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LA IMPORTANCIA DE LA MINERJIA EN EL PERU

En el Per(, la mineria se practica desde
tiempos prehispanicos. A la cultura Chavin
(1200 - 400 a. C.) se le atribuye la metalurgia
mas antigua, pues trabajé piezas metalicas de
oro mezclado con plata y cobre. Posteriormente,
durante la época de los incas, la actividad minera
fue tan importante que se crearon normas para
la adecuada administracion de los recursos
minerales y el manejo racional de las minas
(Tumialan, 2003).

Hoy, la mineria esta regulada por el Estado y,
por lo tanto, es una actividad formal. Este
sector representa el | 1% del Producto Bruto
Interno (PBI) y el 60% de las exportaciones
del Peru; el pais se ubica, ademas, en el octavo
puesto mundial en potencial geolégico (Fraser
Institute, 2020). De hecho, el pais produce
seis de los diez metales mas comercializados
globalmente.

La produccién nacional de oro —que, como
sabemos, constituye una reserva financiera en
tiempos de incertidumbre, como los que
vivimos actualmente por la COVID-19-
represent6 el 3,9% de la producciéon mundial,
por detras de Ghana, Indonesia, Canada, Esta-
dos Unidos, Rusia, Australia y China (MINEM,
2020).
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Pero, la explotacién de oro no se limita a la
gran y mediana mineria. En realidad, en las
Gltimas décadas, decenas de miles de perua-
nos y peruanas han abrazado la mineria arte-
sanal y de pequeia escala (conocida como
MAPE), un sector que ha crecido de manera
desordenada y en una zona gris entre la ilega-
lidad y la informalidad.

Los elevados precios de los principales mine-
rales, pero en especial del oro, han tenido
incidencia sobre la propagacion de economias
ilegales e informales vinculadas a la MAPE.
Ademas, debido a la cantidad de empleos que
genera, este sector se ha convertido en un
refugio frente a la pobreza y el desempleo. A
lo anterior, se suman la débil presencia e insti-
tucionalidad estatal que también han contri-
buido a la proliferacion de la MAPE (ProEtica,
2019).

Si bien no se cuenta con cifras exactas, se
cree que existen alrededor de 10,000
mineros informales o ilegales en Madre de
Dios, organizados en 800 operaciones
mineras. Ademas, se estima que 20,000
personas ofrecen servicios o comercio para
el sector, alrededor de estas (Moore y D’An-
drea, 2020).
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ESTRATOS EN EL SECTOR MINERO

Estrato Hectareas de petitorios,

Capacidad productiva o de
concesiones y denuncias

beneficio o tratamiento

Gran Mineria No Aplica A partir de 5,000 TM/ dia
Mediana No Aplica a) Metalicos: Desde 350 TM/dia
Mineria b) No metdlicos y materiales de

construccién: Desde 1,200 TM/dia
¢) Yacimientos tipo placer: Desde
3,000 m?/dia.
Pequefio Mas de 1,000 hasta a) Metalicos: Hasta 350 TM/dia
productor 2,000 hectareas b) No metdlicos y materiales de
minero construccién: Hasta 1,200 TM/dia
(PPM) c) Yacimientos tipo placer: Hasta
3,000 m?/dia.

Productor Hasta 1,000 a) Metalicos: Hasta 25 TM/dia

minero hectireas b) No metaélicos y materiales de
e construccién: Hasta 100 TM/dia
c) Yacimientos tipo placer: Hasta

(PMA)

TM: Toneladas métricas
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200 m3/dia.

Elaboracién Propia
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LA MAPE EN MADRE DE DIOS:
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CRECIMIENTO Y POTENCIAL

Ubicado en las tierras bajas de la Amazonia
sur, el departamento de Madre de Dios posee
una alta diversidad biolégica. De hecho,
alberga tres parques nacionales, entre ellos, el
Parque Nacional del Manu. Sin embargo, la
region ha sido también objeto de diferentes
politicas de explotaciéon de recursos natura-
les, desde el caucho, a fines del siglo XIX,
hasta la mineria, a fines del siglo XX (UR
2020). Mas recientemente, destacan las activi-
dades de conservacion y el turismo sosteni-
ble.

En la actualidad, la mineria constituye el prin-
cipal sector econémico de Madre de Dios: el
oro representa el 66,8% de las exportaciones
de la region; con lo que supera al sector agro-
pecuario, 26%; y al maderero, 7,1% (UP,
2020). Desde el 2007, el ingreso familiar per
capita de la regién supera el promedio nacio-
nal y actualmente asciende a S/ 1,267. Por
ello, no debe sorprender que la region
presente un indice de Desarrollo Humano
superior al promedio nacional.
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Pero, aun cuando la economia y la calidad de
vida de la region han mejorado, el avance
descontrolado de la mineria ha producido
serias externalidades negativas: se han perdi-
do aproximadamente 100,000 hectareas de
bosque en un periodo de 34 afios y el 53% de
esta pérdida ocurrié desde el 2011 (Caballe-
ro, 2018).

En 4reas como la zona de amortiguamiento
de la Reserva Nacional de Tambopata, la defo-
restacion ha transformado el paisaje de
cobertura boscosa a humedales permanentes
o semipermanentes, lo que colisiona con la
agricultura, foresteria y turismo (Caballero,
2018). Asimismo, las actividades mineras han
invadido los territorios de comunidades
indigenas, generando condiciones para
potenciales conflictos.
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La expansién minera supone, adicionalmente,
un riesgo a la salud publica. Ademas del mal
manejo de residuos sélidos, el uso extendido
del mercurio contamina los cursos de agua y
se acumula a lo largo de la cadena tréfica. Se
han encontrado rastros de mercurio en espe-
cies sombrilla, como el lobo de rio; en espe-
cies polinizadoras, como los murciélagos; y en
seres humanos, especialmente en quienes
trabajan en campamentos mineros (UP, 2020).

La mineria y la deforestacion estan vinculadas
al precio del oro. El grafico inferior muestra la
tasa historica anual de deforestacién durante
34 afios en el sureste amazoénico. El grafico
también muestra cémo la deforestaciéon se
incrementé cuando subieron los precios del
oro a inicios de las décadas del 2000 y el
2010.
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Los altos niveles de extracciéon de oro han
continuado en la zona en los afios posterio-
res, aun cuando los precios del oro fluctua-
ron, como resultado de la apertura al trafico
de la carretera interoceanica en Madre de
Dios, la cual facilité el acceso de los mineros
y la introducciéon de equipos y maquinaria
pesada para la mineria. Las lineas punteadas
en el grafico inferior se refieren a las etapas
de construccién de la infraestructura vial,
tales como la Carretera Pre-Interoceanica
(PIOH), la Fase de Construccion de la Carre-
tera Interoceanica (CIOH) y la Fase de Ope-
racion (IOH).

AUMENTO DE LA DEFORESTACION CORRELACIONADO CON
EL PRECIO DEL ORO Y LA CARRETERA INTEROCEANICA
CONSTRUIDA EN MADRE DE DIOS
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MINERJA ILEGAL E INFORMAL:

©Ministerio de nef,
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DISTINCIONES NECESARIAS

La reaccion del Estado peruano ante el creci-
miento desbordado de la MAPE se tradujo en
regulaciones administrativas que promovieron
la formalizacion (legalizacion) de la mineria
informal y la adopciéon de medidas punitivas
(interdicciones) contra la mineria ilegal. Si
bien, la legislacién peruana distingue entre
mineria ilegal e informal, 2 menudo los térmi-
nos son erréneamente usados como si fueran
sinénimos.

En general, la mirada estatal hacia la MAPE ha
sido legalista y se ha enfocado en la tramita-
cién de una licencia de operacién, lo que no
ha permitido maximizar las oportunidades
para introducir practicas sostenibles relacio-
nadas con la extraccién y procesamiento del
oro.

ia V. Minas - Flicker
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MINERIA ILEGAL

No cumple con ninglin tipo de exigencia
administrativa, técnica, social o ambiental,
como indican las leyes.

VAR

Opera en espacios prohibidos para la

extraccion de recursos minerales (por

ejemplo, en cuerpos de agua o zonas
intangibles).

Utiliza maquinaria prohibida.

=

No puede llegar a ser formal.

4

|

Estd penada con carcel.
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La mineria ilegal se caracteriza por la explota-
cién de yacimientos auriferos y el empleo de
maquinaria de alto costo como dragas, carga-
dores frontales, excavadoras, volquetes, entre
otros. Sin duda, el uso de estas maquinas no
calza con el rétulo de “artesanal” (Moore y
D’Andrea, 2020).

En el 2014, el Ministerio del Ambiente advir-
tié que la mineria ilegal estaba operando en
todas las regiones del Per(; aunque fue en
Madre de Dios donde caus®é mas alarma,
debido a la invasion de areas naturales prote-
gidas y a su impacto en la biodiversidad.

Por otro lado, el crimen organizado utiliza los
permisos entregados a los mineros en el
marco del proceso de formalizacion para lavar
oro ilegal (es decir, insertarlo en el circuito
legal), lo que evidencia la necesidad de un
mayor escrutinio en el sistema de permisos, la
transparencia del mismo y la necesidad de
digitalizar los procesos (Moore y D’Andrea,
2020). Es asi, que quienes cometen este
delito, pueden verse asociados a otras activi-
dades delictivas como la trata de personas, la
corrupcion, el lavado de activos, la evasion de
impuestos, el trafico de bienes e insumos para
la mineria (por ejemplo, hidrocarburos), el
homicidio-sicariato, entre otros (Valdés, R,
Basombrio, C. y Vera, D., 2019).

Los operativos militares contra la mineria
ilegal, tales como la “Operacion Mercurio”,
han sido efectivos en interrumpir la mineria
ilegal, pero no en erradicarla. De hecho, los
mineros se han trasladado a otras zonas.
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MINERIA INFORMAL

Ha iniciado el proceso de formalizacion
ante el Estado.

Solo opera en espacios en los que esta
permitida la extraccién de recursos
minerales (por ejemplo, fuera de cuerpos
de agua o zonas intangibles).

Utiliza maquinaria no prohibida.

Se considera falta administrativa,
no delito.
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En los ultimos 25 afos, el Perd ha tenido un
avance significativo en términos macroeconé-
micos; sin embargo, mantiene el desafio de
reducir la informalidad.

En su faceta laboral, la informalidad genera
grupos humanos vulnerables que no cuentan
con servicios de salud, no participan de
ningun sistema de ahorro para pension de
jubilacién, y sus ingresos diarios son bajos y
precarios. Asi, la informalidad no les permite
planear un desarrollo personal-familiar pleno.

La informalidad también genera costos para la
sociedad en su conjunto, pues evade el pago
de impuestos, no cumple normas ambienta-
les, no respeta los derechos de propiedad
preexistentes ni cumple las normas de seguri-
dad ocupacional.

Desafortunadamente, el modelo de formaliza-
cién minera adoptado hasta el momento esta
lejos de ser uno integral y comprehensivo,
que garantice el acceso de los mineros al
crédito, capacitacién y tecnologia, entre
otros, y apunte hacia el desarrollo de activida-
des mineras sostenibles en un contexto de
alta biodiversidad.

De otro lado, la elaboraciéon de los instrumen-
tos de gestion ambiental para la MAPE y su
posterior evaluacién por parte del Estado no
han reunido estandares minimos de calidad,
transparencia y rigurosidad.
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PROCESO DE FORMALIZACION MINERA:
UN CAMINO CON TROPIEZOS

Desde el 2002, el Estado peruano ha aproba-
do una serie de normas para intentar ordenar
la MAPE (ver siguiente pagina). En el 2016, el

proceso de formalizacién ingresé a una etapa
de ordenamiento y agilizacién administrativa,
lo que se evidencié en la reformulacion de los
instrumentos para acceder al proceso de
formalizacion y en la articulacion de los
procedimientos administrativos (UP, 2020).
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Por ejemplo, se simplifico el Instrumento de
Gestion Ambiental Correctivo y se creé la
ventanilla Unica en linea. Como consecuencia
de diversas proérrogas en los plazos de
formalizacion, se espera que este proceso
culmine en diciembre de 2021.

©Ministerio de Defensa - Flicker
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APROBACION DE LEYES, DECRETOS Y RESOLUCIONES EN
EL MARCO DEL PROCESO DE FORMALIZACION DE LA MAPE

2002

Ley N° 27651: Legislacion minera que permita una regulacién idénea de las actividades desarrolladas por la
MAPE y D.S N°013-2002-EM: Reglamento de la Ley de Formalizacién de la Pequefia Mineria y la Mineria
Artesanal.

2005
Ley N° 2861 I: Ley General del Ambiente.

2009
D.S. N° 005-2009-EM: Ley de Formalizacion y Promocion de la Pequeiia Mineria y la Mineria Artesanal.

2010

D.U. N° 012-2010: Prohibicién del uso de dragas en Madre de Dios. Creacién de zona de exclusién minera
en areas de conservacion y concesiones forestales.

2012

D.L. N° 1105: Disposiciones complementarias para implementar el proceso de formalizacién de la actividad
minera informal de la pequefia mineria y de la mineria artesanal, ejercidas en zonas no prohibidas para la
realizacion de dichas actividades a nivel nacional.

2014

D.L. N°1451: Mineros en proceso de formalizacion no podran ser categorizados como ilegales.

2016

D.L. N°1293: Declaracién de interés nacional de la formalizacion de las actividades de la pequefia mineria y
mineria artesanal.

2017

Ley N°1336: Disposiciones para el proceso de formalizacién minera integral.
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2018

RJ. N° 35-2018-ANA: Aprobacion de los formatos para el procedimiento de evaluacion del IGAFOM,
estandarizar los criterios de evaluacién y brindar lineamientos para la verificacion de lo declarado en los
formatos de IGAFOM.

2019

Ley N° 31007: Amplificacion del plazo para el proceso de formalizacion minera integral establecido por el D.I.
N° 1293 hasta el 31 de diciembre del 2021.

2021

Fin del proceso de formalizacion.

Elaboracién Propia

Entre los esfuerzos del Estado por la formalizacion de la actividad, destaca también la creacion
del Registro Integral de Formalizacién Minera (REINFO), a cargo del Ministerio de Energia y
Minas. Segln el REINFO, al 2019 menos del 20% de los inscritos se habia formalizado. Entre
otros factores, la ausencia de una politica clara y continua para la regularizacién de la MAPE
ayuda a explicar los resultados decepcionantes en el proceso de formalizacion (PCM, 2020).

De acuerdo con los resultados de la “Comision para el Desarrollo Minero Sostenible”, la
respuesta del Estado al desborde de la MAPE ha sufrido las siguientes carencias:

B Ausencia de estudios sobre el universo de mineros informales e ilegales (no existe un
censo minero).

B La politica de formalizacién minera carece de un enfoque territorial, lo que hace que las
medidas exigidas en zonas de mineria aluvial sean las mismas que en zonas de socavon.

B El constante cambio del marco normativo del proceso de formalizacion y la falta de una
politica multisectorial.

B La dificultad de los gobiernos regionales para ejercer sus competencias, dado el bajo
presupuesto asignado a las regiones.

B Pobre articulacién y coordinacion entre entidades publicas.

TEJIDAY ENTRELAZADA:

LA COMPLEJA CADENA DE VALOR DEL SECTOR MINERO EN MADRE DE DIOS




Proyecto Prevenir de USAID Documento de Politica 2021- 4

De otro lado, es necesario distinguir los mineros “de verdad” (es decir, los que estan en el
campo) de los titulares de las concesiones, quienes reciben rentas de los primeros. Sin duda, los
obreros, capataces y mujeres cumplen un rol activo en el sector, pero muchas veces invisible
pues no estan en capacidad para formalizarse (debido a su falta de educacién, poder de negocia-
cioén, estatus sociocultural y recursos) (Moore y D’Andrea, 2020). En Madre de Dios, en espe-
cial, destaca que 30% de los titulares que han cumplido el proceso de formalizacién son mujeres
(Red Social, 2020).

CREACION DE VALOR PARA LA MAPE:

OPORTUNIDAD Y DESARROLLO

Es importante considerar dos caminos que El modelo de formaliza-

podrian contribuir con la mejora del valor del

oro de Madre de Dios: la diversificacion  CiON NO ha generado los in-
productiva y los esquemas de certificacion. . .
centivos suficientes para

Existe un importante interés local para

articularse a otras cadenas de valor basadas que IOS mineros PerCiban ),

en la explotacién de otros recursos, como la

pesca, la acuicultura y la agroforesteria. No aprecien los beneficios de
obstante, se requiere de un gran respaldo con .

financiamiento, capacitacién, acceso a tecno- Ia formalldad'
logia y vinculacién a mercados para que esta
estrategia pueda despegar y desarrolarse de
manera sostenida.

En cuanto a los esquemas de certificacion,
subsisten dificultades con relacién a la imagen
que proyecta Madre de Dios ante la comuni-
dad internacional y la necesidad de agrupar la
produccién de los mineros para lograr canti-
dades necesarias de oro que puedan ser
comercializadas. Ademas, el proceso de certi-
ficacién resulta oneroso y largo.
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RECOMENDACIONES

El Proyecto Prevenir de USAID enfatiza la necesidad de una politica de Estado para la MAPE, con
enfoque de género y que esté alineada a la Estrategia del Plan de Desarrollo Socioeconémico del
pais. Ademas, la mineria de Madre de Dios necesita de una legislacion especial que tome en
cuenta las caracteristicas propias de su geografia y especial biodiversidad. En linea con lo dicho,
el proyecto Prevenir de USAID propone las siguientes recomendaciones:

I Limites definidos

Se debe fortalecer el proceso de ordenamiento territorial y catastro a través de la
consolidacién de informacion (bases de datos y mapas) sobre el otorgamiento de
derechos de uso de la tierra, lo que permitira evitar superposiciones y destrabar los
nudos burocraticos alrededor del otorgamiento de distintos titulos.

2 Instituciones fuertes

Se requiere fortalecer la institucionalidad de los gobiernos regionales en la gestién y
fiscalizacion de la MAPE. Esto pasa por actualizar sus instrumentos de gestion publi-
ca, incrementar su presupuesto, convocar a gerentes publicos, introducir soluciones
tecnologicas y promover la digitalizacion de expedientes, entre otros. Una alternati-
va de solucién efectiva es derivar personal a las regiones en zonas con problemas
ambientales de magnitud.

3 Persecucion de la mineria ilegal

Es necesario dotar a los operadores juridicos de los instrumentos y recursos necesa-
rios para el desarrollo de su labor fiscalizadora y sancionadora al delito de mineria
ilegal, lo que implica inversiones en infraestructura y construccién de capacidades.

4 Cierre de minas progresivo

Hace falta la incorporacién de obligaciones de cierre progresivo a los mineros en
proceso de formalizacién, que asegure la restauracién de ecosistemas en paralelo al
desarrollo de actividades y asi evitar que en estos, decanten problemas de mayores
proporciones.
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5 Inteligencia y colaboracion

Urge robustecer el trabajo de inteligencia y colaboraciéon internacional contra la
mineria ilegal, toda vez que se considera que la lucha contra esta es similar a la lucha
contra otras actividades ilegales como el narcotrafico.

6 Salvaguardas

Las politicas de salvaguarda son un mecanismo necesario para prevenir y mitigar
dafios indebidos a las personas y el ambiente en el desarrollo de la MAPE. Por ello,
se recomienda implementarlas para disminuir los posibles riesgos ambientales y
sociales de la actividad.

7 Certificacion, inversién segura

El potencial de las certificaciones para incentivar una MAPE mas sostenible con el
ambiente y la sociedad, y mas rentable para los productores, es prometedor. Las
experiencias mas exitosas de certificacién se han centrado en la zona surandina del
pais, desde donde pueden ser replicadas.
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