandar con referencia a las
orientaciones del ICMM. El riesgo es que este proceso se desvie de la intencion de los
requisitos y facilite a las empresas conseguir una posicion de conformidad.

Ademas, las orientaciones del ICMM a sus empresas miembro son solo eso,
orientaciones, para que las empresas las interpreten como lo deseen®. Las empresas
individuales pueden modificar las orientaciones del ICMM para adaptarlas a sus fines. Por
lo tanto, en todo proceso de aseguramiento, las empresas de seguros pueden trabajar
con documentos que se alejan el doble del Estandar original. Esto seria contrario a todo
el espiritu de la GTR.

Desafortunadamente, los tres co-organizadores no lograron ponerse de acuerdo sobre

la creacion de una entidad independiente. En las semanas y los meses siguientes

al lanzamiento, el PNUMA y el PRI han seguido abogando por una entidad independiente,
pero el ICMM se distancio de este planteamiento. En una nota dirigida a los miembros

del Consejo de Directores Generales del ICMM, el presidente entrante del consejo hizo

la siguiente declaracion:

“‘Aunque no ha asumido ningun compromiso, el ICMM ha acordado entablar un dialogo
de buena fe con los co-organizadores sobre el asunto de la implementacion global del
Estandar tras la finalizacion de la orientacion del ICMM. Muchos de nosotros tenemos
reservas acerca de las propuestas de implementacion y cumplimiento por parte

de los co-organizadores y otras terceras partes. Este futuro didlogo sera complicado

y requerira la participacion reflexiva del ICMM™,

Esta claro que la estrategia de preferencia del ICMM para la implementacién es hacerlo
por cuenta propia, y eso equivale a la privatizacion del proceso de regulacion. El riesgo
para el ICMM es que esto debilitara la credibilidad de toda afirmacién que hagan sus
empresas miembro de estar en conformidad con el Estandar.

Para cuando se establezca alguna entidad independiente, el proceso de certificacion

de la industria minera estara establecido. Esto plantea la pregunta de por qué, entonces,
las empresas se someterian voluntariamente a un proceso de certificacion desarrollado
por la entidad independiente. No esperariamos que lo hicieran, a menos que los
inversionistas pusieran como condicion previa a la inversion que las empresas estuvieran
certificadas, como defienden el PRI, o si los gobiernos incorporaran el Estandar en sus
marcos reguladores, como defiende el PNUMA.

3  Consulte la letra pequena al final del documento del ICMM, Assurance and Validation Procedure
(Procedimiento de garantia y validacion). icmm.com/mining-principles/assurance-and-validation/procedure.
4 Memorando de Richard Adkerson, 9 de septiembre de 2020.
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Sin embargo, en el momento de escribir este libro, no somos optimistas en cuanto

a la creacion de una entidad independiente a corto plazo. Ni el PNUMA ni el PRI han
hecho propuestas concretas, y tampoco esta claro de dénde saldra el financiamiento
de la nueva entidad. Solo podemos esperar que se produzcan avances.

Adopcion e implementacion del Estandar

Aunque actualmente no existe ninguna entidad independiente que pueda hacer

un seguimiento sistematico de la implementacion del Estandar por parte de la industria,
hay pruebas de que esto esta ocurriendo. Por ejemplo, el ICMM informa de que
muchos de sus miembros han creado grupos de trabajo internos para llevar a cabo

las autoevaluaciones requeridas con respecto al Estandar, y abordar las brechas

de conformidad.

Ademas del ICMM, otros organismos industriales y de certificacidon informan que estan
revisando sus estandares para incorporarlos o hacer referencias cruzadas al nuevo
Estandar, y organizan presentaciones, seminarios web y foros para debatir el Estandar
y fomentar su implementacion.

Los reguladores estatales han empezado a hacer referencia al Estandar. Por ejemplo,

en una revisiéon reglamentaria de la Ley de Salud y Seguridad en el Trabajo (Minas

y Explotaciones Petroliferas) de 2013 y el Reglamento de Salud y Seguridad en el Trabajo
(Minas y Explotaciones Petroliferas) de 2014 en el estado australiano de Nueva Gales del
Sur, el revisor independiente recomendod lo siguiente:

“El regulador de recursos debe hacer referencia al Estandar Global de Gestion
de Relaves para la Industria de agosto de 2020 en su material de orientacion
y considerar posibles enmiendas legislativas para incorporar aspectos

del Estandar™.

Los co-organizadores han participado en diversos foros internacionales, como los
organizados por la Bolsa de Metales de Londres, el Foro Econdmico Mundial, el Foro
Intergubernamental, la Bolsa de Sostenibilidad de la IFC y un evento del Financial Times
sobre el futuro de la mineria. En el evento del Financial Times celebrado en octubre

de 2020, un abogado del bufete internacional White & Case indico que el Estandar

ya estaba influyendo en el acceso al financiamiento de préstamos. Los prestamistas
sofisticados sabian que no era realista exigir el cumplimiento inmediato y, en su lugar,
pedian que las empresas mineras identificaran los protocolos de implementacién

como condicién para el préstamo. Los prestamistas menos sofisticados fueron mas
directos y pidieron el cumplimiento total e inmediato, lo que se encontré con una

fuerte resistencia por parte de quienes pedian los préstamos. Esta participacion de los
prestamistas es un avance prometedor, pero sigue habiendo dudas sobre como

se garantizara el cumplimiento. Sin una entidad independiente que supervise el proceso
de aseguramiento, los prestamistas pueden no estar tan protegidos como imaginan.

Esperamos que las actividades de sensibilizacion continuen. Estos acontecimientos
sefalan al mercado que la industria esta en sintonia. Sin embargo, no construyen la via
de implementacion prevista al inicio del proceso de GTR.

5 Bills, K, Statutory Review of the NSW Work Health and Safety (Mines and Petroleum Sites) Act 2013 and
Regulation, octubre de 2020, NSW Government. resourcesandgeoscience.nsw.gov.au/regulation/about-us/
have-your-say/work-health-safety-mines-and-petroleum-sites-act-and-regulation-review.
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La marginacién de la sociedad civil

Junto a la aceptacion del Estandar, también hubo oposicién. En junio de 2020, una alianza
de casi 150 grupos de la sociedad civil publicé un conjunto alternativo de orientaciones
llamado “Safety First: Guidelines for Responsible Mine Tailings Management™. Estas
orientaciones exigen una divulgacién de la informacién mas amplia que la exigida

en el Estandar, incluida la divulgacién publica de los informes y estudios completos,

asi como de los datos brutos asociados. Por lo que sabemos, no ha habido ninguna
respuesta formal por parte de los co-organizadores, ni conversaciones con los grupos
qgue produjeron esta orientacion, en gran parte porque la GTR se disolvié directamente
después del lanzamiento del Estandar. Los grupos de la sociedad civil fueron una parte
vital de los procesos de consulta que tuvieron lugar durante el desarrollo del Estandar.
Parece que ahora van a quedar al margen. En esta seccion se exponen nuestras
preocupaciones sobre este resultado.

Nuestra primera preocupacion esta relacionada con el vacio creado por la disolucion

de la GTR y la ausencia de una respuesta coordinada por parte de los co-organizadores
a la pregunta de la entidad independiente. La GTR se disolvié sin que nadie aclarara

la intencion de los requisitos, dejando a la industria y sus agentes con la libertad

de interpretar el texto segun sus preferencias. Dado el grado de rechazo de la industria
a ciertos requisitos, es posible que el nivel de exigencia en cuanto al desempefio

se reduzca a medida que avanza la implementacion, en lugar de mantenerse o incluso
elevarse con el tiempo. La sociedad civil no tendra voz en este proceso. Su unica opcion
es defender desde el margen.

Asimismo, no hay nadie que supervise, rastree 0 documente exactamente como interpreta
la industria los requisitos del Estandar y hasta qué punto se mantiene la intencién original.
Aunque las empresas se han puesto en contacto con diferentes miembros del panel

de expertos para aclarar el texto, ninguna persona tiene autoridad para hablar en nombre

de la GTR. También esta el tema de la coherencia, ya que la red de GTR se disipa

y se pierde el pensamiento colectivo entre el panel.

También nos preocupa que la iniciativa de la GTR preste mejor servicio a los inversionistas
que a las comunidades en riesgo. Si bien es alentador que los co-organizadores
aparezcan en los principales foros internacionales para promover la asimilacién por parte
de la industria, no existe un enfoque paralelo para relacionarse con las comunidades

o responder a las preguntas de las bases. La disparidad de poder que proporcioné

a la industria una ventaja en el proceso de la GTR parece que va a continuar. En otras
palabras, se garantiza a los inversionistas con dudas que sus inversiones no corren
peligro por las fallas de las instalaciones de relaves, pero a las comunidades no se les
garantiza necesariamente su seguridad.

Esta situacion supone un retroceso en el proceso de multiples partes interesadas

en el que se baso el desarrollo del Estandar, y una vuelta al modelo de regulacién
privada preferido por la industria. Esta reversion va en contra de las declaraciones
hechas al principio del proceso, segun las cuales, para ser creible, la GTR debia contar
con multiples partes interesadas. Los miembros del ICMM no estan comprometidos

en absoluto con la creacion de una entidad independiente que podria limitar sus
intereses dando mayor peso a los derechos e intereses de las personas afectadas por
los proyectos.

6  Earthworks and Mining Watch Canada, Safety First: Guidelines for Responsible Mine Tailings
Management, junio de 2020. earthworks.org/publications/safety-first-quidelines-for-responsible-mine-
tailings-management/.
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El Estandar implica un enfoque interdisciplinario de la gestidén de los relaves, mediante

la integracion de las disciplinas de desempefio social y medioambiental, y de la ingenieria
geotécnica. Un resultado probable de un modelo privatizado es que este énfasis

en la practica interdisciplinaria se suavizara. Lo mas probable es que el ICMM publique
unas orientaciones que se centren en los riesgos de las instalaciones, mas que en los
contextos en los que se encuentran las instalaciones de relaves. Predecimos que, en lugar
de unir las disciplinas, esta orientacién empujara el desempefo social a la periferia una
vez mas. No solo nos preocupa la vuelta a la regulacion privada, sino también la vuelta

al enfoque de silo en la gestidn de las instalaciones de relaves, donde los profesionales
del desempefio social quedan excluidos de las decisiones clave.

Hay otros desafios asociados al modelo privatizado. El desarrollo del conocimiento para
el bien publico, por ejemplo, se vuelve mas limitado. Sin una entidad independiente

0 una supervision de multiples partes interesadas, habra un analisis agregado limitado,
y un estudio limitado de los patrones entre empresas, materias primas u otras unidades
de analisis. Asimismo, se prestara atencion limitada a los asuntos que quedan fuera

del alcance del Estandar. Por ejemplo, el Estandar no aborda el tema de los sitios
heredados. El Estandar tampoco abordé el tema de la reparacion adecuada para las
victimas de las fallas de relaves, a pesar de que las victimas de las fallas de Samarco
y Brumadinho afirman que siguen sufriendo. Una entidad independiente estaria

en condiciones de trabajar mas alla del Estandar y catalizar la accion en estas y otras
cuestiones urgentes.

Conclusion

El Estandar se puso en marcha en un momento de gran agitacion. El mundo estaba en las
garras del cambio climatico y se tambaleaba por los efectos de la pandemia de COVID-19,
mientras que movimientos histéricos, como Black Lives Matter, pusieron de manifiesto

la incapacidad de los sistemas economicos y politicos actuales para abordar estas y otras
crisis. La industria minera mundial estaba bajo presidn para mantener la produccion

y salvaguardar a los trabajadores y a las comunidades, no solo por las fallas en las
instalaciones de relaves, sino también por la pandemia.

En este contexto de incertidumbre, el futuro del Estandar no esta claro. No obstante, hay
varias trayectorias posibles de implementacion. Lo ideal seria que se creara una entidad
independiente para supervisar la implementacidon del Estandar, con consecuencias

en caso de incumplimiento, que serian implementadas por los Estados o por los
inversionistas. Aunque el PNUMA y el PRI han sefialado su intencion de crear una
entidad independiente para finales de 2021, la trayectoria actual implica que la industria
haga lo que siempre ha hecho: acordar un objetivo de desempefio, contratar a empresas
privadas para que garanticen su desempefio y operar sin consecuencias significativas
en caso de incumplimiento.
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Existe el peligro de que, tras uno o dos afios de implementacion por parte de las
empresas mineras, los inversionistas se den por satisfechos. El rumbo esta marcado,

y mientras no haya catastrofes en el intertanto, se podria considerar que la industria

se ha “puesto a prueba” a si misma. Esperamos que no sea asi, y que el PNUMA 'y el PRI
sigan presionando para que se cree una entidad independiente, con una estructura

de gobernanza de multiples partes interesadas que proporcione a los trabajadores y a las
comunidades afectadas influencia y voz en el proceso de toma de decisiones.

Como se muestra en detalle en el Capitulo 2, la leccidn mas importante que surgio

de la falla de Brumadinho fue la necesidad de contar con procesos independientes

de aseguramiento. La entidad independiente considerada aqui es la unica forma segura
de lograr ese objetivo. Brumadinho fue el impulso para la creacion del Estandar y seria
una tragedia que los tres co-organizadores no aplicaran la leccion principal de esa falla.
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Capitulo 12: Reflexiones finales

Uno de los aspectos mas interesantes de la creacion del Estandar es que el llamado
original fue hecho por los inversionistas, concretamente los responsables de los Principios
de Inversion Responsable (PRI), como se describe en el Capitulo 3. Es cierto que

los inversionistas no tuvieron mucha influencia en el contenido del Estandar; en este
asunto, fue en gran medida la industria la que se impuso. Pero no hay duda de que fue
un grupo de inversionistas el que empezd con la demanda de creacion de un Estandar
independiente en enero de 2019, inmediatamente después de la falla de Brumadinho.
Sin la persistente presidn de los inversionistas, es muy poco probable que el Consejo
Internacional de Mineria y Metales (ICMM) se hubiera comprometido a crear un Estandar
de este tipo, sobre todo con el compromiso de sus miembros de cumplirlo, incluso antes
de que se hubiera redactado. Evidentemente, fue una apuesta bastante arriesgada, que
revela hasta qué punto los miembros del ICMM se sentian presionados.

En resumen, en la primera ronda, la decision de elaborar un Estandar independiente fue
para los inversionistas. En la segunda ronda, la lucha por el contenido del Estandar fue
para la industria minera, que en gran medida supero a los otros dos co-organizadores.

En las secciones siguientes, reflexionamos sobre estas dos rondas de negociaciones.

Al momento de escribir este libro, una tercera ronda estaba comenzando: la lucha

sobre como se implementara el Estandar, que analizaremos hacia el final del capitulo.
Concluimos con algunas reflexiones sobre la incapacidad de la industria para aprender
de las fallas de Mount Polley y Brumadinho, asi como las lecciones que hay que aprender
del propio proceso de la Revision Global de Relaves (GTR).

La influencia de los inversionistas

Uno de los aspectos mas interesantes, y nos atrevemos a decir que prometedores,

de esta historia es el papel que han desempefiado los inversionistas para impulsar

la creacion del Estandar. El activismo de los inversionistas ha surgido como una fuerza
importante para el cambio social en los ultimos afos. El papel de los inversionistas

en la GTR forma parte de ese movimiento mas amplio.

En la actualidad, existen dos tipos de motivos que impulsan el activismo de los
inversionistas: el primero es la preocupacion ética o moral y el segundo es el interés
financiero. Nuestro objetivo es considerar el papel de estos dos grupos de motivos de los
inversionistas en el desarrollo del Estandar. Como punto preliminar, sera util demostrar
estas motivaciones en dos casos contrastados, antes de centrarnos en la GTR. El primero
de estos casos es el activismo de los inversionistas en relacion con el cambio climatico,
cuya motivacion es una forma sofisticada de interés financiero propio. La segunda

es la respuesta de los inversionistas tras la destruccion por parte de Rio Tinto de las cuevas
de Juukan Gorge, una respuesta impulsada principalmente por consideraciones éticas.

Cambio climatico

Cuando el cambio climatico surgié como un problema, se asumio, en general, que

su impacto se produciria en muchas generaciones en el futuro y que no era una cuestion
de preocupacién inmediata para los inversionistas. Se trataba de un asunto ético sobre
una carga que nuestro estilo de vida actual estaba imponiendo a las generaciones
anonimas venideras. Por lo tanto, los gestores de fondos convencionales no vieron

la necesidad de responder. Las personas preocupadas por el tema intentaron influir en las
politicas de inversion de estos gestores de fondos, pero con poco éxito.
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Sin embargo, con el paso del tiempo quedd claro que las consecuencias del cambio
climatico eran mas inmediatas y que afectarian a nuestros nietos o incluso a nuestros
hijos. Finalmente, las consecuencias se trasladaron al presente. Ahora esta claro

que el cambio climatico ha contribuido a los fendmenos meteorolégicos extremos
que estamos experimentando actualmente, acontecimientos que tienen enormes
consecuencias financieras.

A medida que el cambio climatico se ha ido desarrollando, la opinion publica se ha ido
preocupando cada vez mas, y los gobiernos han promulgado politicas para reducir

las emisiones de dioxido de carbono, en particular, politicas para reducir el uso

de combustibles fosiles y sustituirlos por energias renovables. El resultado es que

cada vez es mas arriesgado, desde el punto de vista financiero, invertir en industrias

de combustibles fésiles. EI cambio climatico ha pasado de ser un asunto puramente ético
a un asunto de interés financiero para los inversionistas®.

Ahora, existe la posibilidad de que los activos de los combustibles fésiles acaben
“varados” y, como consecuencia, pierdan la mayor parte de su valor, si no todo. El término
“activo varado” fue introducido en el debate sobre el cambio climatico por un grupo

de expertos de la Universidad de Oxford, Carbon Tracker?, y ha sido fundamental para
concretar el riesgo financiero del cambio climatico en la mente de los inversionistas. Como
expresa el propio Carbon Tracker, su investigacion sobre los activos varados ha dado
lugar a “la integracion del riesgo del cambio climatico en la comprensidén convencional del
riesgo financiero™.

Las principales organizaciones de inversionistas son ahora muy conscientes de este
riesgo y estan tomando medidas. En Australia, varios fondos de pensiones se han
comprometido a conseguir que sus carteras de inversion tengan cero emisiones
netas para 2050%, lo que los pone en consonancia con los objetivos del acuerdo

de Paris de 2015. En este sentido, van muy por delante del gobierno australiano que,
en el momento de escribir este libro, solo esta dispuesto a comprometerse a alcanzar
el nivel cero en la segunda mitad del siglo.

En enero de 2020, el director general de BlackRock, la mayor gestora de activos del
mundo con casi 7 billones de ddélares en inversiones, escribio a los directores generales
de las empresas en los siguientes términos:

“El cambio climatico se ha convertido en un factor determinante en las
perspectivas de largo plazo de las empresas (...). BlackRock ha anunciado

una serie de iniciativas para situar la sostenibilidad en el centro de nuestro
enfoque de inversion, entre ellas, las siguientes: hacer de la sostenibilidad una
parte integral de la construccion de la cartera de proyectos y de la gestion del
riesgo; salir de las inversiones que presentan un alto riesgo relacionado con

la sostenibilidad, tales como los productores de carbon térmico; y lanzar nuevos
productos de inversion que examinen los combustibles fosiles™.

1 Denis, A, Super funds are feeling the financial heat from climate change, The Conversation, 16 de
septiembre de 2020. theconversation.com/super-funds-are-feeling-the-financial-heat-from-climate-
change-146191.

Carbon Tracker, Stranded Assets, carbontracker.org/terms/stranded-assets/.

carbontracker.org/about/.

Denis, A, op. cit.

Fink, L, A Fundamental Reshaping of Finance, carta del director general de BlackRock 2020. blackrock.
com/corporate/investor-relations/larry-fink-ceo-letter.
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Estos hechos muestran claramente que, en lo que respecta al cambio climatico, muchos
inversionistas institucionales se han comprometido a desprenderse de las industrias mas
intensivas en emisiones por razones de riesgo financiero.

También intentan forzar el cambio utilizando estrategias intervencionistas que no llegan
a la desinversién. Climate Action100+ representa a un grupo de inversionistas que
gestionan colectivamente mas de 47 billones de ddlares en activos. En 2020, este grupo
escribié a 161 empresas de combustibles fosiles, mineria, transporte y otras grandes
emisoras para pedirles que establecieran 30 medidas y objetivos climaticos con los

que se les evaluara. Esto forma parte de una campana continua de los accionistas
preocupados por el clima para obligar a los lideres empresariales a explicar como sus
objetivos y estrategias ayudaran a alcanzar las metas del acuerdo de Paris de 2015°.
Se trata de un esfuerzo coordinado de los inversionistas para influir en las empresas

en las que invierten.

Estas iniciativas estan teniendo un profundo efecto en algunas empresas de combustibles
fésiles. La empresa petrolera BP se ha comprometido a tener cero emisiones netas

de carbono para el 2050, y lo lograra, en parte, reduciendo sustancialmente su produccion
de petrdleo y gas, y aumentando drasticamente su inversion en energias renovables.
Segun su director general, él tenia dos grupos de personas en mente al tomar esta
decision: los empleados y los inversionistas. Los empleados estaban preocupados

por el desfase entre sus opiniones personales sobre el cambio climatico y el propdsito

de la empresa. En cuanto al segundo grupo, “la sensacién de que los inversionistas
empezaban a presionar y a cuestionar nuestro propdésito, empezo a pesar sobre

el desempeno financiero de nuestro sector”’. Otras empresas de petréleo y gas estan
respondiendo de forma similar.

En resumen, la reaccion de los principales grupos de inversionistas ante el cambio
climatico ha sido en gran medida de interés financiero. Solo cuando el cambio climatico
pasoé a considerarse un riesgo financiero, ellos empezaron a tomar medidas.

La destruccion por parte de Rio Tinto de cuevas de las comunidades aborigenes

Consideremos ahora un caso opuesto: la reaccion de los inversionistas ante la destruccion
por parte de Rio Tinto de los sitios del patrimonio aborigen de 46.000 afios de antiguedad
en busca de beneficios, como se describe en el Capitulo 7. Las acciones de Rio Tinto
generaron una indignacion generalizada en la comunidad, lo que llevé a la empresa

a anunciar una supuesta revision “independiente” dirigida por el directorio. La revision

no fue nada de eso; fue dirigida por uno de los directores no ejecutivos de Rio Tinto, quien
recomendaba en su informe que el “trio de Rio”, el director general de la empresa, el jefe
de Relaciones Corporativas y el jefe de Mineral de Hierro en Australia, no recibiera ningun
bono para el ano. El directorio de la empresa aceptd esta recomendacion.

El hecho de que Rio Tinto no realizara una revisiéon verdaderamente independiente

y el caracter limitado de las sanciones impuestas no contribuyeron a apaciguar

la indignacion publica, sino que la avivaron. Lo significativo aqui es que esta indignacién
fue articulada por grandes inversionistas. Tomemos el caso de un organismo de primer
orden del sector, el Consejo Australiano de Inversionistas en Fondos de Pensiones

6 Morton, A, Investors that manage US$47tn demand world’s biggest polluters back plan for net-zero
emissions, The Guardian, 14 de septiembre de 2020. theguardian.com/environment/2020/sep/14/
investors-worth-us47tn-demand-worlds-biggest-polluters-back-plan-for-net-zero-emissions.

7 Walt, V, Is oil giant BP finally ready to ‘think outside the barrel’?, FORTUNE, 10 de agosto de 2020.
fortune.com/longform/bp-oil-gas-clean-energy-ceo-bernard-looney-petroleum-profits-stock/.
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(Australian Council of Superannuation Investors, ACSI), cuyo lema es “investigar,
relacionarse, influir’. En conjunto, sus miembros poseen, en promedio, el 11 %

de cada una de las 200 principales empresas de la Bolsa australiana. Rio Tinto es una
de las empresas mas grandes de este tipo. Por tanto, el ACSI habla con la autoridad
de un propietario cuando hizo la siguiente declaracion publica®:

“El Consejo Australiano de Inversionistas en Fondos de Pensiones (ACSI)
ha observado la publicacion por parte de Rio Tinto de la revision del directorio
sobre la destruccion de lugares de importancia cultural en Juukan Gorge.

‘El informe de la revisidn del directorio de Rio Tinto no ofrece ninguna
responsabilidad significativa por la destruccidén de algunos de los sitios
culturales mas importantes de Australia’, expreso la directora general de ACSI,
Louise Davidson.

‘La empresa debe explicar por qué no se aplico una mayor responsabilidad a la luz
de este desastre’.

‘La remuneracién parece ser la Unica sancion aplicada a los ejecutivos. Esto lleva
a plantear si la empresa considera que 4 millones de libras es el precio justo por
la destruccién del patrimonio cultural’.

‘Una revision independiente y transparente habria dado a los inversionistas
una mayor confianza en que la responsabilidad aplicada era adecuada

y proporcionada’.

Esta declaracion es un llamado a una “mayor responsabilidad”, que en este contexto
significa el despido del trio de Rio. Varios fondos de pensiones también hicieron
declaraciones publicas individuales burlandose de la débil respuesta de Rio Tinto®.

Este fue también un periodo de presion directa. EI ACSI y muchos otros inversionistas
se reunieron con los directivos de Rio Tinto para exigirles una mayor responsabilidad®®.

El propio directorio de Rio Tinto estaba dividido; al menos dos de sus miembros creian
que se justificaba una accién mucho mas fuerte®'.

Al final, la presion de los inversionistas resulté decisiva. El directorio revoco su decision
anterior y obligd a dimitir al trio de ejecutivos sénior.

8 Comunicado de prensa, 24 de agosto de 2020, acsi.org.au/media-releases/acsi-statement-on-rio-tinto-
board-review-of-destruction-of-46000-year-old-caves-in-the-juukan-gorge/.

9  Verrender, |, Consequences for Rio Tinto over Juukan Gorge catastrophe are the new norm, ABC News
14 de septiembre de 2020. abc.net.au/news/2020-09-14/superannuation-forcing-change-rio-tinto-juukan-
gorge/12659824.

10 Ibidem.

11 Brummer, A, Rift between chairman Simon Thompson and 2 of Rio Tinto’s most powerful independent
directors presages a bumpy ride ahead. Daily Mail 18 de septiembre de 2020. msn.com/en-gb/money/
other/alex-brummer-rift-between-chairman-simon-thompson-and-two-of-rio-tintos-most-powerful-
independent-directors-presages-a-bumpy-ride-ahead/ar-BB18INUN.
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Tras esta decision, el ACSI hizo otra declaracién publica®?:

“La directora general del ACSI, Louise Davidson, expreso: ‘A pesar de que

el proceso ha sido largo, creemos que el Directorio ha escuchado a los
inversionistas y a otras partes interesadas, y ha tomado las medidas adecuadas
para garantizar la responsabilidad de los ejecutivos por las fallas del sistema que
condujeron al desastre de Juukan Gorge’.

‘Los inversionistas seguiran relacionandose con Rio Tinto para entender como
gestionara la empresa este periodo de transicion. También estudiaremos
detenidamente los acuerdos de separacion, con la expectativa de que las
salidas no supongan una ganancia inesperada para los ejecutivos al momento
de su partida’, expreso”.

Aqui se muestra, pues, un ejemplo dramatico de activismo inversionista. En este caso,

la reaccién del inversionista fue mas alla de la proteccion de los intereses financieros

de los beneficiarios*®. El precio de las acciones de Rio Tinto no dejo de subir en los meses
siguientes a la destruccion de las cuevas y los fondos de los inversionistas no corrieron
peligro. EI comportamiento de Rio Tinto era evidentemente una cuestion ética para los
inversionistas. Su activismo estaba impulsado por preocupaciones éticas, y no por meros
intereses financieros.

El Estandar mundial de la industria

Consideremos ahora la participacion de los inversionistas en el desarrollo de un Estandar
de gestion de relaves. Las recientes fallas de las presas de relaves han resultado

en cientos de victimas fatales y han causado un inmenso dafio medioambiental. Podria
decirse que los inversionistas en empresas mineras tienen la obligacion ética de minimizar
el riesgo de tales acontecimientos. Las fallas de las presas de relaves también son
costosas para los inversionistas, por lo que los inversionistas institucionales tenian

un deber fiduciario (en gran medida financiero) con sus beneficiarios para reducir el riesgo
de fallas.

Esto plantea la siguiente pregunta. ;Las demandas de los inversionistas de un Estandar
estaban motivadas principalmente por preocupaciones éticas o por intereses financieros
propios, o eran ambos importantes? La identidad del grupo inversionista en este caso
es una pista potencial. Como se explica en el Capitulo 3, la Iniciativa de Seguridad

de los Inversionistas en Mineria y Relaves era un subgrupo de un grupo mas amplio

de empresas que habian suscrito a los “principios para la inversion responsable”
patrocinados por las Naciones Unidas*. El primero de estos principios es el siguiente:

“Incorporaremos las areas ASG (Ambientales, Sociales y de Gobernanza)
en el analisis de las inversiones y en los procesos de toma de decisiones”.

12 ACSI, ACSI welcomes Rio Tinto changes, comunicados de prensa, 11 de septiembre de 2020, acsi.org.au/
media-releases/acsi-welcomes-rio-tinto-changes/.

13 Hacemos esta declaracion a pesar de la afirmacion del ACSI de que “los riesgos y las oportunidades ASG
(Ambientales, Sociales y de Gobernanza) tienen un impacto material en los resultados de las inversiones”,
y que sus miembros tienen, por tanto, el deber fiduciario de tenerlos en cuenta.
acsi.org.au/members/who-our-members-are/.

14 Principles for Responsible Investment (PRI), What are the Principles for Responsible Investment?, PRI.
unpri.org/pri/what-are-the-principles-for-responsible-investment.

124




Los otros cinco principios son derivados de este unico principio y son redundantes

en el contexto de este capitulo. Quienes firman se comprometen publicamente a adoptar
y aplicar estos principios, “siempre que sean coherentes con nuestras responsabilidades
fiduciarias”. La légica de esta disposicion es que cuando los principios de la inversién
responsable entran en conflicto con los intereses financieros de los beneficiarios del
fondo, los principios deberan ceder.

Sin embargo, los fondos lideres de la iniciativa de los inversionistas sobre los relaves,
como el Directorio de Pensiones de la Iglesia de Inglaterra, fueron mas alla. Su politica

es invertir en empresas solo si cumplen con las preocupaciones éticas del directorio.

En ultima instancia, se desprendera de las empresas que no superen esta prueba®®,
incluso si estan proporcionando un buen retorno de la inversion. Por lo tanto, no hay duda
de que la demanda del grupo de inversionistas de un Estandar estaba motivada, al menos
en parte, por preocupaciones éticas.

Sin embargo, las consideraciones financieras también estaban en juego. En el Financial
Times, se informa que el valor de las acciones de Vale cayé un 25 % el primer dia
después de la catastrofe!®. Rapidamente recuperaron la mayor parte del valor perdido,
pero desde entonces han tendido a la baja. Varios inversionistas institucionales optaron
por desprenderse de Vale después de Brumadinho porque habian “perdido la confianza”
en la empresa o porque creian que no habia implementado “medidas suficientes” para
evitar desastres similares. El lenguaje utilizado fue el de “reducir la exposicién” al riesgo
y la necesidad de ser “cauteloso” a la hora de invertir en el sector minero, lo que sugiere
una preocupacion por el riesgo financiero en lugar del ético. Para estos inversionistas,
la estrategia era desprenderse.

Si volvemos a centrarnos en la motivacién de los fondos que impulsaron la creacién del
Estandar, es razonable concluir en que se vieron impulsados tanto por consideraciones
éticas como por el deseo de reducir el riesgo financiero al que estaban expuestos?’. Estos
dos motivos juntos generan una amenaza creible de desinversion si las empresas mineras
no cumplen las expectativas de los inversionistas.

En resumen, el activismo de los inversionistas en relacion con la falla de las presas

de relaves es un ejemplo de un fendmeno mucho mas amplio. Este activismo inversionista
mas amplio implica multiples motivaciones y estrategias, todas ellas en funcionamiento

en el caso de los relaves. Cuando los inversionistas actuan colectivamente de este modo,
pueden ser una fuerza poderosa para el cambio social, especialmente en asuntos en los
que los gobiernos no pueden o no quieren marcar el camino.

15 The Church of England, Extractive Industries — The policy of the National Investing Bodies of the
Church of England and the Ethical Investment Advisory Group’s Advisory and Theological Papers, 2017.
churchofengland.org/sites/default/files/2018-03/Extractive Industries Policy and Advice.pdf.

16 Storbeck, O, Schipani, A, and Milne, R, Vale under pressure over safety as Union Investment sells stake,
Financial Times, 8 de abril de 2019. ft.com/content/308c0a20-579a-11e9-91f9-b6515a54c5b1.

17 Barrie, S, Baker, E, Howchin, J, and Matthews, A, Investor Mining and Tailings Safety Initiative, GTR
Compendium, Chapter XVI. globaltailingsreview.org/wp-content/uploads/2020/09/Ch-XXVI-Investor-
Mining-and-Tailings-Safety-Initiative.pdf.
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La influencia de la industria minera

Aunque los inversionistas impulsaron la decision de desarrollar el Estandar, fue la industria
minera la que controlé en gran medida el proceso posterior. Hubo al menos tres factores
que, combinados, hicieron que la industria fuera la mas influyente de los tres co-
organizadores durante el desarrollo del Estandar:

» asimetria de conocimientos entre los co-organizadores,

» capacidad de movilizacion del sector, y

» voluntad de doblegar o ignorar el proceso establecido para la GTR.
Asimetria de conocimientos entre los co-organizadores

Ni el PRI ni el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)
tenian una idea clara de lo que querian que contuviera el Estandar. La industria minera,
por su parte, tenia una idea muy clara de los tipos de requisitos que estaria dispuesta

a firmar y una idea igualmente clara de lo que queria excluir del Estandar. Ademas,

la industria tenia un conocimiento detallado de como se construyen las presas de relaves,
mientras que los otros dos grupos no. Esto significaba que la industria podia argumentar
simplemente que ciertas propuestas no eran realistas y que harian que la mineria fuera
extremadamente costosa. Dado que todas las partes comprendieron la importancia

de la mineria en la economia mundial y se comprometieron a crear un Estandar que

se implementaria, este fue un as bajo la manga que la industria jugd en ocasiones con
gran eficacia. Este acceso tan unilateral al conocimiento relevante colocé a la industria
en una posicion de poder. Los grupos de inversionistas y el PNUMA podrian haber
ejercido una mayor influencia si hubieran contado con la asesoria de ingenieros
geotécnicos y otros especialistas en relaves con gran experiencia en el sector. Pero

no recurrieron a esa asesoria, salvo en la fase final del proceso, cuando el equipo
negociador del PNUMA incluy6 algunos asesores técnicos. Esto significo que,

durante la mayor parte del proceso, los negociadores principales del PNUMA 'y del

PRI no pudieran comentar gran parte de los detalles. Por lo tanto, no pudieron actuar
como defensores de varios requisitos que el panel de expertos propuso, pero a los que
la industria se opuso.

Capacidad de movilizacién del sector

La segunda razén por la que el ICMM tuvo un papel tan poderoso era porque movilizaba
Sus recursos, y los de sus miembros, con mucha mas eficacia que los otros dos co-
organizadores. Los directores ejecutivos sénior del ICMM estuvieron trabajando desde
el principio del proceso de forma casi continua; habrian tenido muy poco tiempo

para otra cosa durante muchos meses. Ademas, muchos de los directores generales

de las empresas que formaban parte del consejo del ICMM participaron activamente

en la revision y modificacién de los borradores elaborados por el panel de expertos vy,
posteriormente, en las negociaciones finales con los representantes de los inversionistas
y del PNUMA. Por ultimo, los directores generales contaban con numerosos asesores
técnicos que revisaban los distintos borradores y hacian numerosas peticiones

de cambios. En resumen, la industria minera se movilizé para proteger sus intereses

de una manera que ninguno de los otros dos co-organizadores hizo.
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El incumplimiento del proceso acordado.

Una tercera razén por la que la industria pudo ejercer tanta influencia es que no respet6

el proceso acordado. Los directores generales de las empresas que forman parte del
Consejo nunca aceptaron la idea de que los tres co-organizadores fueran iguales.

Se comportaban como si sus intereses fueran los mas importantes y esperaban que

el panel de expertos se comportara igual. Tampoco respetaron la independencia del
presidente y del panel de expertos, comportamiento que quedd en evidencia cuando
insistieron en modificar el borrador del Estandar antes de someterlo a consulta publica.
Por el contrario, los otros dos co-organizadores se mantuvieron al margen en esta

y en varias otras etapas para no comprometer la independencia del proceso. Sin embargo,
este comportamiento permitié que el ICMM ejerciera presion sobre el panel sin ningun tipo
de oposicioén.

Estos tres factores explican en gran medida la desproporcionada influencia del ICMM
en la elaboracion y el contenido del Estandar.

El asunto de la implementacidn

El ultimo episodio en la contienda entre la industria y los otros dos co-organizadores

se refiere a la pregunta de como se va a implementar el Estandar. Al momento de escribir
estas lineas, esta contienda esta en su fase inicial y esta por verse cémo evoluciona
todo. El equilibrio de poder podria volver a cambiar en esta etapa. A pesar de la intencién
declarada por el ICMM y sus miembros de tener una actitud mas abierta y colaborativa,
prevemos que la creacién de la entidad independiente sera objeto de controversia.

La industria preferira mantener el control del Estandar y tratara de retrasar o impedir

la creacion de la entidad independiente, consciente de que, sin el apoyo de la industria,
es poco probable que la entidad prospere.

Falta de aprendizaje

Una de las caracteristicas recurrentes de los accidentes graves en industrias peligrosas
es que las empresas afectadas no han sabido identificar y aplicar las lecciones de fallas
anteriores. Este fendmeno es tan sorprendente que uno de nosotros (Hopkins) ha escrito
un libro titulado Failure to Learn'®. Las lecciones relevantes tienen que ver en gran medida
con el funcionamiento de las organizaciones.

Esto también es cierto en relacion con las fallas de las presas de relaves. Pensemos

en la falla de la presa de relaves de Mount Polley, en la provincia canadiense de Columbia
Britanica, en 2014. Ademas de un informe comisionado por la empresa, que se centro
exclusivamente en los aspectos técnicos, también habia un informe exhaustivo elaborado
por el servicio de inspeccion’™.

18 Hopkins, A, Failure to Learn: The BP Texas City Refinery Disaster, CCH Sydney, 2008.

19 British Columbia Chief Inspector of Mines, Mount Polley Mine Tailings Storage Facility Breach,
August 2014 —Investigation Report of the Chief Inspector of Mines, Ministry of Mines and Energy,
30 de noviembre de 2015. gov.bc.ca/assets/gov/farming-natural-resources-and-industry/mineral-
exploration-mining/documents/directives-alerts-incidents/chief-inspector-s-report-page/m-200_mount
polley 2015-11-30_ci_investigation_report.pdf.
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El informe de la inspeccion identificé una serie de “causas fundamentales”, todas ellas
de caracter organizacional. Entre ellas se encuentran:

* Prioridades de produccién sobre otras consideraciones;

* limitaciones logisticas;

 demanda de aumento de la capacidad de las presas de relaves;
» falta de planificacion a largo plazo;

» falta de una persona capacitada a cargo de la instalacion;

» falta de integracion del sitio;

» supervision insuficiente de la gestion;

» falta de un mecanismo por el que los empleados puedan exponer
Sus preocupaciones?.

Segun el informe, la causa fundamental mas critica es la tendencia de anteponer
la produccion por sobre todas las demas consideraciones.

El panel de expertos consiguio incluir en el Estandar requisitos que abordaban algunos
de estos temas. Sin embargo, el ICMM se opuso repetidamente a los requisitos que
estaban disefiados para tratar la causa mas fundamental: la prioridad de la produccién
sobre todas las demas consideraciones. Evidentemente, la industria no pudo o no quiso
aprender la leccion mas fundamental de la falla de Mount Polley.

La situacion fue similar con respecto a la falla de Brumadinho. Un informe preliminar,
comisionado por la empresa, se limitd a los temas técnicos. Un segundo informe mas
completo (consulte el Capitulo 2) identificd una serie de asuntos organizacionales que
contribuyeron al incidente, entre ellos:

» Falta de respuesta a las advertencias;
» la designacion de auditores supuestamente independientes;

» falta de una funcién de riesgo independiente que pase por encima de las unidades
de negocio, dependa directamente del director general y pueda actuar como una
linea de defensa independiente contra las fallas;

» falla por parte de los ejecutivos sénior de no mantenerse bien informados sobre
la gestion del riesgo;

» sistema de bonos que distrajo la atencion de la seguridad de las instalaciones
de relaves.

20 op.cit., pags. 130, 137, 138, 141.
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Este informe se publico el 20 de febrero de 2020, en inglés, con tiempo suficiente para
que los miembros del ICMM lo analizaran antes de sus negociaciones finales con los otros
dos co-organizadores. Pero la industria no modificoé su actitud negociadora para incorporar
las lecciones de Brumadinho en la version final del Estandar.

Varios de los borradores de requisitos a los que el ICMM se habia resistido o habia
rechazado estaban disenados, precisamente, para abordar las problematicas que
se planteaban en estos dos informes. Por desgracia, la industria no demostré ser
consciente de estas conexiones. Este es un ejemplo clasico de la incapacidad

de la organizacion para aprender.

Iniciativas de multiples partes interesadas

Al principio de la GTR, no teniamos previsto escribir un texto con informacion privilegiada.
Los procesos de reforma de la industria son inevitablemente imperfectos y requieren
negociacion y compromiso. La GTR no fue diferente. Sin embargo, al reflexionar, nos
sentimos obligados a documentar algunas de las dinamicas internas tal y como las
vimos. Mientras que el sector puede aprender de los errores del pasado en la gestion

de los relaves, todos podemos aprender sobre como funcionan en la practica los
procesos con multiples partes interesadas. Esto es importante para garantizar que

las disparidades de poder no perjudiquen ni el proceso ni el resultado. También

es importante para garantizar que las voces de las personas que mas han sufrido

no se pierdan en el proceso. Por lo tanto, este libro puede considerarse como una
contribucion a la literatura sobre las iniciativas de multiples partes interesadas para regular
el comportamiento de las empresas?:.

Nuestra intencion original era apoyar un proceso transparente de reforma del sector con
multiples partes interesadas. Sin embargo, lo que observamos fue una industria que,

en privado, ejerce su poder superior para inhibir el proceso de reforma, mientras que,
publicamente, representa a la GTR como una colaboracion entre iguales. Nos parecio
que, en demasiados momentos del proceso, la industria minera estaba mas empenada
en defender y controlar el resultado que en escuchar y aprender. La narrativa publica del
proceso pasa por alto estos aspectos politicos. Esto era, hasta cierto punto, necesario

al principio para fomentar la adopcién del nuevo Estandar. Sin embargo, también
consideramos beneficioso ofrecer un texto alternativo ahora que el proceso de adopcién
e implementacion esta en marcha.

Las iniciativas de multiples partes interesadas tienen como objetivo crear un entendimiento
mutuo cuando hay un déficit de confianza. El analisis politico que hemos ofrecido indica

que la creacion de confianza es un proyecto inmensamente dificil y que puede ser
facilmente socavado, a veces por las mismas partes que mas quieren ganar esa confianza.
El establecimiento de una entidad independiente para supervisar el nuevo Estandar sera
vital para la realizacion de este proyecto y el proceso de reforma del sector en curso.

21 MSI Integrity and the Duke Human Rights Center at the Kenan Institute for Ethics, The New
Regulators?Assessing the Landscape of Multi-Stakeholder Initiatives, junio de 2017. msi-integrity.org/dev/
wp-content/uploads/2017/05/The-New-Reqgulators-MSI-Database-Report. pdf.
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Epilogo

El 18 de diciembre de 2020, se anunci¢ la creacion de una entidad independiente para
supervisar el Estandar Global sobre Relaves!. Nuestro libro ya estaba en produccion
en ese momento, por eso escribimos este epilogo.

El anuncio se realizo por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) y los dos fondos de inversion que encabezaron los Principios de Inversion
Responsable (PRI) durante la Revision Global de Relaves: el Directorio de Pensiones
de la Iglesia de Inglaterra y el Consejo de Etica de los Fondos Nacionales de Pensiones
de Suecia.

El PNUMA 'y el PRI confirmaron su intencion de crear un instituto independiente,

un “hogar” para el Estandar. El instituto permitiria que el Estandar evolucionara con

el tiempo y garantizara su implementacion “segun lo previsto” (aunque no habia ninguna
indicacion de que la entidad proporcionara la certificacion). El compromiso mas tangible
del anuncio era que el PNUMA contrataria a un consultor durante 12 meses para dirigir
el proceso.

Nos parece alentador que se forme una entidad independiente y, de hecho, damos nuestro
apoyo a esta idea en el libro. No obstante, nos decepciona la llamativa ausencia del
Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM), o de sus empresas miembro, en este
importante siguiente paso. Mientras que el desarrollo del Estandar habia sido un esfuerzo
tripartito, parece que el instituto sera solo bipartito.

Queda por ver si la ausencia del ICMM es un rechazo a la idea misma de una entidad
independiente, o una oportunidad para que el PNUMA y el PRI salvaguarden el Estandar
de la influencia de la industria. Sin embargo, la verdadera “prueba de fuego” es lo que
ocurre sobre el terreno, en los lugares donde la industria extrae minerales y almacena sus
residuos. En este ambito, los hechos deben hablar mas que las palabras.

Por supuesto, los asuntos seguiran evolucionando en los proximos meses y anos.
Esperamos que, en el proceso, se tengan en cuenta las numerosas inquietudes
y preocupaciones que exponemos en este libro.

1 unep.org/news-and-stories/press-release/partnership-support-global-tailings-standard.
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El documento fundacional

Revision independiente de las practicas mundiales
recomendadas para elaborar un estandar internacional en
materia de instalaciones de almacenamiento de relaves mineros

A. Contexto e importancia de laindependencia

Contexto de la revisién

El ICMM, el PRIy el PNUMA comparten el compromiso de adoptar las practicas mundiales
recomendadas en materia de instalaciones de almacenamiento de relaves. El ICMM

se ha comprometido a elaborar un estandar internacional para las instalaciones de almacenamiento
de relaves para sus empresas miembro. El estandar se basara en una revision independiente de las
practicas mundiales recomendadas actualmente en la industria minera y otras, y el cumplimiento
del estandar formara parte de los requisitos de membresia del ICMM. EI ICMM, el PRI y el PNUMA
acordaran en conjunto la revision. Si bien el estandar se convertiria en un compromiso de los
miembros de las empresas del ICMM, los socios co-organizadores alentaran a otros a unirse para
promover su adopcion de forma mas general.

Garantizar laindependenciay la integridad del proceso

¢, Como podemos hacer participes a las partes externas a fin de destacar la independencia

e integridad del proceso de revision y apoyar la obtencion de un resultado pragmatico, progresivo
y viable que los miembros estén dispuestos a implementar?

Hipdtesis de trabajo:

1. Los miembros del ICMM estan comprometidos a realizar un cambio gradual en el desempeno
(diseno, funcionamiento y cierre) a fin de recuperar la confianza de las partes interesadas
clave, incluyendo a los inversionistas y a las comunidades anfitrionas.

2. Para que el proceso sea confiable, debe contar con la participacion de numerosas partes
interesadas. Un proceso exclusivamente industrial no se consideraria confiable; por lo tanto,
no serviria de nada.

3. La gobernanza del proceso es clave para garantizar la independencia, debido a que el ICMM
debera financiar la revisidon y sus miembros aportaran los datos.

4. El nombramiento de un presidente objetivo e imparcial para supervisar el trabajo de un panel
de expertos es un factor de éxito fundamental.
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Los co-organizadores se han comprometido a promover la participacién de representantes
de la sociedad civil, las comunidades, la industria, los inversionistas y las organizaciones
multilaterales, asi como la de los ingenieros y expertos en la materia, para determinar el
alcance preciso de la revision. Infundir confianza a las partes interesadas teniendo en cuenta
sus opiniones es un factor de éxito fundamental.

Es muy importante ofrecer una solucion oportuna para que las empresas miembro puedan
poner en practica, por lo que los parametros de relacionamiento de las partes interesadas se
beneficiaran de la priorizaciéon de los riesgos y de una lista especifica de resultados factibles.

Los co-organizadores tienen el mismo interés en lograr un resultado viable para evitar que los
miembros del ICMM u otros dentro de la industria se abstengan de adoptarlo e implementarlo.

B. Consideraciones para lograr una buena gobernanza de la revision

1.

Supervision por parte de una cantidad limitada de partes co-organizadoras que
tienen la misma opinién: el ICMM acordara la revisidn con dos socios institucionales
independientes: los Principios para la Inversién Responsable (PRI) y el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA). Las decisiones clave relacionadas con
el proceso general se deberan tomar de mutuo acuerdo entre los tres co-organizadores.
Por ejemplo, todas las partes deberian apoyar la eleccion de un presidente independiente
para el panel de expertos.

Autonomia del presidente para dirigir de manera eficaz la revision: el presidente
trabajara con los co-organizadores para designar el panel de expertos y determinar cémo
se llevara a cabo la revision en funcion de un alcance de trabajo que se acordara con los
coorganizadores.

Participacion activa de un grupo diverso de partes interesadas: los co-organizadores
acordaran como promover la participacion activa de un grupo diverso de partes interesadas
(p. €j., en calidad de asesores), pero en funcidon de Términos de Referencia definidos que

los co-organizadores acordaran durante una fase bastante inicial. Los aportes de las partes
interesadas seran de caracter asesor: en primer lugar, para los co-organizadores a la hora de
determinar el alcance de la revisidon y, luego, para el presidente y el panel de expertos durante
la realizacion de dicha revision.

Aportes técnicos de los expertos en relaves de las empresas mineras: el presidente
y el panel de expertos también podran acceder a los conocimientos técnicos sobre relaves
de todos los miembros del ICMM. Este grupo se podria utilizar como recurso para solicitar
informacion sobre las practicas actuales de gestion y gobernanza o para generar debates
enriquecedores sobre las ideas iniciales que el panel de expertos desee poner a prueba.
Su participacion estaria orientada hacia la demanda, no hacia la oferta.
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C. Resumen de la estructura de gobernanza propuestay de las funciones

clave de cada entidad
1. Co-organizadores.
Representantes: ICMM, PRI y PNUMA
Funciones:
» Definir la gobernanza de la revision, incluido el acuerdo sobre lo siguiente:
1. Términos de Referencia para el presidente;
2. Términos de Referencia para el Grupo asesor;

3. horarios.

Seleccionar un presidente.

Seleccionar el panel de expertos.

Controlar el progreso.

Revisar y comentar sobre el estandar internacional que se desarrollara para garantizar que
sea adecuado dada su finalidad.

» Revisar y comentar sobre el borrador del informe y las recomendaciones.

Dedicacién de tiempo estimado: 2 reuniones presenciales de 1 dia, entrevistas a los candidatos
a la presidencia segun corresponda, y algo de tiempo para revisar y comentar sobre los Términos
de Referencia (Terms Of Reference, TOR) y los informes (de 10 a 15 dias en total).

2. Presidente

Persona de alto nivel y respetada que se la considerara como independiente. Es probable que
sea un ex-empleado de una organizacién multilateral, un ex-ministro del gobierno o alguna otra
persona con experiencia comprobada como presidente de diversos grupos para desarrollar
politicas o normas, idealmente con experiencia de alto rango (a nivel del directorio) en el sector
privado.

Funciones (dentro de los Términos de Referencia acordados anteriormente):
» Seleccionar a los expertos de acuerdo con los criterios de calificacion.
» Colaborar con el Grupo asesor para obtener su opinion antes de comenzar el trabajo.
» Determinar el alcance de la revision y el programa de trabajo con los expertos.
e Supervisar la recopilacién de informes.
» Consultar con el Grupo asesor sobre el informe y las recomendaciones.
» Realizar consultas publicas en linea o consultas regionales, segun corresponda.
» Consultar con los co-organizadores sobre el informe y las recomendaciones.
» Finalizar y presentar el informe.

Dedicacion de tiempo estimado: de 90 a 140 dias, repartidos en 8 meses aproximadamente.

El presidente recibira apoyo administrativo y logistico.
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3. Grupo asesor

Representantes de las partes interesadas clave seran los encargados de asesorar al presidente
y al panel de expertos. Este grupo estara compuesto por un maximo de 15 personas que
representen las siguientes categorias:

» Derechos humanos;

* ONG comunitarias;

* Pueblos indigenas;

* Trabajo;

* ONG medioambientales;

¢ |nversionistas;

» Aseguradoras;

* Bancos multilaterales de desarrollo;
* Expertos en relaves;

* Asociaciones mineras;

* Instituciones de control de los cddigos o estandares globales.

Funciones:

Proporcionar informacién de consulta al presidente y al panel de expertos en calidad de asesor
durante los momentos clave del proceso.

Dedicacién de tiempo estimado: 10 dias, incluidos los comentarios, etc., y 2 reuniones
(posiblemente 3, en caso de que se necesite repetir)
4. Panel de expertos

Representantes: no mas de 7 expertos técnicos de diversas disciplinas (tales como,
seguridad o analisis de riesgos, relaves, comportamiento organizacional, (ex) ente
regulador, experto comunitario o social) seleccionados de acuerdo con una lista minima
de calificaciones predeterminada.

Funciones:

Ejecutar el programa de trabajo acordado y apoyar al presidente en la recopilacion de informes
y en la respuesta a las consultas

Dedicacion de tiempo estimado: de 45 a 60 dias por experto durante 6 a 8 meses. Un experto
en asuntos juridicos formara parte del panel o le brindara asesoria.

134



5. Expertos técnicos en relaves dentro de los miembros del ICMM
Expertos técnicos en relaves dentro de las empresas miembro del ICMM.

Funciones:

Este grupo se podria utilizar como recurso para el presidente y el panel de expertos, ya sea para
solicitar informacion sobre las practicas actuales de gestion y gobernanza o para generar debates
enriquecedores sobre las ideas iniciales que el panel de expertos desee poner a prueba.

Dedicacién de tiempo estimado: segun las necesidades.

D. Objetivo y alcance de larevision

Objetivo

Revisar las practicas mundiales recomendadas actualmente en la industria minera y otras,

y de acuerdo con esta informacion, desarrollar un estandar internacional que cree un cambio

drastico para la industria en el area de seguridad de las instalaciones de almacenamiento
de relaves (Tailings Storage Facilities, TSF).

Alcance

En funcion de las practicas mundiales recomendadas existentes, el alcance general de la revision
estara determinado por la necesidad de informar sobre el desarrollo de un estandar que aborde,
entre otras cosas, lo siguiente:

» Un sistema de clasificacion de TSF global y transparente, basado en las consecuencias y con
requisitos adecuados para cada nivel de clasificacion.

» Un sistema de revision confiable e independiente para las instalaciones de almacenamiento
de relaves.

» Requisitos para la planificacién y la preparacion ante emergencias.

El primer resultado de la revision es un estandar internacional que se puede implementar

de forma practica para lograr el objetivo de la revision. Ademas, la revision analizara las opciones
de gobernanza para garantizar la adopcion y el cumplimiento del estandar. Este resultado debe
contar con el apoyo de los tres co-organizadores.

El segundo resultado de la revisiéon es un informe en el que se describen recomendaciones mas
generales para el sector. El analisis de los factores conductuales, culturales y estructurales que
se enumeran a continuacion, que pueden no dar lugar a disposiciones especificas en el estandar
internacional, servira de base para estas recomendaciones mas generales. El presidente puede
proponer recomendaciones de manera independiente, y las partes sujetas a las recomendaciones
responderan a ellas segun corresponda.

El alcance preciso de la revision se perfeccionara mediante un proceso de consulta con
representantes de las comunidades, la sociedad civil, la industria, los inversionistas y las
organizaciones multilaterales. Sin embargo, podria centrarse en los siguientes aspectos:
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Clasificacion de las TSF:

¢ Qué sistemas de clasificacion ya existen para las TSF y cuales son las fortalezas
y debilidades de cada uno?

¢ Qué importancia relativa se da a las consecuencias de las fallas en cada uno de estos
sistemas de clasificacion y como se traduce esto en los requisitos de planificacion
y preparacion frente a emergencias?

¢, Cuales son los requisitos de informacion publica o divulgacién asociados a cada sistema
de clasificacion para los entes reguladores y otras partes interesadas (incluidas las
comunidades locales y los inversionistas)?

En términos generales, ¢ cuan efectivos han sido estos sistemas de clasificacion a la hora
de evitar fallas de las TSF o de minimizar sus efectos?

¢, Coémo seria un sistema de clasificacion de TSF basado en las consecuencias que pudiera
aplicarse en la practica independientemente de la ubicacion geografica o de los requisitos
existentes de los sistemas de clasificacion y que fuera resistente al cambio climatico?

¢, Como serian los requisitos de la revision independiente (ver a continuacién)
o de la planificacion y preparacion ante casos de emergencias para cada categoria
de clasificacion?

Revision independiente de las TSF:

¢, Qué procesos de revision independientes ya existen para las TSF (p. €j., directorios
de revision independiente de relaves, directorios de revision independiente geotécnica,
ingenieros de registro) y en qué circunstancias se aplican?

¢, Qué regimenes de pruebas, control e inspeccidn se aplican a las TSF, y como se relacionan
con el disefio de la TSF (p. €j., aguas arriba, aguas abajo, y de eje central) y con los
requisitos de revision independiente?

¢, Cuales son las fortalezas y debilidades que se perciben en los procesos de revision
independiente y en los regimenes de pruebas e inspeccidn existentes?

¢, Coémo serian los requisitos de la revision independiente para cada categoria de clasificacion
(ver arriba)?

Factores conductuales, culturales y estructurales:

¢, Cuales son los obstaculos en términos de cultura, comportamiento e incentivos dentro de las
empresas que impiden una mejor gestion de las TSF?

¢ Qué estructuras y mecanismos de aprendizaje y rendicion de cuentas existen en nuestro
propio sector (p. ej., TSM) y en otros sectores (petréleo y gas, nuclear) y qué podriamos
aprender de ellos?

¢, Cuales son los requisitos de educacién formal y continua, asi como de capacitacion, que
estan disponibles para quienes gestionan las TSF, tanto dentro como fuera de las empresas?

¢ Cuales son las causas estructurales y las posibles soluciones para la escasez de expertos
(indemnizacion insuficiente, consolidacion del sector de los consultores)?

¢, Como podrian las empresas comprometerse de manera mas firme con las comunidades
y abordar las posibles consecuencias de las fallas para fomentar una mejor preparacion?
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» Desde la publicacion de la declaracion de posicion del ICMM sobre la gobernanza de los
relaves, ¢ qué cambios se han establecido en relacion con la gobernanza de las instalaciones
de almacenamiento de relaves? ;,Se esta administrando mejor la gestion del cambio?

» ¢ Como pueden los expertos en relaves de las empresas estar mas “empoderados” a través
de las estructuras de gobernanza interna? ; Se deberia considerar un enfoque mas riguroso
de “personas competentes”, similar a la aprobacién de las reservas de mineral?

* ¢ Qué cambios se deberian considerar para que los riesgos importantes relacionados con las
instalaciones de almacenamiento de relaves se resuelvan en manos de los gerentes sénior,
p. €j., a nivel del Comité Ejecutivo?

Mas alla del alcance de la presente revision:

» La revision (y el estandar asociado) no abarcara los criterios técnicos detallados de disefio
de las presas de relaves, que ya estan cubiertos por organizaciones como la Comision
Internacional de Grandes Presas (International Commission on Large Dams, ICOLD).

» El objetivo de la revision no es excluir el uso de ciertas tecnologias en el futuro, como las TSF
aguas arriba. Sin embargo, se debe determinar qué tecnologias se utilizaran o su idoneidad.

* En esta revision, no se incluiran los almacenamientos de materiales fluviales, de aguas
profundas y no relacionados con relaves.

» Los estandares para la rehabilitacién de las zonas afectadas no formaran parte de la revision
ni del estandar que se desarrolle.

E. Plazo de larevision

Una vez designados el presidente y los miembros expertos del panel, se espera que el principal
resultado de la revision se complete en 6 meses. Sin embargo, puede haber trabajo adicional
como parte de una segunda fase para respaldar la implementacion.

Anexo 1: Especificaciones de la funcion del presidente

El presidente debe ser una persona de alto nivel y respetada que se la considere independiente.
Es probable que sea un ex-empleado de una organizacion multilateral, un ex-ministro del gobierno
o alguna otra persona con experiencia comprobada como presidente de diversos grupos para
desarrollar politicas o0 normas, idealmente con experiencia de alto rango (a nivel del directorio)

en el sector privado.

» Funciones del presidente (dentro de los Términos de Referencia acordados anteriormente):
» Seleccionar a los expertos de acuerdo con los criterios de calificacion.

» Colaborar con el Grupo asesor para obtener su opinion antes de comenzar el trabajo.

» Determinar el alcance de la revision y el programa de trabajo con los expertos.

e Supervisar la recopilacién de informes.

» Consultar con el Grupo asesor y otras personas en momentos clave del proceso y sobre
el informe preliminar y las recomendaciones.
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» Consultar con los co-organizadores sobre el informe y las recomendaciones.
* Finalizar y presentar el informe.

Los criterios de calificacion para el presidente son los siguientes:

1. Con cierta experiencia técnica o participacion demostrada en las industrias del petroleo
y el gas, la energia nuclear, la energia hidraulica u otras industrias que requieren de mucho
capital con importantes problemas de seguridad que gestionar.

2. Comprender las inquietudes y ganarse la confianza de un amplio sector de la poblacion
(comunidades, pueblos indigenas, etc.).

3. No tener relacion actual ni reciente con las operaciones mineras, lo que se consideraria como
un riesgo para la independencia; aunque la experiencia previa en el sector minero seria util.

4. Conocer la comunidad empresarial/de inversionistas o, idealmente, tener experiencia laboral
con ella.

5. Experiencia en la elaboracion de politicas en diferentes disciplinas (a través, por ejemplo,
de procesos multilaterales o gubernamentales).

6. Idealmente, pero no es fundamental, tener experiencia previa en la gestién de un proceso
de revision independiente similar de alto nivel (p. ej., Rana Plaza, Bangladés).

El presidente debera estar disponible hasta finales de 2019. Como se ha mencionado
en la Seccién C 2, la dedicacion de tiempo estimada es de 90 dias repartidos en 8 meses
aproximadamente.

Las personas interesadas y calificadas deben ponerse en contacto con Aidan Davy, director
de Operaciones del ICMM, a través de aidan.davy@icmm.com, con copia a John Howchin,
secretario general del Consejo de Etica de los Fondos AP de Suecia, a través de
john.howchin@councilonethics.org, y con Elisa Tonda, jefa de la Unidad de Consumo

y Produccion de la Division de Economia, a través de elisa.tonda@un.org.

Fuente https://globaltailingsreview.org/wpcontent/uploads/2019/06/
190604 GTR governance-and-scope.pdf
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Fechas clave

4 de agosto de 2014

5 de noviembre de 2015
25 de enero de 2019

31 de enero de 2019

26 de febrero de 2019
21y 22 dejunio de 2019
14 de noviembre de 2019
15 de noviembre de 2019
20 de febrero de 2020

10 de marzo de 2020

18 de mayo de 2020

24 de mayo de 2020

27 de mayo de 2020

5 de agosto de 2020

Desastre de Mount Polley

Desastre de Samarco

Desastre de Brumadinho

El PRI exige la creacion de un estandar

ICMM anuncia su compromiso con el Estandar

Primera reunién del panel de expertos

Rechazo de los directores generales

Lanzamiento del borrador de consulta publica del
Estandar

Publicacion del informe de Northfleet sobre la falla de
Brumadinho

Panel de expertos presenta su borrador final a los co-
organizadores para su consideracion

Primera reunion de los tres co-organizadores

Destruccién de las cuevas de Juukan Gorge

Segunda reunién de los tres co-organizadores

Lanzamiento del Estandar
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El estandar global de gestion de relaves
para la industria

Tenga en cuenta que el siguiente texto es una copia sin editar

de la traduccidn oficial al espafiol de GISTM (también disponible

aqui: https://globaltailingsreview.org/wp-content/uploads/
2020/08/global-industry-standard_EN.pdf). Cualquier error en este documento

es del original.
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TEMA I: COMUNIDADES AFECTADAS
PRINCIPIO 1: Respetar los derechos de las personas afectadas por el proyecto y lograr su participacion significativa en

todas las fases del ciclo de vida de las instalaciones de relaves, incluido su cierre.

TEMA 1I: BASE DE CONOCIMIENTOS INTEGRADA

PRINCIPIO 2: Elaborar y mantener una base de conocimientos interdisciplinaria para respaldar la gestion de los relaves
durante todo su ciclo de vida, incluido su cierre.

PRINCIPIO 3: Utilizar los elementos de la base de conocimientos — sociales, ambientales, de la economia local y

técnicos — con el fin de informar las decisiones durante el ciclo de vida de la instalacion de relaves, incluido su cierre.

TEMA 111: DISENO, CONSTRUCCION, OPERACION Y MONITOREO DE LAS
INSTALACIONES DE RELAVES

PRINCIPIO 4: Desarrollar planes y criterios de disefio para la instalacion de relaves con el fin de minimizar los riesgos
para todas las fases del ciclo de vida, incluso el cierre y el post cierre.

PRINCIPIO 5: Desarrollar un disefio sélido que integre la base de conocimientos y minimice el riesgo de falla que
pueda afectar a las personas y el medio ambiente durante todas las fases del ciclo de vida de la instalacion de relaves,
incluso el cierre y post cierre.

PRINCIPIO 6: Planificar, construir y operar la instalacion de relaves para gestionar el riesgo en todas las fases de su
ciclo de vida, incluidas la fase de cierre y el post cierre.

PRINCIPIO 7: Disefar, establecer y operar sistemas de monitoreo para la gestion de riesgos en todas las fases del ciclo

de vida de la instalacion de relaves, incluso su cierre.

TEMA IV: GESTION Y GOBERNANZA

PRINCIPIO 8: Establecer las politicas, sistemas y rendiciones de cuenta (accountability) para respaldar la seguridad e
integridad de las instalaciones de relaves.

PRINCIPIO 9: Nombrar y dotar de facultades a un ingeniero de registro.

PRINCIPIO 10: Establecer e implementar niveles de revision como parte de un sistema de gestion de riesgos y de
calidad sdlido para todas las fases del ciclo de vida de la instalacion de relaves, incluido su cierre.

PRINCIPIO 11: Desarrollar una cultura organizacional que promueva el aprendizaje, la comunicacion y el
reconocimiento temprano de los problemas.

PRINCIPIO 12: Establecer un proceso para informar y abordar las preocupaciones e implementar protecciones para los

denunciantes.

TEMA V: RESPUESTA ANTE EMERGENCIAS Y RECUPERACION A LARGO PLAZO
PRINCIPIO 13: Estar preparado para la respuesta ante emergencias en caso de falla en las instalaciones de relave.

PRINCIPIO 14: Prepararse para una recuperacion a largo plazo en el caso de una falla catastrofica.

TEMA VI: DIVULGACION PUBLICA Y ACCESO A LA INFORMACION
PRINCIPIO 15: Hacer publica y permiter el acceso a la informacidn sobre instalaciones de relaves para respaldar la

rendicién de cuentas al publico general.
Anexo 1: Glosario

Anexo 2: Matriz de clasificacion por consecuencias
Anexo 3: Tablas resumen
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ESTANDAR GLOBAL SOBRE RELAVES PARA LA INDUSTRIA MINERA

PREAMBULO

El Estandar Global sobre Gestion de Relaves (en adelante el Estandar),
pretende alcanzar el objetivo final de cero dafio en las personas y en el
medioambiente, y tolerancia cero para fatalidades humanas. Exige a los
operadores que asuman la responsabilidad y prioricen la seguridad de sus
instalaciones de relaves, a lo largo de todas las fases del ciclo de vida del
proyecto, incluso cierre y post cierre. También exige la divulgacion de la
informacién pertinente como respaldo de la rendicion de cuentas frente al
publico.

En el desarrollo de este Estandar han surgido temas que son dificiles

de trasladar a un estandar auditable para los operadores. Estos temas

se abordan de una manera mas adecuada a través de las autoridades
regulatorias a nivel nacional y/o distrital, o a través de agencias multilaterales
que trabajan con esta industria. Por ejemplo, se reconoce que es necesario
que las autoridades de regulacion a nivel nacional y/o distrital desarrollen
mecanismos que permitan la identificacion, mantenimiento y/o restauracion
de instalaciones abandonadas o "huérfanas”.

El Estandar brinda un marco para la gestion segura de instalaciones de
relaves al mismo tiempo que concede a los operadores flexibilidad para
alcanzar este objetivo de la mejor manera. Para los fines de auditoria y
certificacion, el Estandar incluye el Preambulo, los Requisitos, el Glosario y
los Anexos. A menos que se especifique lo contrario, los requisitos incluidos
en el Estandar estan destinados al operador. Se aplican a cada una de las
instalaciones, tal como se define en el glosario, y estan todos disefiados para
que se apliquen y sean auditables.

La conformidad con el Estandar no reemplaza las exigencias de ninguna otra
legislacion, leyes, normativas, ordenanzas u otras directivas gubernamentales
especificas, tanto a nivel nacional, distrital y/o local. Se espera que los
operadores cumplan con los requisitos del Estandar siempre que no
estuvieran en conflicto con otras disposiciones legales.

El Estandar estara apoyado con protocolos de implementacion que

brindaran una guia detallada para la certificacion, o el aseguramiento, segun
corresponda, y sobre su equivalencia con otros estandares. Es posible

que muchas de las actividades a las que hace referencia este Estandar
formen parte de un sistema de gestion social y ambiental integral de toda

la operacion minera. Cuando existan sistemas creibles implementados

para asegurar estos requisitos (como por ejemplo procesos de auditoria o
verificacion independientes), deberdn considerarse como equivalentes, con el
fin de evitar la duplicacion, en tanto fuera razonablemente practicable.

Si bien el Estandar sigue una secuencia logica ordenada en areas tematicas
amplias, los requisitos no se presentan de manera cronoldgica. Los principios
tienen la intencion de resumir los requisitos que incluye y no son auditables
en si mismos. Con el fin de reducir la repeticion, los requisitos de divulgacion
estan agrupados en el principio 15. Estos requisitos sirven de apoyo para la
rendicion de cuentas ante el publico y protegen a los operadores para que no
se vean obligados a divulgar informacion confidencial de indole comercial o
financiera.

Todos los términos que aparecen en cursiva estan definidos en el Anexo 1.
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ESTANDAR GLOBAL SOBRE RELAVES PARA LA INDUSTRIA MINERA

SIGLAS

CIRR
CLPI
IBD
ICMM
ICOLD
IDR
IFC
IRIR
oMV
PIR
PNUMA
PPRE
RGSR
RSP
SGAS
SGR
TARP
UNGP

VCID

Comision Independiente de Revision de Relaves
Consentimiento Libre, Previo e Informado

Informe de Bases para el Disefio

Consejo Internacional de Mineria y Metales

Comision Internacional de Grandes Represas

Ingeniero de Registro

Corporacién Financiera Internacional

Ingeniero Responsable de las Instalaciones de Relaves
Manual de Operacién, Mantenimiento y Vigilancia
Principios de Inversion Responsable

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
Plan de Preparacion y Respuesta ante Emergencias
Revision Global de Sistemas de Relaves

Revision de Seguridad de Presas

Sistema de Gestion Ambiental y Social

Sistema de Gestion de Relaves

Plan de Accion para Implementar Respuesta

Principios Rectores de la ONU sobre las Empresas y los
Derechos Humanos

Verificacion de Construccion contra la Intencion del Disefio
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ESTANDAR GLOBAL SOBRE RELAVES PARA LA INDUSTRIA MINERA 07

PRINCIPIO 1

Requisito 1.1

Requisito 1.2

Requisito 1.3

Requisito 1.4

COMUNIDADES AFECTADAS

TEMA |

RESPETAR LOS DERECHOS DE LAS PERSONAS AFECTADAS POR EL
PROYECTO Y LOGRAR SU PARTICIPACION SIGNIFICATIVA EN TODAS LAS
FASES DEL CICLO DE VIDA DE LAS INSTALACIONES DE RELAVES, INCLUIDO
SU CIERRE.

Demostrar respeto por los derechos humanos, conforme a los Principios
Rectores de las Naciones Unidas sobre las Empresas y los Derechos
Humanos (UNGP), realizar el debido proceso de revision (Due Dilligence)

en derechos humanos con el fin de informar las decisiones de gestion,
durante todo el ciclo de vida de las instalaciones de relaves, y considerar los
riesgos a los derechos humanos en los escenarios creibles de fallas para las
instalaciones de relaves.

Para las instalaciones ya existentes, el operador puede optar de manera inicial
por priorizar los asuntos preponderantes de derechos humanos de acuerdo
con los UNGP.

En los casos en que las instalaciones de relaves nuevas pudieran crear

un impacto sobre los derechos de pueblos indigenas o tribales, como sus
derechos sobre la tierra y los recursos, y su derecho a la libre determinacion,
se debe trabajar para obtener y conservar su Consentimiento Libre, Previo e
Informado (CLPI) en un modo que demuestre su conformidad con los marcos
de mejores practicas reconocidas y con guias internacionales.

Demostrar que las personas afectadas por el proyecto logran una
participacion significativa, durante todo el ciclo de vida de la instalacion de
relaves, en la creacion de una base de conocimientos y en las decisiones
que pudieran afectar la seguridad publica y la integridad de la instalacion
de relaves. El operador deberd divulgar informacion como respaldo de este
proceso.

Establecer, a nivel de la operacion, un mecanismo de quejas efectivo y de
caracter extrajudicial que aborde las preocupaciones, quejas y reclamos de
las personas afectadas por el proyecto en relacion a la instalacion de relaves,
y remediar tales situaciones de acuerdo con los UNGP.
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PRINCIPIO 2

Requisito 2.1

Requisito 2.2

Requisito 2.3

Requisito 2.4

BASE DE CONOCIMIENTOS
INTEGRADA

TEMA I

ELABORAR Y MANTENER UNA BASE DE CONOCIMIENTOS
INTERDISCIPLINARIA PARA RESPALDAR LA GESTION DE LOS RELAVES
DURANTE TODO SU CICLO DE VIDA, INCLUIDO SU CIERRE.

Elaborar y documentar el conocimiento sobre el contexto social, econémico

y ambiental de la instalacion de relaves, acorde con las mejores practicas
internacionales. Actualizar este conocimiento, al menos, cada 5 afios y cada
vez que exista un cambio importante, ya sea en la instalacion de relaves o en
el contexto social, ambiental y en la economia local. Este conocimiento debera
recoger las incertidumbres asociadas con el cambio climatico.

Preparar, documentar y actualizar una caracterizacion detallada del sitio
de emplazamiento de la (s) instalacion (es) de relaves que incluya su clima,
geomorfologia, geologia, geoquimica, hidrologia e hidrogeologia (calidad y
flujos de aguas superficiales y subterraneas), geotécnia y sismicidad. Las
propiedades fisicas y quimicas de los relaves se deberan caracterizar y
actualizar de manera regular con el fin de considerar la variabilidad en las
propiedades del mineral y su procesamiento.

Desarrollar y documentar un analisis de rotura de presa de las instalaciones
de relaves aplicando una metodologia que considere modos creibles de falla,
las condiciones del emplazamiento y las propiedades de los relaves. Los
resultados de dicho analisis deberan estimar el area fisica de impacto ante
una falla potencial. Cuando en las instalaciones de relaves haya materiales
suceptibles de licuefaccion (agua y sélidos licuables) con clasificacion por
consecuencia "alta’, "muy alta" o "extrema”, los resultados deberan incluir
estimaciones del area fisica impactada por una potencial falla, los tiempos
de llegada del derrame, altura y velocidad, y altura de deposicion de los
materiales. Actualizar cada vez que se produzca un cambio importante, ya sea
en la instalacion de relaves o en el area fisica impactada.

A fin de identificar los grupos méas expuestos al riesgo, consultar el analisis
actualizado de rotura de presa para evaluar y documentar la potencial
exposicion de los seres humanos y su vulnerabilidad frente a escenarios
creibles de falla de instalaciones de relaves. Actualizar la evaluacion cada vez
que se produzca un cambio importante, ya sea en la instalacion de relaves o
en la base de conocimientos.
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PRINCIPIO 3

Requisito 3.1

Requisito 3.2

Requisito 3.3

Requisito 3.4

UTILIZAR LOS ELEMENTOS DE LA BASE DE CONOCIMIENTOS - SOCIALES,
AMBIENTALES, DE LA ECONOMIA LOCAL Y TECNICOS - CON EL FIN

DE INFORMAR LAS DECISIONES DURANTE EL CICLO DE VIDA DE LA
INSTALACION DE RELAVES, INCLUIDO SU CIERRE.

Con el fin de mejorar la resiliencia ante el cambio climatico, evaluar, actualizar
de manera regular y aplicar el conocimiento sobre cambio climatico durante
el ciclo de vida de la instalacion de relaves, de acuerdo con los principios de
gestion adaptativa.

Para las nuevas instalaciones de relaves, el operador debera utilizar la base
de conocimientos y adoptar un analisis de alternativas multicriterio para
todos los sitios de emplazamiento, tecnologias y estrategias factibles para
su gestion. El objetivo de este anélisis sera: (i) seleccionar una alternativa que
minimice los riesgos a las personas y al ambiente durante todo el ciclo de
vida de la instalacion de relaves, y (ii) minimizar el volumen de relaves y agua
colocados en instalaciones de relaves exteriores. Este analisis debera ser
revisado por la Comision Independiente de Revision de Relaves (CIRR) o por
un revisor técnico senior independiente.

Para las instalaciones de relaves existentes, el operador debera revisar

y ajustar periddicamente las tecnologias y el disefio de los relaves, y las
estrategias para su gestion, con el fin de minimizar los riesgos y mejorar

los resultados ambientales. A este respecto se aplica una excepcion a las
instalaciones que han demostrado que se encuentran en un estado de cierre
seguro.

Para evaluar los impactos sociales, ambientales y en la economia local de las
instalaciones de relaves nuevas y de una falla potencial, durante todo su ciclo
de vida, se debe utilizar la base de conocimientos, incluidas las incertidumbres
relacionadas con el cambio climatico. Cuando las evaluaciones de impacto
pronostiquen impactos agudos o cronicos de importancia, el operador debera
desarrollar, documentar e implementar planes de manejo y mitigacion de
impactos aplicando la jerarquia de mitigacion.

Actualizar la evaluacion de los impactos sociales, ambientales y en la
economia local con el fin de reflejar cualquier cambio importante en la
instalacion de relaves o en el contexto social, ambiental o de la economia
local. Si los datos nuevos indican que los impactos producidos por la
instalacion de relaves han cambiado de manera importante, incluso como
resultado del conocimiento sobre el cambio climatico o de impactos a largo
plazo, el operador debera actualizar el manejo de la instalacion de relaves
para reflejar que se estan usando los nuevos datos, aplicando las mejores
practicas de gestion adaptativa.
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PRINCIPIO 4

Requisito 4.1

Requisito 4.2

DISENO, CONSTRUCCION,
OPERACION Y MONITOREO
DE LAS INSTALACIONES DE
RELAVES

TEMA 1l

DESARROLLAR PLANES Y CRITERIOS DE DISENO PARA LA INSTALACION DE
RELAVES CON EL FIN DE MINIMIZAR LOS RIESGOS PARA TODAS LAS FASES
DEL CICLO DE VIDA, INCLUSO EL CIERRE Y EL POST CIERRE.

Determinar la clasificacion por consecuencia de fallas de la instalacion

de relaves mediante la evaluacion de las condiciones aguas abajo,
documentadas en la base de conocimientos, y mediante la seleccion de

la clasificacion que corresponda segun la consecuencia mas alta para

cada categoria en el Anexo 2, Tabla 1. La evaluacion y seleccion de esta
clasificacion estara basada en modos creibles de falla'y debera ser defendible
y contar con la documentacion de respaldo.

Con el objetivo de conservar la flexibilidad en el desarrollo de una instalacion
de relaves nueva y de optimizar los costos al mismo tiempo que se prioriza la
seguridad durante todo el ciclo de vida de la instalacion de relaves:

A. Desarrollar disefios preliminares para la instalacion de relaves aplicando
criterios de carga externa congruentes con la clasificacion por
consecuencia de falla, seleccionados sobre la base de las condiciones
actuales, y también sobre las clasificaciones por consecuencia mas altas
(incluso la "extrema”).

B. Sobre la base de la informacion de los diferentes requisitos definidos en los

disenos preliminares:

1. Implementar el disefio seguin los criterios de carga externa con
clasificacion por consecuencia “extrema’; o bien

2. Implementar el disefio segun los criterios de clasificacion por
consecuencia actuales, o uno mas alto, y demostrar que, durante
todo el ciclo de vida de la instalacion de relaves, se mantiene, a nivel
de comprobacién del concepto, la factibilidad de actualizar el disefio
conforme a los criterios de una clasificacion "extrema”.

C. En caso de implementarse la opcion B.2, revisar la clasificacion por
consecuencias de falla al momento de realizar la Revision de Seguridad
de Presas (RSP), al menos, cada 5 afios o antes, si hubiera un cambio
importante en el contexto social, ambiental o de la economia local, y
completar, dentro del término de 3 afios, la actualizacion de la instalacion
de relaves de acuerdo con la nueva clasificacion por consecuencias
conforme con lo determinado en la RSP. La revision debera continuar hasta
tanto se haya realizado el cierre seguro de la instalacion de relaves de
conformidad con este Estandar.

D. El proceso que se describe precedentemente, debera ser revisado por la
Comision Independiente de Revision de Relaves (CIRR) o por un revisor
técnico senior independiente, segun corresponda para la clasificacion de
consecuencia de la instalacion de relaves.
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Requisito 4.3

Requisito 4.4

Requisito 4.5

Requisito 4.6

Requisito 4.7

Requisito 4.8

Sujeto a lo indicado en el requisito 4.7, los requisitos 4.2.C y 4.2.D también se
aplicaran para las instalaciones de relaves existentes.

El ejecutivo responsable debera tomar la decision de adoptar un disefio para el
criterio de clasificacion por consecuencia actual y de conservar la flexibilidad
para actualizar, posteriormente, ese disefio al criterio de clasificacion mas

alto durante el ciclo de vida de la instalacion de relaves. Esta decision debera
quedar documentada.

Seleccionar, identificar de manera explicita y documentar todos los criterios
de disefio que sean apropiados para minimizar el riesgo para todos los
modos creibles de falla de todas las fases del ciclo de vida de la instalacion de
relaves.

Aplicar criterios de disefio, tales como factores de seqguridad para la
estabilidad de taludes y manejo de infiltraciones, que consideren las
propiedades operativas estimadas para los materiales y el desempefio
esperado de los elementos de disefio, y la calidad de la implementacion de los
sistemas de gestion de riesgos. Estos temas deberan tomarse en cuenta en
los disefios basados en el andlisis de deformacion de tales estructuras.

Identificar y abordar los modos creibles de falla fragil aplicando criterios de
disefio conservadores, independientemente de los mecanismos de fractura,
con el fin de minimizar su impacto en el desempefio de las instalaciones de
relaves.

Las instalaciones de relaves existentes deberan satisfacer los requisitos

del principio 4, excepto para aquellos aspectos en los que el ingeniero de
registro (IDR), conjuntamente con la revision por parte de la CIRR o de un
revisor técnico senior independiente, determinen que la actualizacién de una
instalacion de relaves existente no es factible o que no se puede aplicar de
manera retroactiva. En este caso, el ejecutivo responsable debera aprobar y
documentar la implementacion de las medidas para reducir la probabilidad,
y también las consecuencias, de una falla en la instalacion de relaves, con

el fin de minimizar el riesgo hasta el nivel mas bajo razonablemente factible
(ALARP por su nombre en inglés). Las decisiones sobre la actualizacion de
instalaciones de relaves existentes y el momento de su realizacion, deberan
adoptarse sobre la base de la informacion sobre riesgos y llevarse a cabo tan
pronto como fuera razonablemente factible.

El IDR debera preparar el Informe de Bases para el Disefio (IBD) donde se
detalle los supuestos y los criterios de disefio, incluyendo las restricciones
operacionales, y donde proporcione ademas, la base para el disefio de todas
las fases del ciclo de vida de la instalacion de relaves. El IBD debera ser
revisado por la CIRR o por un revisor técnico senior independiente. El IDR
deberé actualizar el IDB cada vez que se produzca un cambio importante en
los supuestos, en los criterios de disefio, en el disefio mismo o en la base de
conocimientos, y confirmar la coherencia interna entre estos elementos.
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PRINCIPIO 5

Requisito 5.1

Requisito 5.2

Requisito 5.3

Requisito 5.4

Requisito 5.5

Requisito 5.6

DESARROLLAR UN DISENO SOLIDO QUE INTEGRE LA BASE DE
CONOCIMIENTOS Y MINIMICE EL RIESGO DE FALLA QUE PUEDA AFECTAR
A LAS PERSONAS Y EL MEDIO AMBIENTE DURANTE TODAS LAS FASES DEL
CICLO DE VIDA DE LA INSTALACION DE RELAVES, INCLUSO EL CIERRE Y
POST CIERRE.

En el caso de instalaciones de relaves nuevas, incorporar el resultado del
analisis de alternativas multicriterio, incluyendo la aplicacion de tecnologias
para relaves, en el disefio.

En las ampliaciones de instalaciones de relaves existentes, investigar

la posibilidad de mejorar las tecnologias para relaves y los enfoques de
disefio con el objetivo de minimizar los riesgos para las personas y el medio
ambiente durante todo el ciclo de vida de la instalacion.

Desarrollar un disefio sdlido que considere el contexto social, ambiental y

de la economia local, la clasificacion por consecuencias de la instalacion de
relaves, las condiciones del sitio de emplazamiento, la gestion del agua, las
operaciones de la planta minera, los aspectos operativos y constructivos

de los relaves, y que demuestre la factibilidad de un cierre seguro de la
instalacion de relaves. El disefio debe ser revisado y actualizado a medida que
se disponga de datos sobre el sitio y sobre su desempefio, y en respuesta a
cambios importantes en la instalacion de relaves o en su desempefio.

Desarrollar, implementar y mantener el modelo de balance hidrico y los planes
de gestion de agua asociados para la instalacion de relaves, tomando en
consideracion la base de conocimientos, incluyendo el cambio climatico, las
cuencas hidroldgicas e hidrogeoldgicas aguas arriba y aguas abajo, el sitio de
emplazamiento de la operacion minera, su planeamiento y sus operaciones
en general, y la integridad de la instalacion de relaves durante todo su ciclo de
vida. El programa de manejo de aguas debe estar disefiado para protegerlas
ante derrames accidentales.

Abordar todos los modos de falla potenciales de la estructura, su fundacion,
los estribos, el depdsito (de relaves y laguna de aguas claras), el perimetro

y las estructuras auxiliares del reservorio para minimizar el riesgo segun el
principio ALARP. Las evaluaciones de riesgo se deben usar como informacion
para el disefio.

Desarrollar un disefio en cada una de las etapas de construccion de la
instalacion de relaves, inlcuyendo, entre otras, las etapas de puesta en
marcha, las configuraciones de recrecimientos parciales y configuraciones
provisorias, el coronamiento final y el cierre.

Disefiar la fase de cierre de modo que satisfaga todos los requisitos del
Estandar, con detalle suficiente para demostrar la factibilidad del escenario de
cierre y para permitir la implementacion de los elementos del disefio durante
la construccion y la operacion, segun se requiera. El disefio debe incluir el
cierre y la recuperacion progresivos durante las operaciones.
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Requisito 5.7

Requisito 5.8

En el caso de una instalacion de relaves nueva, propuesta con clasificacion
por consecuencias de falla “alta”, "muy alta" o “extrema”, el ejecutivo
responsable confirmara que el disefio satisface el principio ALARP 'y aprobara
las medidas razonables adicionales que se puedan tomar aguas abajo, para
reducir ain mas las posibles consecuencias para las personas y el medio
ambiente. El gjecutivo responsable explicara y documentara las decisiones
con respecto al ALARP y las medidas adicionales adoptadas para reducir las

consecuencias.

En el caso de una instalacion de relaves existente con clasificacion por
consecuencias "alta”, "muy alta" o "extrema”, el ejecutivo responsable, al
momento de realizar cada RSP o, al menos, cada cinco afos, debera confirmar
que el disefio satisface el ALARP 'y tratara de identificar e implementar las
medidas razonables adicionales que puedan adoptarse para reducir aun

mas las posibles consecuencias para las personas y el medio ambiente. El
ejecutivo responsable explicard y documentara las decisiones con respecto

al ALARPy las medidas adicionales para reducir las consecuencias, con el

asesoramiento de las partes externas, segun corresponda.

Cuando se hayan agotado otras medidas para reducir las consecuencias
de un modo de falla creible en una instalacion de relaves, segun el anélisis
de rotura, y no se pueda evitar el reasentamiento preventivo, el operador
debera demostrar la conformidad con los estandares internacionales sobre
reasentamiento involuntario.
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PRINCIPIO 6

Requisito 6.1

Requisito 6.2

Requisito 6.3

Requisito 6.4

Requisito 6.5

Requisito 6.6

PLANIFICAR, CONSTRUIR Y OPERAR LA INSTALACION DE RELAVES PARA
GESTIONAR EL RIESGO EN TODAS LAS FASES DE SU CICLO DE VIDA,
INCLUIDAS LA FASE DE CIERRE Y EL POST CIERRE.

Construir, operar, monitorear y cerrar las instalaciones de relaves de acuerdo
a la intencionalidad del disefio en todas las fases de su ciclo de vida, con
personal calificado y aplicando metodologias, equipos y procedimientos,
sistemas de adquisicion de datos, el sistemas de gestion de relaves (SGR), y
el sistema general de gestién ambiental y social (SGAS) que sean adecuados
para la operacion mineray su infraestructura asociada.

Gestionar la calidad y la adecuacion de los procesos de construccion

y operacion a través del control y aseguramiento de la calidad y de la
Verificacion de Construccion contra la Intencion de Disefio (VCID). El operador
deberd aplicar la VCID para asegurar que se implemente la intencion de
disefio y que se siga cumpliendo aun cuando las condiciones del sitio difieran
de los supuestos de disefio.

Preparar un Informe de Registros de Construccion (informe de obra ya
construida o 'as-built") detallado, cada vez que haya algun cambio importante
en la instalacion de relaves, su infraestructura o su sistema de monitoreo. Este
informe debera llevar la firma del ingeniero de registro (IDR) y del ingeniero
responsable de las instalaciones de relaves (IRIR).

Desarrollar, implementar, revisar anualmente y actualizar, segun se requiera,
un Manual de Operacion, Mantenimiento y Vigilancia (MOMV) que sirva de
base para la gestion de riesgos efectiva de conformidad con el SGR. El MOMV
debe sequir las buenas practicas, y proporcionar claramente el contexto y

los controles criticos para la seguridad de las operaciones. Ademas, debe ser
revisado para asegurar que conserva su eficacia. El IRIR, con el apoyo del IDR,
proporcionara capacitacion y acceso al MOMV a todo el personal involucrado
en el SGR.

Implementar un sistema formal de gestion de cambios que permita evaluar,
revisar, aprobar y documentar todos los cambios en el disefio, la construccion,
la operacion o el monitoreo durante el ciclo de vida de las instalaciones de
relaves. El sistema de gestion de cambios también debe incluir el requisito

de que el IDR prepare periédicamente un Reporte de Responsabilidad ante
Desviaciones (RRD) que proporcione una evaluacion del impacto acumulativo
de los cambios en el nivel de riesgo de las instalaciones construidas. EIl RRD
proporcionara recomendaciones para la gestion de riesgos, si fuera necesario,
y cualquier otra actualizacion resultante en el disefio, el IBD, el MOMV'y

el programa de monitoreo. El RRD debera ser aprobado por el ejecutivo
responsable.

Incluir tecnologias y enfoques nuevos y emergentes y aplicar los cambios en

el conocimiento para perfeccionar el disefio, la construccion y la operacion de
las instalaciones de relaves.
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PRINCIPIO 7

Requisito 7.1

Requisito 7.2

Requisito 7.3

Requisito 7.4

Requisito 7.5

DISENAR, ESTABLECER Y OPERAR SISTEMAS DE MONITOREO PARA LA
GESTION DE RIESGOS EN TODAS LAS FASES DEL CICLO DE VIDA DE LA
INSTALACION DE RELAVES, INCLUSO SU CIERRE.

Disefar, implementar y operar un programa de monitoreo amplio e
integrado sobre el desempefio de la instalacion de relaves y sus estructuras
anexas, como parte del SGRy de los aspectos del SGAS relacionados con
la instalacion de relaves, de conformidad con los principios de gestion
adaptativa.

Disefar, implementar y operar un sistema completo e integrado de monitoreo
para la ingenieria que sea adecuado para verificar los supuestos de disefio

y monitorear los modos creibles de falla. Para los modos creibles de falla

de comportamiento no fragil se implementara el método observacional.

Los mecanismos de falla fragiles se abordan mediante criterios de disefio
conservadores.

Establecer objetivos, indicadores, criterios y pardmetros de desempefio
especificos y medibles, e incluirlos en el disefio del programa de monitoreo
que mide el desempefio durante todo el ciclo de vida de las instalaciones
de relaves. Registrar y evaluar los datos con las frecuencias adecuadas.

En funcion de los datos obtenidos, actualizar los programas de monitoreo
durante todo el ciclo de vida de la instalacion de relaves para confirmar que
sigue siendo eficaz para la gestion de los riesgos.

Analizar los datos técnicos de monitoreo, con la frecuencia recomendada por
el IDR, y evaluar el desempefio de las instalaciones, identificando claramente
cualquier desviacion, y presentando sus pruebas, respecto del desempefio
esperado y de su deterioro en el tiempo. Presentar, a la brevedad, al IDR tales
pruebas para la revision y actualizacion de la evaluacion de riesgos y del
disefio, si fuera necesario. El desempefio fuera de los rangos esperados se
abordara prontamente mediante los planes de accion para implementacion de
respuesta (TARP por su nombre en inglés) o mediante controles criticos.

Informar los resultados del programa de monitoreo con la frecuencia
requerida para cumplir con los requisitos regulatorios y de la compafiia, como
minimo, anualmente. El IRIR y el IDR revisaran y aprobaran los informes
técnicos de monitoreo.
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PRINCIPIO 8

Requisito 8.1

Requisito 8.2

Requisito 8.3

Requisito 8.4

Requisito 8.5

Requisito 8.6

GESTION Y GOBERNANZA

TEMA IV

ESTABLECER LAS POLITICAS, SISTEMAS Y RENDICIONES DE CUENTA
(ACCOUNTABILITY) PARA RESPALDAR LA SEGURIDAD E INTEGRIDAD DE
LAS INSTALACIONES DE RELAVES.

El directorio deberd adoptar y hacer publica una politica o un compromiso
respecto de la gestion segura de las instalaciones de relaves, la preparacion y
respuesta ante emergencias, y la recuperacion después de una falla.

Establecer un marco de gobernanza de relaves y un SGR basado en el
desempefo, y asegurar que el SGAS y otros sistemas criticos abarquen los
aspectos relevantes de la gestion de instalacion de relaves.

Para los cargos con responsabilidad sobre las instalaciones de relaves,
desarrollar mecanismos para que los pagos de incentivos o las revisiones

de desempefio se basen, al menos en parte, en la seguridad publica y en la
integridad de la instalacion de relaves. Estos incentivos deberan ser un reflejo
del grado de dedicacion de ese cargo a la seguridad publica y a la integridad
de la instalacion de relaves. Los incentivos a largo plazo para las gerencias
ejecutivas pertinentes deben tener en cuenta la gestion de relaves.

Designar uno mas ejecutivos responsables que reporten directamente

ante el CEO en asuntos relacionados con este Estandar. El o los ejecutivos
responsables responderan por la sequridad de las instalaciones de relaves

y seran responsables de evitar o minimizar las consecuencias sociales y
ambientales de una falla en las instalaciones de relaves. También responderan
por el programa de capacitacion en gestion de relaves y por la preparacion y
respuesta ante emergencias. El o los ejecutivos responsables deberan tener
un programa de comunicaciones con el IDR 'y una comunicacion regular con
el directorio, que puede ser iniciada indistintamente por alguno de ellos. El
directorio documentara la manera en que los ejecutivos responsables deben
rendir cuentas por sus responsabilidades.

Designar un ingeniero responsable de la instalaciones de relaves (IRIR),
especifico para cada sitio, que responda por la integridad de la instalacion de
relaves, que funcione de enlace con el IDR y los equipos internos, tales como de
operaciones, planificacion, asuntos regulatorios, asuntos sociales y de medio
ambiente, y que mantenga una comunicacion bidireccional frecuente con el
ejecutivo responsable. El IRIR debe estar familiarizado con el IBD, el informe de
disefioy la construccion y el desempefio de la instalacion de relaves.

Identificar los requisitos de competencia y experiencia pertinentes para todo
el personal que desempefia funciones de seguridad criticas en la operacion de
una instalacion de relaves, incluidos, entre otros, el IRIR, el IDR y el ejecutivo
responsable. Asegurar que quienes se desempefian en estas funciones
cuenten con las competencias y la experiencia identificadas, y se desarrollen
planes de sucesién para este personal.
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Requisito 8.7

PRINCIPIO 9

Requisito 9.1

Requisito 9.2

Requisito 9.3

Requisito 9.4

Requisito 9.5

Para las instalaciones de relaves con clasificacion por consecuencia "muy
alta” o "extrema", designar una Comision Independiente de Revision de
Relaves (CIRR). Para todas las demaés instalaciones, el operador podra
designar a un revisor técnico independiente senior. La CIRR o el revisor seran
designados en una etapa temprana del proceso de desarrollo del proyecto,
reportaran ante el Ejecutivo Responsable y certificardn por escrito que siguen
las mejores practicas para ingenieros a fin de evitar conflictos de interés.

NOMBRAR Y DOTAR DE FACULTADES A UN INGENIERO DE REGISTRO.

Contratar a una empresa de ingenieria con conocimientos especializados

y experiencia en el disefio y la construccion de instalaciones de relaves,

de complejidad similar, para que realice la prestacion de servicios de IDR

en la operacion de las instalaciones de relaves e instalaciones cerradas

con clasificaciones por consecuencia “alta”, "muy alta", y "extrema", que

se encuentren en etapa de cierre activo. Requerir que la empresa nombre

a un ingeniero senior, aprobado por el operador, para que la represente
como IDR y verificar que esa persona tenga la experiencia, habilidades y
tiempo necesarios para desempefiar esta funcion. Como alternativa, el
operador podra designar como IDR a un ingeniero de su propio personal con
conocimientos y experiencia en instalaciones comparables. En ese caso,

el IDR puede delegar el disefio a una firma (“diseAadora de registro”), pero
deberd mantenerse plenamente familiarizado con el disefio en el desempefio
de sus responsabilidades como IDR. Independientemente de que el IDR o el
DDR sean de su propio personal o externos, deben ser competentes y contar
con la experiencia adecuada segun la clasificacion por consecuencias y la
complejidad de la instalacion de relaves.

Facultar al IDR a través de un acuerdo por escrito que detalle claramente su
autoridad, su funcién y sus responsabilidades durante todo el ciclo de vida
de la instalacion de relaves y durante la transferencia de titularidad de las
propiedades mineras. Este acuerdo debe detallar claramente las obligaciones
del operador para con el IDR, para respaldar el desempefio efectivo del
mismo.

Establecer e implementar un programa para gestionar la calidad de todo
el trabajo de ingenieria, las interacciones entre el IDR, el IRIR y el ejecutivo
responsable, y la participacion de éstos en el ciclo de vida de la instalacion
de relaves, segun sea necesario, para confirmar que se cumplen tanto la
implementacion del disefio como su intencion.

Dado el potencial impacto de los riesgos asociados con una instalacion
de relaves, la decision sobre la seleccion del IDR recaera en el gjecutivo
responsable y sera informada al personal de adquisiciones, que no tendra
decision en tal seleccion.

Cuando resulte necesario cambiar al IDR (ya sea que se trate de una firma o
de un empleado), se debe desarrollar un plan detallado para la transferencia
completa de los datos, la informacion, el conocimiento y la experiencia con los
procedimientos y materiales de construccion.
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PRINCIPIO 10

Requisito 10.1

Requisito 10.2

Requisito 10.3

Requisito 10.4

Requisito 10.5

ESTABLECER E IMPLEMENTAR NIVELES DE REVISION COMO PARTE DE UN
SISTEMA DE GESTION DE RIESGOS Y DE CALIDAD SOLIDO PARA TODAS
LAS FASES DEL CICLO DE VIDA DE LA INSTALACION DE RELAVES, INCLUIDO
SU CIERRE.

Realizar y actualizar las evaluaciones de riesgos con un equipo
multidisciplinario idéneo utilizando las metodologias de las mejores practicas,
como minimo, cada tres afios y con mayor frecuencia cada vez que se
produzca un cambio importante en la instalacion de relaves o en el contexto
social, ambiental y de la economia local. Transmitir las evaluaciones de
riesgos al CIRR o al revisor técnico senior independiente para su revision, y
abordar de manera urgente todos los riesgos inaceptables de la instalacion de
relaves.

Realizar revisiones regulares del SGR y de los componentes del SGAS relativos
a la instalacion de relaves para asegurar la efectividad de los sistemas de
gestion. Documentar e informar los resultados al ejecutivo responsable, al
directorio 'y a las personas afectadas por el proyecto. La revision debera ser
realizada por revisores técnicos senior que cuenten con la competencia, el
conocimiento y los recursos adecuados. En las instalaciones de relaves con

clasificacion por consecuencias “alta”, "“muy alta” o "extrema", se debe realizar
la revision, como minimo, cada tres afios.

Realizar auditorias internas para verificar la implementacion congruente de
los procedimientos, las directrices y los requisitos de gobernanza corporativa
de la compafiia de modo que sean consistentes con el SGR y los aspectos
del SGAS desarrollados para administrar los riesgos de las instalaciones de
relaves.

El IDR o un revisor técnico senior independiente deberdn realizar revisiones de
la construccion y funcionamiento de la instalacion de relaves en forma anual o
con mayor frecuencia, si fuera necesario.

Realizar una RSP, al menos, cada cinco afios para las instalaciones de
relaves con clasificaciones por consecuencia “muy alta” o "extrema"y, al
menos, cada diez afios para todas las demas instalaciones de relaves con
otras clasificaciones por consecuencia. En las instalaciones de relaves
con condiciones o desempefio complejos, la CIRR puede recomendar RSP
mas frecuentes. La RSP debera incluir aspectos técnicos, operativos y de
gobernanza de la instalacion de relaves y debera llevarse a cabo de acuerdo
con las mejores practicas. El contratista encargado de la RSP no puede
realizar RSP consecutivas en la misma instalacion de relaves y debera
certificar por escrito que sigue las mejores practicas para ingenieros para
evitar conflictos de interés.

157



ESTANDAR GLOBAL SOBRE RELAVES PARA LA INDUSTRIA MINERA 19

Requisito 10.6

Requisito 10.7

Para las instalaciones de relaves con clasificaciones por consecuencias “muy
alta" o "extrema", la CIRR, que reporta al ejecutivo responsable, debera brindar
una revision senior independiente y continua, que considere la planificacion,
el emplazamiento, el disefio, la construccion, la operacion, el balance hidrico
y de masa, el mantenimiento, el monitoreo, el desempefio y la gestion de
riesgos, con la frecuencia adecuada, durante todas las fases del ciclo de vida
de la instalacion de relaves. En el caso de instalaciones de relaves con otras
clasificaciones por consecuencia, esta revision puede ser realizada por un
revisor técnico senior independiente.

El monto de los costos estimados para el cierre, cierre anticipado,
recuperacion y post cierre planificados para la instalacion de relaves y sus
estructuras anexas sera revisado de manera periddica para confirmar que
se dispone de la capacidad financiera adecuada para dichos propdsitos
(incluidos los seguros, en la medida en que sea comercialmente razonable)
durante todo el ciclo de vida de la instalacion de relaves. Las conclusiones
de tal revision se haran publicas anualmente. La divulgacion podra hacerse
en los estados financieros auditados o en las presentaciones publicas
reglamentarias.

Conforme a las disposiciones de las normativas locales o nacionales sobre
este asunto, los operadores haran todo lo posible para evaluar y tener

en cuenta la capacidad de un adquirente de cualquiera de sus activos
relacionados (mediante fusion, adquisicion u otro cambio de titularidad),
que involucre una instalacion de relaves, para poder mantener este Estandar
durante todo el ciclo de vida de la instalacion de relaves.
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PRINCIPIO 11

Requisito 11.1

Requisito 11.2

Requisito 11.3

Requisito 11.4

Requisito 11.5

PRINCIPIO 12

Requisito 12.1

Requisito 12.2

DESARROLLAR UNA CULTURA ORGANIZACIONAL QUE PROMUEVA EL
APRENDIZAJE, LA COMUNICACION Y EL RECONOCIMIENTO TEMPRANO DE
LOS PROBLEMAS.

Capacitar al personal involucrado en alguna fase del Sistema de Gestion de
Relaves sobre la manera en que los procedimientos y responsabilidades de
su trabajo se relacionan con la prevencion de una falla de las instalaciones de
relaves.

Establecer mecanismos que incorporen, en la planificacion, disefio y
operacién de todas las fases del ciclo de vida de la instalacion de relaves, el
conocimiento adquirido por los trabajadores a través de la experiencia.

Establecer mecanismos que promuevan la colaboracion interfuncional para
asegurar el intercambio eficaz de datos y conocimientos, la comunicacion y
la aplicacion de medidas de gestion para respaldar la seguridad publicay la
integridad de la instalacion de relaves.

Identificar y aplicar las lecciones en las investigaciones de incidentes internos
y los informes de incidentes externos pertinentes, con especial atencién a los
factores humanos y organizacionales.

Establecer mecanismos que reconozcan, recompensen y protejan de
represalias a los empleados y contratistas que informen sobre problemas

o identifiquen oportunidades para mejorar la gestion de la instalacion de
relaves. Responder oportunamente y comunicar las acciones adoptadas y sus
resultados.

ESTABLECER UN PROCESO PARA INFORMAR Y ABORDAR LAS
PREOCUPACIONES E IMPLEMENTAR PROTECCIONES PARA LOS
DENUNCIANTES.

El ejecutivo responsable establecera un proceso formal, confidencial y por
escrito para recibir, investigar y abordar rapidamente las preocupaciones de
los empleados y contratistas acerca de posibles violaciones de permisos

u otros asuntos relacionados con el cumplimiento de las regulaciones,

la seguridad publica, la integridad de la instalacion de relaves o el medio
ambiente.

De acuerdo con las mejores practicas internacionales para la proteccion
de los denunciantes, el operador no debera despedir, discriminar ni tomar
ninguna otra forma de represalia contra un denunciante que, de buena fe,
haya informado sobre una posible violacién a los permisos u otros asuntos
relacionados con el cumplimiento de regulaciones, la seguridad publica, la
integridad de las instalaciones de relaves o el medio ambiente.
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TEMA V. RESPUESTA ANTE ,
EMERGENCIAS Y RECUPERACION
A LARGO PLAZO

TEMAV

PRINCIPIO 13 ESTAR PREPARADO PARA LA RESPUESTA ANTE EMERGENCIAS EN CASO DE
FALLA EN LAS INSTALACIONES DE RELAVE.

Requisito 13.1 Como parte del SGR, aplicar las mejores practicas y los conocimientos
en respuesta ante emergencias para preparar e implementar el Plan de
Preparacion y Respuesta ante Emergencias (PPRE), especifico para cada sitio
de emplazamiento de instalaciones de relaves, basado en escenarios creibles
de fallas de flujo y en la evaluacion de las potenciales consecuencias. Probar
y actualizar el PPRE en todas las fases del ciclo de vida de la instalacion de
relaves, con la frecuencia establecida en el plan o a intervalos mas seguidos,
si asi lo exigiera un cambio importante en la instalacion de relaves o en el
contexto social, ambiental o de la economia local. Alcanzar una participacion
significativa con los empleados y contratistas para aportar informacion al
PPRE, y desarrollar conjuntamente con las personas afectadas por el proyecto
medidas de preparacién y respuesta ante emergencias centradas en la
comunidad.

Requisito 13.2 Colaborar con las agencias del sector publico, con los equipos de respuesta
inmediata y con las autoridades e instituciones locales, y tomar medidas
razonables para evaluar la capacidad de los servicios de respuesta ante
emergencias para abordar los peligros identificados en el PPRE de la
instalacion de relaves, sefialar las deficiencias en esas capacidades y utilizar
esta informacion para apoyar el desarrollo de un plan colaborativo para
mejorar la preparacion.

Requisito 13.3 Teniendo en cuenta las medidas centradas en la comunidad y la capacidad
del sector publico, el operador tomara todas las medidas razonables para
mantener un estado de preparacion compartido para escenarios creibles
de falla de flujo de la instalacion de relaves, asegurando recursos y llevando
a cabo capacitacion y ejercicios anuales. El operador realizara simulacros
de respuesta ante emergencias con la frecuencia establecida en el PPRE, al
menos, cada tres afios para instalaciones de relaves con posibles pérdidas de
vidas humanas.

Requisito 13.4 En caso de falla catastrofica en una instalacion de relaves, se dara una

respuesta inmediata para salvar vidas, suministrar ayuda humanitaria y
reducir al minimo los dafos en el medio ambiente.
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PRINCIPIO 14

Requisito 14.1

Requisito 14.2

Requisito 14.3

Requisito 14.4

Requisito 14.5

PREPARARSE PARA UNA RECUPERACION A LARGO PLAZO EN EL CASO DE
UNA FALLA CATASTROFICA.

Sobre la base de los escenarios creibles de fallas de flujo y de la evaluacion
de las potenciales consecuencias, adoptar los pasos razonables para
comprometer de manera significativa a los organismos del sector publico y
otras organizaciones que participarian en las estrategias de mediano y largo
plazo de respuesta social y ambiental posteriores a la falla.

En caso de una falla catastrofica en la instalacion de relaves, evaluar los
impactos sociales, ambientales y en la economia local tan pronto como sea
posible después de que las personas estén a salvo y las necesidades de
supervivencia a corto plazo hayan sido cubiertas.

En caso de una falla catastrofica en la instalacion de relaves, trabajar con los
organismos del sector publico y otras partes interesadas para desarrollar e
implementar los planes de reconstruccion, restauracion y recuperacion que
respondan en el mediano y largo plazo a los impactos sociales, ambientales y
en la economia local de dicha falla. Los planes seran divulgados siempre que
las autoridades publicas lo permitan.

En caso de una falla catastrofica en la instalacion de relaves, permitir la
participacion de las personas afectadas en las tareas de reconstruccion,
restauracion y recuperacion, y en actividades de monitoreo en curso.

Facilitar el monitoreo y divulgacién publica de los avances asociados a

las acciones posteriores a eventos de falla, alineado con los umbrales

e indicadores descritos en los planes de reconstruccion, restauracion y
recuperacion, y adaptar las actividades a los hallazgos y recomendaciones
recibidas.
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PRINCIPIO 15

Requisito 15.1

DIVULGACION PUBLICAYY |
ACCESO A LA INFORMACION

TEMA VI

HACER PUBLICA Y PERMITER EL ACCESO A LA INFORMACION SOBRE
INSTALACIONES DE RELAVES PARA RESPALDAR LA RENDICION DE
CUENTAS (ACCOUNTABILITY) AL PUBLICO GENERAL.

Publicar y actualizar regularmente informacion sobre el compromiso

del operador con la gestién segura de las instalaciones de relaves, la
implementacion de su marco de gobernanza de relaves, las politicas a nivel
de toda la organizacion, estandares y enfoques para el disefio, construccion,
monitoreo y cierre de las instalaciones de relaves.

A. En el caso de instalaciones de relaves nuevas para las cuales se ha iniciado
el proceso de autorizacion regulatoria, o que estan aprobadas de alguna
otra forma por el operador, éste publicara y actualizara, de acuerdo con el
Principio 21 de los UNGP la siguiente informacion:

1. Un resumen en lenguaje simple de la justificacion de las bases para
el disefio y del emplazamiento seleccionado conforme al analisis de
alternativas multicriterio, las evaluaciones de impacto y los planes
de mitigacion (la informacion se puede obtener de los resultados de
multiples requisitos, incluidos, entre otros, los Requisitos 3.2, 3.3, 5.1, 5.3,
6.4,6.6,7.1y10.1);y

2. La clasificacion por consecuencias (requisito 4.1).

B. Para cada instalacion de relaves existente y de conformidad con el Principio
21 de los UNGP, el operador debera publicar y actualizar, al menos, una vez
al afo, la siguiente informacion:

1. Una descripcion de la instalacion de relaves (la informacion se puede
obtener de los resultados de los requisitos 5.5y 6.4);

2. Laclasificacion por consecuencias (requisito 4.1);

3. Unresumen de los resultados de la evaluacion de riesgos pertinentes a
la instalacion de relaves (la informacion se puede obtener del resultado
del requisito 10.1);

4. Unresumen de las evaluaciones de impacto y de la exposicion y
vulnerabilidad de los seres humanos ante los escenarios creibles de
fallas de flujo para la instalacion de relaves (la informacion se puede
obtener del resultado de los requisitos 2.4y 3.3);

5. Una descripcion del disefio de todas las fases del ciclo de vida de la
instalacion de relaves, incluida su altura actual y final (la informacion se
puede obtener del resultado del requisito 5.5);

6. Unresumen de los hallazgos importantes de las revisiones de
desempefo anuales 'y de la RSP, incluyendo la implementacion de las
medidas de mitigacion para reducir riesgos hasta el nivel ALARP (la
informacion se puede obtener del resultado de los requisitos 10.4 y
10.5);

7. Unresumen de los hallazgos importantes del programa de monitoreo
ambiental y social, incluyendo la implementacion de las medidas de
mitigacion (requisito 7.5);
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Requisito 15.2

Requisito 15.3

8. Una version resumida de los PPRE de las instalaciones de relaves
que tienen un modo o modos creibles de falla que podrian causar un
evento de falla de flujo, que (i) se base en la informacion de escenarios
creibles de falla de flujo considerados en el analisis de rotura de presa
de la instalacion de relaves; (i) incluya medidas de respuesta ante
emergencia que se aplican a las personas afectadas por el proyecto,
identificadas en el analisis de rotura de presa de la instalacion de
relaves 'y que involucran la cooperacion con agencias del sector publico;
y (i) excluya detalles de medidas de preparacion ante emergencias
que se aplican a los bienes del operador o informacién confidencial
(requisitos 13.1y 13.2);

9. Fechas mas recientes y proximas fechas de las revisiones
independientes (requisito 10.5); y

10. Confirmacion anual de que el operador tiene la capacidad financiera
adecuada (incluido un seguro en la medida en que sea comercialmente
razonable) para cubrir los costos estimados del cierre, cierre anticipado,
recuperacion y post cierre planificados para la instalacion de relaves 'y
sus estructuras anexas (requisito 10.7).

Estas divulgaciones se haran de manera directa, a menos que estén sujetas
a limitaciones impuestas por las autoridades reguladoras.

C. Proporcionar a las autoridades locales y a los servicios de emergencia
informacion suficiente obtenida del analisis de rotura de presa para permitir
una planificacion eficaz de la gestion ante desastres (la informacion se
puede obtener del resultado del requisito 2.3);

Responder de manera sistematica y oportuna a las solicitudes de informacion
de las partes interesadas y afectadas, y proveer de material informativo
importante para la seguridad publica y la integridad de una instalacion de
relaves. Cuando se desestime la solicitud de informacion, se debera dar una
explicacion a la parte interesada solicitante.

Comprometerse a cooperar con iniciativas creibles de transparencia
mundiales para crear bases de datos, inventarios u otros repositorios
estandarizados de informacion sobre instalaciones de relaves, independientes,
de acceso publico y para todo el sector relacionadas con la seguridad y la
integridad de instalaciones de relaves.
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Andlisis de alternativas

Anélisis de rotura
de presa

Base de conocimientos

Ciclo de vida de la
Instalacion de relaves

Cierre seguro

GLOSARIO

ANEXO 1

Los términos incluidos aparecen en itdlicas a lo largo del Estandar y se explican a
continuacion.

Un analisis que debe considerar objetiva y rigurosamente todas las opciones
y emplazamientos disponibles para la disposicion de desechos mineros. Debe
evaluar todos los aspectos de cada alternativa de disposicién a lo largo del
ciclo de vida del proyecto (es decir, desde la construccion hasta la operacion,
el cierre y, por dltimo, el monitoreo y mantenimiento a largo plazo). El andlisis
también debe incluir todos los aspectos del proyecto que puedan ;exacerbar?
los impactos asociados con cada alternativa posible. La evaluacién debera
considerar los aspectos ambientales, técnicos y socioeconémicos de cada
alternativa durante todo el ciclo de vida del proyecto.

Estudio que adopta el supuesto de una falla en la instalacion de relaves y
estima sus impactos. Los analisis de rotura deben estar basados en modos
creibles de falla. Los resultados deben determinar el drea de impacto fisico de
una falla potencial, los tiempos de llegada del derrame, la altura y velocidad,
duracion de la inundacion y altura de depositacion de los materiales. El
andlisis de rotura de presa se basa en escenarios que no estan relacionados
con la probabilidad de ocurrencia. Se utiliza principalmente para informar

la planificacion de la preparacion y respuesta ante emergencias, y la
clasificacion por consecuencias de la falla. Esta clasificacion luego se utiliza
como base para el componente de carga externa dentro de los criterios de
disefio.

LLa suma de los conocimientos requeridos para respaldar la gestion segura
de una instalacion de relaves durante todo su ciclo de vida. La base de
conocimientos es de naturaleza reiterativa y exige que se actualice segin sea
necesario y ante cambios en el contexto. Sus componentes fundamentales
incluirdn una caracterizacion detallada del sitio de emplazamiento y un
conocimiento de la linea base del contexto social, ambiental y de la economia
local. A medida que avance el disefio, la construccion y el monitoreo del
desempefo se van requiriendo y recopilando datos adicionales, y la base de
conocimientos evoluciona.

Las e de la vida de una instalacion, que puede ocurrir en una sucesion lineal o

ciclica, son las siguientes:

1. Conceptualizacion, planificacion y disefio del proyecto;

2. Construccion inicial;

3. Operacion y construccion continua (puede incluir la recuperacion
progresiva);

4. Cierre temporal (incluyendo cuidado y mantenimiento);

5. Cierre (reperfilamiento, demolicion y recuperacion);

6. Post cierre (incluye transmision de la responsabilidad, reprocesamiento,
reubicacién, remocion).

Instalacion de relaves cerrada que no presenta riesgos importantes continuos
a las personas o el ambiente, confirmada por una Comisién Independiente de
Revision de Relaves o por un revisor técnico senior independiente y aprobada
con su firma por el ejecutivo responsable.
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Comision Independiente
de Revisién de Relaves
(CIRR)

Consentimiento Libre,
Previo e Informado
(CLPI)

Controles criticos

Directorio

Disefiador de Registro

Comisién que brinda una revision técnica independiente del disefio, la
construccion, la operacién, el cierre y la gestion de las instalaciones de
relaves. Los revisores independientes son terceros que no estan, ni estuvieron,
involucrados directamente con el disefio o la operacion de la instalacion de
relaves en revision. Los conocimientos y la experiencia de los miembros

de la CIRR deben ser un reflejo de la diversidad de temas relevantes para
lainstalacién y su contexto, y de su complejidad. En algunas jurisdicciones
con fuertes regulaciones, principalmente en Japdn, la funcién de la CIRR es
asumida por las autoridades regulatorias responsables.

Mecanismo que resguarda los derechos individuales y colectivos de los
pueblos indigenas y tribales, incluidos sus derechos sobre la tierra y los
recursos, y su derecho de autodeterminacion. Las condiciones minimas

gue se exigen para asegurar este consentimiento incluyen que sea "libre" de
toda coercion, presion o influencia indebida; sea otorgado “previamente” a
que se adopte una decisién o una accion que afecta los derechos humanos
individuales y colectivos; y sea dado sobre la base de que los pueblos
afectados estan "“informados"” de sus derechos y de los impactos de las
decisiones o acciones sobre esos derechos. CLPI se considera como un
proceso de negociacion continuo que esta sujeto a un consentimiento inicial.
Para que se logre un CLPI, el “consentimiento” debe estar garantizado a
través de un proceso acordado de consultas y cooperacion de buena fe

con los pueblos indigenas y tribales a través de sus propias instituciones
representativas. El proceso se debe fundamentar en el reconocimiento

de que los pueblos indigenas o tribales son duefios de la tierra de forma
consuetudinaria. EI CLPI no es meramente una cuestion de procesos, sino
también de resultados y se alcanza cuando los términos respetan plenamente
los derechos a la tierra y los recursos, y otros derechos vinculados.

Un control que es critico para prevenir un evento indeseado potencial o
para mitigar sus consecuencias. La ausencia o la falla de un control critico
aumentaria el riesgo de manera desproporcionada, a pesar de la existencia
de otros controles.

El 6rgano maximo de administracion del operador, elegido normalmente por
sus accionistas. El directorio es la entidad con la autoridad méxima para la
toma de decisiones del Operador y tiene la potestad para, entre otras cosas,
establecer las politicas, los objetivos y la direccidn general del operador, y
supervisar a sus ejecutivos. Tal como se utiliza el término en este Estandar,
incluye a todo individuo o entidad con control sobre el operador, incluso, a
modo de ejemplo, su o sus duefios. Cuando el Estado actie como operador,
se entendera que el directorio es el funcionario gubernamental con la
responsabilidad maxima sobre las decisiones finales del operador.

Ingeniero calificado que es designado por el ingeniero de registro para disefiar

la instalacion de relaves en aquellos casos en los cuales el ingeniero de
registro es un profesional de planta propia.
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Disefio sélido

Disefios preliminares

Ejecutivo Responsable

Escenarios/modos
creibles de falla

La robustez del disefio de una instalacion de relaves depende de cada
situacion particular y puede estar asociada a varios aspectos incluso, por
ejemplo, el factor de seguridad respecto de cada uno de los modos creibles
de falla, la presencia o ausencia de materiales con un comportamiento
fragil, el grado de fragilidad y el grado de variabilidad de los materiales, y la
posibilidad de umbrales de deformacién que afecten de manera importante
el desempefio de la instalacion. El grado de robustez esta relacionado con el
mantenimiento de la integridad general de la instalacion, a pesar de que el
funcionamiento de uno o mas de sus componentes no sea el ideal.

Alos fines del Requisito 4.2 del Estandar Global de Gestion de Relaves, el
disefio preliminar es un disefio realizado con un nivel de detalle suficiente

para determinar las diferencias entre distintos disefios viables que adoptan
diferentes criterios de carga externa, en términos de espacio fisico requerido, y
requisitos de drenaje y volumenes.

Una o mas personas en cargos ejecutivos que responden directamente ante
el CEO en cuestiones relacionadas con este Estandar, se comuniguen con el
Directorio y asuman la responsabilidad por la seguridad de las instalaciones
de relaves y por minimizar las consecuencias sociales y ambientales de una
potencial falla de la instalacion de relaves. El o los ejecutivos reponsables
podran delegar funciones pero no su responsabilidad.

Se refiere a los mecanismos de falla técnicamente factibles considerando
los materiales presentes en la estructura y en su fundacion, las propiedades
de esos materiales, la configuracion de la estructura, las condiciones del
drenaje y el control de aguas superficiales en la instalacion, durante todo

su ciclo de vida. Los modos creibles de falla pueden variar, y de hecho asi
sucede, durante el ciclo de vida de la instalacion en funcién de la variacién de
las condiciones mencionadas precedentemente. Una instalacion disefiada y
operada de manera adecuada considera la totalidad de estos modos creibles
de falla e incluye consideraciones de resiliencia suficientes frente a cada
uno. Distintos modos de falla dardn como resultado diferentes escenarios
creibles de falla. No existen modos creibles de falla catastrofica para todas las
instalaciones de relaves. El término "modo de falla creible” no esta asociado
con la probabilidad de que ocurra un evento, y contar con modos creibles de
falla no constituye un reflejo de la seguridad de la instalacion.
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Evaluacion de impacto

Falla catastrdfica

Gestion adaptativa

Gobernanza corporativa

Instrumento de apoyo para la toma de decisiones y la gestién destinado

a identificar, predecir, medir y evaluar el impacto de las propuestas de
desarrollo, tanto antes de que se adopten decisiones importantes como
durante todo el ciclo de vida de un proyecto. Si bien las evaluaciones de
impacto normalmente se centran en un solo proyecto, pueden adoptar un
alcance panoramico y considerar cuestiones estratégicas ambientales,
econdmicas y sociales. Dependiendo del contexto, las circunstancias y los
temas en cuestion, las evaluaciones de impacto pueden ser especificas
de una disciplina o pueden llevarse a cabo como un conjunto integrado de
estudios. Las evaluaciones se pueden realizar con antelacion a los impactos o
de manera retrospectiva.

En este contexto, los impactos son consecuencias para las personas, las
estructuras construidas o el ambiente natural provocadas por una instalacion
de relaves o por una falla en tal instalacion, e incluye impactos en los
derechos humanos de los trabajadores, las comunidades u otros titulares

de derecho, y abarca los receptores ecoldgicos sensibles y los servicios de
los ecosistemas. Los impactos pueden ser positivos o adversos, tangibles o
intangibles, directos o indirectos, agudos, graves o acumulativos, y medibles
de manera cuantitativa y cualitativa.

Falla de una instalacion de relaves que produce una alteracion importante en
los sistemas sociales, ambientales y de economia local. Estas fallas son en
funcion de la interaccion entre la exposicion y la vulnerabilidad ante el peligro,
y la capacidad de las personas y los sistemas de generar una respuesta. Los
eventos catastréficos en general implican numerosos impactos adversos

de diferentes escalas a lo largo de distintos lapsos de tiempo incluyendo,

la pérdida de vidas, dafios en infraestructuras fisicas y bienes naturales,
alteracion de la vida, los medios de subsistencia y el orden social. Los
operadores pueden verse afectados por dafios en sus bienes, alteracion de las
operaciones, en el area financiera o un impacto negativo en su reputacion. Las
fallas catastréficas exceden la capacidad de las personas afectadas de hacer
frente a la situacion utilizando sus propios recursos, provocando la necesidad
de contar con asistencia externa para los esfuerzos de respuesta ante la
emergencia, su restauracién y recuperacion.

Un proceso estructurado y reiterativo para una toma de decisiones robusta
destinado a reducir la incertidumbre a lo largo del tiempo mediante un
monitoreo del sistema. Incluye la implementacién de medidas de mitigacién
y gestion que se adapten a los cambios en las condiciones, entre otros los
relacionados al cambio climético, y a los resultados del monitoreo durante
todo el ciclo de vida de la instalacion de relaves. Este enfoque sirve de
sustento para alinear las decisiones sobre las instalaciones de relaves en
relacion con un contexto social, ambiental y econémico en constante cambio,
y aumentar las oportunidades de desarrollar resiliencia frente al cambio
climatico a corto y largo plazo.

Se refiere a las estructuras organizacionales y procesos que implementa

una compaflia para asegurar una administracion, supervision y rendicion de
cuentas efectivas.
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Importante (adj.)

Informe de Bases para
el Disefo (IBD)

Informe de Registros de
Construccion (IRC)

Ingeniero de Registro

Ingeniero Responsable
de las Instalaciones de
Relaves (IRIR)

Con la importancia suficiente para merecer su atencién o que tiene

una influencia efectiva o peso en la determinacién que es objeto de
consideracion. Para el Estandar, los criterios respecto de qué es importante
seran definidos por el operador, sujeto a las disposiciones de las regulaciones
locales, y seran evaluados como parte de toda evaluacién independiente
externa o auditoria que pudiera realizarse durante su implementacion.

Proporciona la base para el disefio, la operacién, el monitoreo de la
construccion y la gestidn de riesgos de una instalacion de relaves.

Describe todos los aspectos del producto tal como fue construido (as-

built) e incluye toda la informacidn geométrica, de materiales, resultados de
pruebas de laboratorio y de campo, equipos, cronogramas y actividades de
construccion, datos de control y aseguramiento de la calidad, resultados de
la Verificacion de Construccion contra la Intencién del Disefio, cambios en el
disefio y cualquier otro aspecto de la construccion, no conformidades y su
resolucion, fotografias de construccion, informes de ejecucién por turnos,

y cualquier otra informacion relevante. El IRC debe incluir detalles de los
instrumentos y su instalacion, registros de calibracién y lecturas. Se debera
documentar las funciones, responsabilidades y el personal asignado, incluso
las revisiones independientes. Es fundamental contar con planos de registro
de construccion detallados.

La empresa de ingenieria calificada responsable de confirmar que la
instalacion de relaves sea disefiada, construida, operada y desmantelada
con la debida atencién a la integridad de la instalacion, y que se alinea 'y
cumple con las reglamentaciones, las leyes, las directrices, los cédigos y los
estandares aplicables. El Ingeniero de Registro podréa delegar funciones pero
no su responsabilidad. En algunas jurisdicciones con fuertes regulaciones,
principalmente en Japodn, la funcion del IDR es asumida por las autoridades
regulatorias responsables.

Un ingeniero designado por el operador como el responsable de la instalacién
de relaves. El IRIR debe estar disponible en todo momento durante la
construccion, las operaciones y el cierre. Tiene una responsabilidad
claramente definida y delegada para la gestion de la instalacion de relaves, y
cuenta con las calificaciones y experiencia adecuadas y compatibles con el
nivel de complejidad de la instalacion. El IRIR es responsable de los requisitos
de alcance del trabajo y de indole presupuestarios de la instalacion de relaves,
incluida la gestién de riesgos. Puede delegar tareas y obligaciones especificas
para aspectos de la gestion de relaves a personal calificado pero no puede
deslindar su responsabilidad.
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Instalacién de relaves

Jerarquia de mitigacion

Manual

de Operacion,
Mantenimiento y
Vigilancia (MOMV)

Marco de trabajo para la
gobernanza de relaves

Instalacién disefiada y administrada para contener los relaves producidos

por la operacién minera. Si bien los relaves se pueden disponer en los
sectores agotados de las minas subterraneas, a los fines de este Estandar las
instalaciones de relaves se refieren a aquellas instalaciones que contienen
relaves en las minas a cielo abierto o en la superficie (“instalaciones de relaves
externas”).

A los fines de este Estandar, las instalaciones de relaves tienen una altura
mayor a 2,56 m,medidos desde la cota de la cresta hasta la cota del pie de

la estructura, o tienen un volumen combinado de agua y sélidos de méas de
30.000 m® a menos que la clasificacion por consecuencia sea “alta”, "muy
alta" o "extremas”, en cuyo caso la estructura se considera una instalacion de
relaves independientemente de sus dimensiones.

A los fines de este Estandar, las instalaciones de relaves existentes son
aquellas instalaciones que estan recibiendo relaves nuevos de la operacion
minera a la fecha de entrada en vigor del presente Estandar o que no estan
aceptando realmente relaves nuevos de la operacién pero que tampoco se
encuentra en estado de cierre seguro.

Todas las demas instalaciones seran consideradas como nuevas a los fines
de este Estandar.

Identifica una serie de pasos esenciales y en secuencia que los operadores
deben sequir durante todo el ciclo de vida del proyecto con el fin de limitar

los impactos negativos y mejorar las oportunidades para generar resultados
positivos. Describe un proceso para anticipar y evitar los impactos adversos
en los trabajadores, las comunidades y el ambiente en relacién con una
accion propuesta. Cuando evitar los impactos no sea posible, se deberan
adoptar acciones para minimizarlos, y, cuando subsistan impactos residuales,
compensarlos de manera justa o contrarrestar los riesgos e impactos.

Describe los criterios e indicadores de desempefio para controles de riesgo

y controles criticos, y los rangos de desempefio vinculados con acciones

de gestién especificas y predefinidas. Un MOMV también describe los
procedimientos para recopilar, analizar e informar los resultados de vigilancia
de un modo congruente con los controles de riesgo y los controles criticos, y
que sirva de respaldo para una toma de decisiones efectiva y a tiempo.

La vinculacién entre las actividades del MOMV y la gestién de controles
criticos enfatizan la necesidad esencial de que se desarrollen MOMV que
reflejen las condiciones y circunstancias especificas del sitio. El MOMV no es
algo estandarizado que se compra ya hecho. Para que sea efectivo, debe ser a
medida del sitio en cuestion.

Marco de trabajo que se centra en los elementos principales de gestion y
gobernanza necesarios para mantener la integridad de las instalaciones de
relaves y minimizar el riesgo de fallas catastroficas. Los seis elementos claves
de este marco de gobernanza de son:

1. Rendicién de cuentas, responsabilidad y competencias;
2. Planificacion y administracion de recursos;

3. Manejo de riesgos;

4. Gestion del cambio;

5. Plan de Preparacion y Respuesta ante Emergencias;

6. Revision y aseguramiento.
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Mejores practicas

Método Observacional

Colaboracion
Interfuncional

Nivel mas bajo
razonablemente factible

Operador

Organismos del sector
publico

Partes interesadas

Procedimiento que a través de las investigaciones y la experiencia ha
demostrado que produce resultados dptimos, y que se establece o se propone
como un estandar adecuado para su adopcion generalizada.

Un proceso continuo, gestionado e integrado de disefio, control de la
construccion, monitoreo y revision que permite incorporar modificaciones
previamente definidas durante o después de la construccion, segun
corresponda. Todos estos aspectos deben tener una robustez demostrada.
El elemento clave del Método Observacional es la evaluacién proactiva, en la
etapa de disefio, de toda posible situacién desfavorable que el programa de
monitoreo pudiera descubrir, y el desarrollo de un plan de accion o medida
de mitigacion para reducir el riesgo, en caso que se encontrara tal situacion
desfavorable. Este elemento conforma la base de un enfoque de gestién de
riesgos basada en el desempefio. El objetivo es lograr una mayor seguridad
general. Consultar Peck, R.B. (1969) "Advantages and Limitations of the
Observational Method in Applied Soil Mechanics" [Ventajas y limitaciones
del método observacional en mecanica de suelos aplicada], Ninth Rankine
Lecture, Geotechnique, 19, No. 2, pags. 171-187.

Un sistema o una practica en el que personas de diferentes areas de una
organizacién comparten informacion y trabajan en equipo de manera efectiva.

ALARP por sus siglas en inglés, exige que se adopten todas las medidas
razonables respecto de los riesgos “tolerables” o aceptables con el fin de
reducirlos hasta su minima expresion hasta llegar al punto en el cual el
costoy los demas impactos de una mayor reduccion de los riesgos resulten
groseramente desproporcionados respecto de los beneficios.

Entidad que por si misma, o de manera conjunta con otras entidades, ejerce
el control final sobre una instalacion de relaves. Puede ser una corporacion,
asociacion, propietario, aflliada, subsidiaria, emprendimiento conjunto u otra
entidad, incluso cualquier organizacién estatal, que controle una instalacion
de relaves.

Todos los organismos gubernamentales a nivel estatal, regional o local con
alguna responsabilidad o autoridad para regular las actividades mineras, que
ocurren dentro de sus jurisdicciones o que tienen un impacto sobre ellas.

Personas o grupos que se ven directa o indirectamente afectados por un
proyecto, asi como también quienes puedan tener interés en tal proyecto y/o
la capacidad de influir positiva o negativamente en su resultado. Las partes
interesadas puede incluir a trabajadores, sindicatos, personas afectadas

por el proyecto o comunidades y sus representantes formales e informales,
las autoridades de gobierno nacionales o internacionales, politicos, lideres
religiosos, organizaciones de la sociedad civil y grupo con intereses
especiales, la comunidad académica u otras actividades comerciales. Las
distintas partes interesadas con frecuencia tienen puntos de vista divergentes,
tanto dentro como entre los diferentes grupos de partes interesadas.
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Participacion
Significativa

Pasos razonables

Peligro

Personas afectadas
por el proyecto

Plan de Accién para
Implementacion de
Respuesta

Proceso conjunto de didlogo y toma de decisiones mediante el cual los
operadores tienen la obligacién de consultar y escuchar las perspectivas

de las partes interesadas e integrar dicha perspectiva en las decisiones de

su actividad comercial. La participacion significativa implica medidas para
superar las barreras estructurales y practicas que impiden la participacién

de grupos de personas vulnerables y diversas. Las estrategias para abordar
estas barreras deben ser adecuadas al contexto y a las partes involucradas,

y pueden incluir, por ejemplo, cuestiones logisticas y otros apoyos para
permitir la participacion. Los prerrequisitos para una participacion significativa
incluyen: acceso a informacién importante en un modo que pueda ser
razonablemente comprendida; una estructura que facilite la comunicacion
transparente; y la rendicién de cuentas por los procesos de participacion y sus
resultados.

Pasos adoptados para alcanzar un objetivo especifico de modo que ningun
impacto negativo en las personas, sistemas sociales, medio ambiente,
economia local o costos no resulte desequilibrado respecto de los beneficios
pretendidos.

Cualquier sustancia, condicién, actividad humana u otro agente peligroso que
pueda causar dafos, pérdida de vidas, lesiones u otros impactos en la salud,
pérdida de la integridad de estructuras naturales construidas, dafios a la
propiedad, pérdida de medios de subsistencia o servicios, trastornos sociales
y econdmicos, o dafios al medio ambiente.

Personas que pudieran experimentar impactos por una instalacion de

relaves. Entre las personas afectadas por una instalacion de relaves se
incluyen las siguientes: personas que viven en los alrededores; personas que
escuchan, huelen o ven la instalacion; o personas que pueden ser propietarias,
residir o utilizar el terreno en el que se ubicara la instalacion o que podria
potencialmente inundarse.

Un TARP es una herramienta para la gestion de los controles de riesgos,
incluidos los controles criticos. Los TARP proporcionan niveles predefinidos
de implementacién segun criterios de desempefio basados en los controles
de riesgos y controles criticos de la instalacion de relaves. Los niveles de
implementacion se desarrollan sobre la base de los objetivos de desempefio
y el plan de manejo de riesgos para la instalacion de relaves. Los TARP
describen acciones que se deben adoptar en caso de que se excedan los
niveles para su implementacion (desempefio por fuera del rango normal),
con el fin de impedir la pérdida del control. El rango de acciones esta
predefinido sobre la base de la magnitud en que se supera el nivel para su
implementacion.
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Plan de Preparacion
y Respuesta

ante Emergencias
(PPRE)

Queja

Reasentamiento
involuntario

Recuperacion

Relaves

Reporte de
Responsabilidad ante
Desviaciones

Restauracion

Plan detallado y especifico para el sitio desarrollado para identificar peligros,
evaluar capacidades, y prepararse para una emergencia sobre la base de

los escenarios creibles de falla de flujo para la instalacion de relaves, y para
responder en caso de que ocurra. Puede formar parte del planeamiento de
respuesta ante emergencias de toda la operacion e incluye la identificacion
de la capacidad de respuesta y de cualquier otra coordinacién necesaria con
los equipos de respuesta inmediata externos, con las comunidades locales y
las agencias del sector publico. El desarrollo del PPRE incluye un proceso de
planeamiento enfocado en la comunidad con el fin de respaldar el desarrollo
conjunto y la implementacion de medidas de respuesta ante emergencias de
quienes serian vulnerables ante una falla de la instalacion de relaves.

Una injusticia percibida que puede estar basada en la ley, un contrato,
promesas explicitas o implicitas, en costumbres o nociones generales de
justicia de la comunidad agraviada.

El reasentamiento puede ser voluntario o bien involuntario, y puede implicar
un desplazamiento fisico o bien econdmico. El reasentamiento involuntario
se produce cuando las poblaciones afectadas por el proyecto no tienen
derecho a rechazar tal reasentamiento. Esto incluye los casos en los cuales
la compafiia tiene el derecho legal de expropiar las tierras. El reasentamiento
voluntario se produce cuando los hogares reasentados tienen una opcion
genuina frente al desplazamiento. Cuando no es posible confirmar la
naturaleza voluntaria del reasentamiento, debera ser considerado como
involuntario.

Proceso de restauracion del sitio de mina a su estado natural o de

utilizacion econdmica, tal como se establecio en el plan de recuperacion.

La recuperacion da como resultado terrenos productivos y sostenibles que
satisfacen una diversidad de condiciones que podrian permitir la conservacion
de la biodiversidad, usos agricolas o recreativos, o diversas formas de
desarrollo econdmico.

Subproducto de la mineria, que consiste en restos de roca o suelo procesados
que son el resultado de la separacién de los productos basicos de valor de la
roca o suelo en la que se encuentran.

Proporciona una evaluacion de los impactos acumulados de cambios en la
instalacién de relaves, respecto del nivel de riesgo del producto terminado, y
define la necesidad potencial de actualizaciones en el disefio, el Informe de
Bases para el Disefio, el Manual de Operacion, Mantenimiento y Vigilancia y el
programa de monitoreo.

Proceso de ayuda a la recuperacién de los sistemas sociales, ambientales y
de economia local que han sido degradados, dafiados o destruidos
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Revisién de Seguridad
de Presas

Revisor Técnico
Senior

Revisor Técnico Senior
Independiente

Sistema de Gestion
Ambiental y Social
(SGAS)

Proceso periddico y sistematico que lleva a cabo un ingeniero de revision
independiente calificado para analizar y evaluar la seguridad de un presa o
de un sistema de presas (o en este caso de una instalacion de relaves) en
relacion con los modos creibles de falla, con el fin de emitir una declaracion
sobre la seguridad de la instalacion. Una instalacion de relaves segura

es aquella que desempefia la funcién para la cual fue creada, tanto en
condiciones normales como excepcionales; no impone un riesgo inaceptable
a las personas, la propiedad o el medio ambiente; y satisface todos los
criterios de seguridad aplicables.

Un profesional, parte del plantel propio o un tercero externo, con
conocimientos profundos y, al menos, 15 afios de experiencia en el area
especifica de requisitos de revisién, por ejemplo, en disefio, operaciones y
cierre de relaves, en aspectos ambientales y sociales, o en cualquier otro tema
especifico de interés.

Un profesional independiente con conocimientos profundos y, al menos,

15 aflos de experiencia en el area especifica de requisitos de revisién, por
ejemplo, en disefio, operaciones y cierre de relaves, en aspectos ambientales
y sociales, o en cualquier otro tema especifico de interés. El revisor
independiente es un tercero que no esta, ni estuvo, involucrado directamente
con el disefio o la operacidn de la instalacion de relaves en revision.

Enfoque metodoldgico que se basa en los elementos del proceso “Planificar-
Hacer-Verificar-Actuar” establecido y se utiliza para el manejo de riesgos e
impactos ambientales y sociales en un modo estructurado para el corto y
largo plazo.

Un SGAS efectivo y adecuado a la naturaleza y escala de la operacion,
promueve un desempefio ambiental y social sélido y sostenible, y también
puede generar mejoras en los resultados financieros. El SGAS ayuda a las
compafifas a integrar los procedimientos y objetivos para la gestion de

los impactos sociales, ambientales (y de la economia local) dentro de la
operacién econémica central, a través de un conjunto de procesos claramente
definidos y repetitivos. Un SGAS es un proceso dindmico y continuo iniciado

y apoyado por la gerencia, e implica la interaccion entre el operador, sus
empleados y contratistas, las personas afectadas por el proyecto y, cuando
proceda, otros interesados. La interaccion del SGAS con el SGR facilita la
interrelacion de las decisiones sobre la instalacion de relaves frente a cambios
en el contexto social, ambiental y de la economia local, y refleja el hecho de
que las instalaciones de relaves se emplazan dentro de un ambiente complejo
y dindmico con alcances locales y globales.
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Sistema de gestion de
cambios

Sistema de gestién de
relaves (SGR)

Verificacion de
Construccién contra
la Intencion del Disefio
(VCID)

Los cambios en los proyectos son inevitables durante el disefio, la
construccién y su operacion, y deben ser gestionados para reducir los
impactos negativos en la calidad e integridad de la instalacion de relaves.

El impacto y las consecuencias varian segun el tipo y la naturaleza de esos
cambios, pero sobre todo seguin cémo se gestionen. La gestion eficaz de
los cambios es crucial para el éxito de un proyecto. El sistema de gestién de
cambios tiene el objetivo de disciplinar y coordinar el proceso, y debe incluir
una evaluacion del cambio, su revision y aprobacion formal, sequida de
documentacion detallada que incluya planos y, segun se requiera, cambios
en equipos, procesos, acciones, flujos, informacién, costos, cronogramas o
personal.

El SGR especifico del sitio comprende los componentes claves para la gestion
y el disefio de la instalacién de relaves y muchas veces se lo denomina como
el "marco de trabajo” que gestiona estos componentes. El SGR constituye

el nucleo delEstandar y esta enfocado en la seguridad de la operacion y
gestion de la instalacion de relaves durante todo su ciclo de vida. El SGR
respeta el ciclo Planificar-Hacer-Verificar-Actuar correctamente establecido.
Cada Operador desarrolla el SGR que mejor se adapte a su organizacion

e instalaciones de relaves. Un SGR incluye, entre otros, los siguientes
componentes: establecer politicas, planificar, disefiar y establecer objetivos
de desempefio, gestionar cambios, identificar y obtener recursos adecuados
(personal experimentado y/o calificado, equipos, cronogramas, datos,
documentacioén y recursos financieros), realizar evaluaciones de desempefio
y evaluaciones de riesgos, establecer e implementar controles para la gestién
de riesgos, auditar y hacer revisiones para la mejora continua, implementar
un sistema de gestion con responsabilidades y rendiciones de cuenta claros,
preparar e implementar los Manual de Operacion, Mantenimiento y Vigilancia
y Plan de Preparacion y Respuesta ante Emergencias. El SGR, y sus distintos
componentes, deben interactuar con otros sistemas, tales como el sistema de
gestion ambiental y social (SGAS), el sistema de gestion de toda la operacion
y el sistema regulatorio. Esta interaccion entre sistemas es fundamental para
la implementacion efectiva delEstandar.

Tiene por finalidad asegurar que se implemente la intencionalidad del disefio
y se siga cumpliendo si las condiciones del sitio difieren de los supuestos de
disefio. La VCID identifica cualquier discrepancia entre las condiciones de sitio
y los supuestos de disefio, de modo tal que el disefio pueda ajustarse para
responder a las condiciones reales del sitio.
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MATRIZ DE CLASIFICACION

POR CONSECUENCIAS

ANEXO 2

Tabla 1: Matriz de clasificacion por consecuencias

Clasificacion por
consecuencia de fallas
de presas

Poblacion potencial
en riesgo

Pérdida potencial
de vidas
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Baja Ninguna Ninguna esperada
Significativa 1-10 Sin especificar
Alta 10-100 posible
1-10
Muy alta 100-1000 probable
10-100
Extrema >1000 Muchos (mas de 100)
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Pérdidas incrementales

Medio ambiente

Salud, ambito cultural y social

Infraestructura y economia

A corto plazo, minima pérdida o
deterioro de habitat o de especies raras
y en peligro de extincion.

Efectos minimos e interrupcion ligera de
las actividades econdémicas y medios
de subsistencia. Ningun efecto medible
sobre la salud humana. Ninguna
alteracion del patrimonio, o los bienes
comunitarios, culturales o recreativos.

Pérdidas econdmicas bajas; el area
contiene escasa infraestructura o
servicios.

<USD 1M

Ninguna pérdida o deterioro de habitat
significativos. Potencial contaminacion
del suministro de agua para ganado o
fauna sin efectos en la salud.

Aguas de proceso de baja toxicidad
potencial. Relaves sin potencial
generacion de 4cido y con bajo
potencial de lixiviacion neutra.
Restauracion posible en un plazode 1 a
5 afos.

Interrupcion significativa de

actividades econdmicas y servicios, o
desintegracion del tejido social. Baja
probabilidad de pérdida de patrimonio

0 bienes comunitarios, culturales o
recreativos regionales. Baja probabilidad
de efectos en la salud.

Pérdidas en instalaciones
recreativas, lugares de trabajo
estacionales y rutas de transporte
de uso poco frecuente.

<USD 10M

Significativa pérdida o deterioro de
habitat critico o de especies raras

y en peligro de extincién. Potencial
contaminacion del suministro de

agua para ganado o fauna sin

efectos en la salud. Agua de proceso
moderadamente tdxica. Bajo potencial
de drenaje 4cido de roca o de efectos
de lixiviacion de metales en los relaves
liberados. Area potencial de impacto,
10 - 20 km?. Restauracion posible, pero
dificil y podria llevar > 5 afios.

500-1000 personas afectadas por
interrupcioén de la actividad econémica
y de los servicios, o por desintegracion
del tejido social. Perturbacion del
patrimonio regional, de los bienes
comunitarios o culturales, instalaciones
recreativas. Posibilidad de efectos en la
salud humana a corto plazo.

Grandes pérdidas econémicas
que afectan la infraestructura,

el transporte publico, las
instalaciones comerciales o el
empleo. Moderada reubicacién o
indemnizacion a las comunidades.
<USD 100M

Importante pérdida o deterioro de
habitat critico o de especies raras y en
peligro de extincién. Aguas de proceso
altamente toxicas. Alta posibilidad de
drenaje 4cido de roca o de efectos

de lixiviacion de metales de relaves
liberados. Area potencial de impacto
>20 km?. Restauracion o indemnizacion
posible, pero muy dificil, y se requiere de
un largo periodo (5 a 20 afios).

>1000 personas afectadas por
interrupcion de la actividad econdmica
y de los servicios, o por desintegracion
del tejido social durante mas de un afio.
Significativa destruccion de patrimonio
nacional, de instalaciones comunitarias
o bienes culturales. Posibilidad de
efectos significativos en la salud
humana a largo plazo.

Pérdidas econémicas muy grandes,
que afectan a importantes obras

de infraestructura o servicios (por
ejemplo, autopistas, instalaciones
industriales, instalaciones de
almacenamiento de sustancias
peligrosas) o el empleo. Importante
reubicacion/compensacion para
las comunidades.

<USD 1B

Pérdida catastrofica de habitat critico

o de especies raras y en peligro de
extincion. Aguas de proceso altamente
téxicas. Muy alta posibilidad de drenaje
acido de roca o de efectos de lixiviacion
de metales de relaves liberados.

Area potencial de impacto >20 km?.
Imposible restauracion o compensacion
en especie o se requiere de un largo
periodo (>20 afos).

>5000 personas afectadas por
interrupcion de la actividad econémica y
de los servicios, o por desintegracion del
tejido social durante afios. Significativa
destruccion de patrimonio o de
instalaciones comunitarias o bienes
cultural a nivel nacional. Posibilidad de
efectos graves en la salud humana y/o
a largo plazo.
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Pérdidas econémicas extremas
que afectan la infraestructura

o los servicios criticos (por
ejemplo, hospitales, complejos
industriales importantes, grandes
depdsitos de almacenamiento de
sustancias peligrosas) o el empleo.
Reubicacion/compensacion muy
importannte a las comunidades y
costos de reajuste social muy altos.
>USD 1B
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Nota 1: Para las instalaciones de relaves
existentes, el IDR, con la revision por parte
de la CIRR o de un revisor técnico senior
independiente, podria determinar que la
actualizacion segun este criterio de disefio
no es factible o que no se puede aplicar de
manera retroactiva. En este caso, el Ejecutivo
Responsable debera aprobar y documentar la
implementacion de las medidas para reducir
la probabilidad, y también las consecuencias,
de una falla en la instalacion de relaves,

con el fin de minimizar el riesgo hasta el

nivel mas bajo razonablemente factible
(ALARP). Las decisiones sobre actualizacion
de instalaciones de relaves existentes y

el momento de su realizacion deberan
abordarse sobre la base de la informacion
sobre riesgos y llevarse a cabo tan pronto
como fuera razonablemente factible (ver
Requisito 4.7).

Nota 2: La seleccion del sismo de disefio
debera tomar en cuenta el ambiente
tectonico y la confiabilidad y aplicabilidad de
los métodos probabilisticos y deterministicos
para la evaluacion de peligros sismicos. El
sismo méximo creible (MCE) es parte de un
enfoque deterministico que puede ser la regla
controlante en algunas areas. Para el disefio
debera utilizarse el método que produzca el
movimiento de terreno mas apropiado para
la seguridad de la instalacion

Nota 3: Para las instalaciones de relaves
existentes, el IDR, con la revision por parte
de la CIRR o de un revisor técnico sénior
independiente, podra determinar que la
actualizacion segun este criterio de disefio
no es factible o que no se puede aplicar de
manera retroactiva. En este caso, el Ejecutivo
Responsable deberd aprobar y documentar la
implementacion de las medidas para reducir
la probabilidad, y también las consecuencias,
de una falla en la instalacion de relaves,

con el fin de minimizar el riesgo hasta el

nivel mas bajo razonablemente factible
(ALARP). Las decisiones sobre actualizacion
de instalaciones de relaves existentes y

el momento de su realizacién deberan
abordarse sobre la base de la informacion
sobre riesgos y llevarse a cabo tan pronto
como fuera razonablemente factible (ver
Requisito 4.7).

El objetivo de esta guia es proporcionar una manera consistente de establecer
criterios de cargas minimas para el disefio seguro de las instalaciones de
relaves. Existen guias alternativas, por ejemplo, de asociaciones de presas

de renombre a nivel nacional, que, a su vez, constituyen las bases para

los requerimientos de regulaciones de indole jurisdiccional. Estas guias
alternativas pueden ser tomadas en consideracion y adoptadas por el IDR, el
IRIR y la CIRR o el revisor técnico sénior independiente, si resultara apropiado
y con la aprobacién del Ejecutivo Responsable.

Existe una diferencia entre Operaciones y Post cierre (que también se
denomina Cierre en condicion de Cuidados Pasivos): Operaciones implica
todas las fases de construccion y operacion, los periodos de cese temporal
de operaciones y la fase de cierre (etapa de transicion hacia el post cierre que
también se denomina cierre en condicion de cuidados activos). Post cierre se
refiere a instalaciones cerradas definitivamente que han sido configuradas a
una forma/estado perpetuo y por ello estaran sujetas al tiempo maximo de
exposicion independientemente de la clasificacion por consecuencia de la
instalacion.

Tabla 2: Criterios de diseno de rebalses

Criterios de Crecidas' —
Probabilidad de excedencia anual para el diseiio

Clasificacion por Operaciones y cierre Poscierre
consecuencias (cuidado activo) (cuidados pasivos)
Baja 1/200 1/10,000
Significativa 1/1,000 1/10,000
Alta 1/2,475 1/10,000
Muy alta 1/5,000 1/10,000
Extrema 1/10,000 1/10,000

Los términos "Precipitacion Maxima Probable" (PMP) o “Crecida Maxima
Probable” (CMP) a veces se utilizan para designar eventos hidrolégicos

extremos. Los conceptos de PMP y CMP son aceptables para asignar cargas

por crecidas, siempre que satisfagan o excedan los requisitos indicados

precedentemente para las instalaciones con Clasificacion por Consecuencia

Extrema y/o instalaciones en etapa de Post cierre (o Cierre en condicion de

cuidado pasivo).

Tabla 3: Criterios sismicos de diseino

Criterios sismicos? 3 —
Probabilidad de excedencia anual para el diseiio

Clasificacion por Operaciones y cierre Poscierre
consecuencias (cuidado activo) (cuidados pasivos)
Baja 1/200? 1/10,000?
Significativa 1/1,0002 1/10,0002
Alta 1/2,475° 1/10,0007
Muy alta 1/5,0007 1/10,000?
Extrema 1/10,000” 1/10,000?
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TABLAS RESUMEN

ANEXO 3

Tabla 4: Resumen de los principales roles y funciones mencionados en este Estandar

Funcién

Los elementos que se mencionan a continuacion son requisitos expresos

delEstandar o bien estan enumerados en relacion con los cargos que
generalmente tienen a su cargo estas actividades. Se entiende que esto
puede variar de una operacion a otra.

Ingeniero
Responsable de
las Instalaciones
de Relaves (IRIR)

Responde por la integridad de la instalacién de relaves (Requisito 8.5).
Responsable del enlace con el IDR y con los equipos de Operaciones,
Palnificacion, Aspectos Regulatorios, Aspectos sociales y de Medio
ambiente (Requisito 8.5).

Responsable de la ejecucion del disefio.

Responde por la implementacion de un sistema de gestion del cambio
(Requisito 6.5).

Responsable del sistema de monitoreo y comunicacion de los resultados al
IDR, incluyendo de las revisiones desempefio (Requisitos 7.2, 7.3).
Responsable, junto al IDR, del Informe de Registro de Construccion
(Requisito 6.3).

Responsable del Manual OMV (Requisito 6.4).

Ingeniero de
Registro (IDR)

Responsable del Informe de Bases para el Disefio (Requisito 4.8).
Responsable del disefio (Requisito 9.1).

Responsable del informe de disefio.

Responsable de revisiones de construccién y desempefio (Requisito 10.4).

+ Responsable del Reporte de Responsabilidad ante Desviaciones (Requisito

6.5).

Responsable, junto al IRIR, del Informe de Registro de Construccion
(Requisitos 6.3).

Respalda al IRIR en relacién al Manual OMV (Requisito 6.4).

Ejecutivo
Responsable

Responde por la sequridad de la instalacion de relaves y por su desempefio
ambiental y social (Requisitos 7.1, 8.2, 8.3, 8.4).

Aprueba los criterios de disefio y medidas adoptadas para reducir el riesgo
de falla de instalaciones existentes conforme a ALARP (Requisitos 4.3, 4.7,
5.7).

Responsable de la capacitacion en gestion de relaves, de la preparacion y
respuesta ante emergencias (Requisito 8.4).

Selecciiona al IRIR (Requisitos 8.5, 8.6) y al IDR (Requisitos 9.1 al 9.5, 8.6).
Desgina a una CIRR o un revisor técnico senior independiente (Requisito
8.7).

Establece un proceso para responder a preocupaciones (Requisito 12.1).

Comision
Independiente
de Revision

de Relaves
(CIRR) o revisor
técnico senior
independiente

Revision del disefio, la construccion, las evaluaciones de riesgo, los sistemas
de gobernanza y demds aspectos de gestion de riesgos que pueden afectar
a la instalacion de relaves asegurando que se involucren los conocimientos,
el conjunto de habilidades y la experiencia requeridos.

Revision de los criterios de disefio de carga externa y medidas adoptadas
para reducir el riesgo de falla de instalaciones existentes conforme a ALARP
(Requisitos 4.2, 4.7, 5.7).

Revision de las alternativas de disefio (Requisito 3.2), el disefio,
construccion, evaluacion de riesgos (Requisito 10.1), sistemas de
gobernanza y demds aspectos de gestion de riesgos (Requisito 10.6) que
puedan afectar la instalacion de relaves.

Revision del Informe de Bases para el Disefio (Requisito 4.8).

Determina la frecuencia de la Revisién de Seguridad de Presas (Requisito
10.5).
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Tabla 5: Resumen de los principales documentos mencionados
en este Estandar

Principales
documentos

Informe de Bases
para el Disefio

‘ Descripcion
Detalla los supuestos y criterios de disefo, incluyendo las

limitaciones operativas, a fin de proporcionar las bases para
todas las fases del ciclo de vida de la instalacion de relaves.

Informe de disefio

Incluye entre otros elementos: la documentacion de los
aspectos relevantes de la base de conocimientos, la
clasificacion por consecuencias, el analisis multicriterio de
alternativas, el modelo del balance hidrico, el andlisis del
disefio y evaluacion de sus resultados, el disefio de todas las
etapas de la instalacion incluyendo sus requerimientos de
monitoreo, requerimientos y especificaciones de construccion,
restricciones operativas y planos de construccion. El informe
de disefio normalmente incluye los planos de construccion.

Informe de
Registros de
Construccion

Incluye entre otros elementos: datos de levantamiento de
informacion y planos, informes de campo, informes de control
y aseguramiento de la calidad, informes de VCID, cambios
requeridos durante la construccion, datos de perforaciones

y de ensayos de campo, detalle de instalacion de
instrumentacion e informes de calibracion, datos y monitoreo
de instrumentacion, descripcion de procedimientos de campo
y equipos, registros fotograficos etc. (Requisitos 6.2, 6.3, 6.5).

Brinda el contexto y los controles criticos para la operacion

Responsabilidad
ante Desviaciones

Manual de segura de la instalacion de relaves para respaldo de una
Operacion, gestion de riesgos efectiva. Incluye entre otros elementos:
Mantenimiento y La descripcioén de la instalacion (Requisitos 6.4, 6.5).
Vigilancia Incluye el Plan de Accién para Implementacion de Respuesta
(TARP).
Proporciona una evaluacion del impacto acumulativo de cada
Reporte de uno de los cambios evaluados, aprobados y documentados

en el sistema de gestion de cambio, de acuerdo con el nivel
de riesgo de las instalaciones de relaves construidas, y brinda
recomendaciones para gestionar el riesgo, si fuera necesario.

Informe de
desempefio anual

Brinda los resultados de la revision de desempefio anual y en
tipicamente incluye los resultados de inspecciones visuales,
monitoreo de instrumentacion y evaluaciones. Algunos
Operadores pueden realizar informes de desempefio internos a
intervalos de tiempo menores.

Proporciona los resultados de una revision de la seguridad de

Preparaciony
Respuesta ante
Emergencias
(PPRE)

Informe de la . - 7
Revision de la instalacién de relaves, que abarca los aspectos técnicos,
) operativos y de gobernanza, realizada por un especialista
Seguridad de L ) ) .
técnico independiente conforme a las mejores practicas
Presas .
establecidas.
Plan de Proporciona un plan detallado y especifico para el sitio

desarrollado con el fin de identificar los peligros de la
instalacion de relaves, evaluar la capacidad interna y externa
para responder ante una emergencia y prepararse para ella, y
responder en caso de que ocurra.

Evaluaciones de
impacto y planes
de mitigacion

Evaluaciones de los impactos sociales, ambientales y en la
economia local como producto de una instalacion de relaves o
de su falla, y los planes asociados de mitigacion y gestion de
impactos.
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Tabla 6: Resumen de los niveles de revision mencionados en el Estandar

Documentos clave ‘ Comentario

Revisiones internas

Incluye las revisiones de los procesos, procedimientos,
guias y requisitos y sistemas de gobernanza corporativos
de la compaififa (incluidos el SGR y el SGAS) (Requisito
10.3).

Revisién del IDR

Las empresas de ingenieria en general cuentan con
sistemas de revision internos para todos sus trabajos de
ingenieria con el fin de gestionar la exactitud y calidad de
sus productos técnicos y con el fin de brindar tutoria y
capacitacion a su personal. Esta es una buena practica
también para las tareas técnicas realizadas internamente
por el Operador (Requisito 9.3).

Revisiones de
desempefio anuales

A cargo del IDR o de un revisor independiente. En general,
en muchas jurisdicciones, se exige la realizacion de
revisiones de desempefo de manera regular, muchas
veces con una frecuencia anual o de dos veces al afio.
Algunos Operadores pueden realizar revisiones de
desempefio internas de manera mas frecuente. Estas
revisiones tipicamente incluyen inspecciones visuales,
revision de la construccion y de las practicas operativas
y revision y evaluacion de los datos de monitoreo de la
instrumentacion.

Revision de Seguridad
de Presas (RSP)

Revision independiente de la seguridad de la instalacion
de relaves, que abarca los aspectos técnicos, operativos
y de gobernanza, llevada a cabo por un especialista
técnico independiente conforme a las mejores practicas
establecidas. Debe realizarse con la frecuencia que

se determine de acuerdo con la clasificacion por
consecuencias y la complejidad de su estado o de su
desempefio. En muchas jurisdicciones es una exigencia
legal.

Comision Independiente
de Revision de Relaves
(CIRR) o revisor técnico
sénior independiente

Brinda una revisién senior independiente continuasobre
la planificacion, emplazamiento, disefio, construccion,
operacién, mantenimiento, monitoreo, desempefio y
gestion de riesgos, con la frecuencia adecuada, durante
todas las fases del ciclo de vida de la instalacion de
relaves (Requisito 8.8).
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Co-convened by the International Council on
Mining and Metals (ICMM), United Nations
Environment Programme (UNEP) and Principles for
Responsible Investment (PRI), the Global Tailings
Review has established a robust, fit-for-purpose
international standard for the safer management of
tailings storage facilities.

GlobalTailings
Review.org

Co-convened by

7N
i nci
VY [ ] Principles for
HE
HEE

. Responsible
International Council environment Investment
on Mining & Metals programme
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