U oes ;::\(_\\\\\\\
LTS g\
ST TN N\
S 7 “};@J\\ ?"\ﬁ?
RS N\ N N\
n (vl =
T \ ‘\,\LF\

2

\‘{////I

FORMALIZACION
DE LA MINERIA
ARTESANAL Y DE
PEQUENA ESCALA
EN LA AMAZONIA
PERUANA

LECCIONES APRENDIDAS Y
= PROPUESTAS DE SOLUCION

\
\(ﬁ)
Y

AN

18
@A
A

)

A

L
=ZNVX
S s
Y

—_—— )

_

V/
{
lal

)

@

If

lid

I
y

b

Y7
(RS

“h

&

s\ ALVARO CANO

= f%\‘\\\\\ —
) \_§ \\\\\A \\\\\\\\\
SN

- LS -
SIS SN a—
) SN SO—S \\\\“\\\\ \\
SN o © e W
SN \\\\\\ N\ \\;\.4
W s N
> NS \L\\\_\\L\\ ‘T§/\\g
) S N
AR
ﬁ\? ’/g\%\liy
AW S X—
“\\\§1§\\ E= DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS
N UNIDOS DE AMERICA -



R







FORMALIZACION DE LA MINERIA ARTESANAL Y DE PEQUENA ESCALA EN LA
AMAZONIA PERUANA: LECCIONES APRENDIDAS Y PROPUESTAS DE SOLUCION

Combatiendo los Delitos Ambientales en la Amazonia Peruana. Proyecto Prevenir de USAID.
WWW.preveniramazonia.pe

Primera edicion: septiembre 2021

Tiraje: 500 ejemplares

Hecho el Depdsito Legal en la Biblioteca Nacional del Perd N.° 2021-09934
© 2021, Cano, Alvaro.

Cita sugerida: Cano, Alvaro. (2021). Formalizacién de la mineria artesanal y de pequefia escala
en la Amazonia peruana: Lecciones aprendidas y propuestas de solucién. Estudio elaborado
para USAID en el marco de su Proyecto Prevenir. Lima, Perd. 120 pp.
Autor: Alvaro Cano, Consultor Internacional
Colaboradores:
Patrick Wieland, Director del Proyecto Prevenir de USAID
Pavel Aquino, Lider de MAPE y salvaguardas ambientales y sociales del Proyecto Prevenir
de USAID
Manuel Zapata, Abogado especialista en delitos ambientales del Proyecto Prevenir de USAID
Edicion: Jorge Cornejo
Diseiio y diagramacion: Tundra Taller

llustraciones: ©Shila Acosta

Fotos: ©Andina - Jhony Laurente, ©Rich Hoyer - ACCA, ©Walter Wust - ACCA, ©Ministerio de
Energia y Minas, ©Tara Morales - Bermudez Ipince

Esta publicacién es posible gracias al generoso apoyo del Pueblo de los Estados Unidos de
América a través de USAID. Su contenido es responsabilidad exclusiva de los autores y no
refleja necesariamente los puntos de vista de USAID o del Gobierno de los Estados Unidos.



FORMALIZACION

DE LA MINERIA
ARTESANAL Y DE
PEQUENA ESCALA
EN LA AMAZONIA
PERUANA:

L ECCIONES APRENDIDAS Y
PROPUESTAS DE SOLUCION

ALVARO CANO




ACRONIMOS

ANA
ANP
APEC
CEMS
CEPLAN
CITE
DAR
DGFM
DREM
DREMEH
EAE
ENAMI
IED
IGAC
IGAFOM

IGV
INGEMMET
LGM

MAPE

MEF
MINAM
MINEM
MININTER

Autoridad Nacional del Agua

Areas Naturales Protegidas

Foro de Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico

Centro de Estudios sobre Mineria y Sostenibilidad de la Universidad del Pacifico
Centro Nacional de Planeamiento Estratégico

Centro de Innovacion Productiva y Transferencia Tecnoldgica
Derecho, Ambiente y Recursos Naturales

Direccion General de Formalizacion Minera

Direccion Regional de Energia y Minas

Direccion Regional de Energia Minas e Hidrocarburos
Evaluacion Ambiental Estratégica

Empresa Nacional de Minerfa de Chile

Inversién Extranjera Directa

Instrumento de Gestion Ambiental Correctivo

Instrumento de Gestion Ambiental y Fiscalizacion para la
Formalizacion de Actividades de Pequefia Mineria y Mineria Artesanal
Impuesto General a las Ventas

Instituto Geoldgico, Minero y Metalurgico

Ley General de Mineria

Mineria Artesanal y de Pequefia Escala

Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio del Ambiente

Ministerio de Energia y Minas

Ministerio del Interior



MINTRA
MIPYME
oDs

oT

PFMI
PMA
PPM
PPR
PNP
PRODUCE
RECPO
REINFO
RJC
RNDC
SAF
SBS
SERFOR
SERNANP
SPDA
SUNAT
UIF
UNITAR
ZEE

Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo

Micro, Pequefias y Medianas Empresas

Objetivos de Desarrollo Sostenible

Ordenamiento Territorial

Proceso de Formalizacion Minera Integral

Productores Mineros Artesanales

Pequefios Productores Mineros

Presupuesto por Resultados

Policia Nacional del Peru

Ministerio de la Produccion

Registro Especial de Comercializadores y Procesadores de Oro
Registro Integral de Formalizacion

Responsible Jewellery Council

Registro Nacional de Declaraciones de Compromiso

Sistemas Agroforestales

Superintendencia de Banca, Seguros y AFP

Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre

Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado
Sociedad Peruana de Derecho Ambiental

Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria y AFP
Unidad de Inteligencia Financiera

Instituto de las Naciones Unidas para Formacion Profesional e Investigaciones
Zonificacion Ecoldgica Econémica




INDICE

Presentacion

Introduccidn

El fracaso del proceso de formalizacion de la MAPE en el Pert y la Amazonia

14

Capitulo 1: Evaluacion critica
del proceso de formalizacion en
la Amazonia y Madre de Dios

25

1.1 La dimensién institucional en el proceso de formalizacion

1.2 Contexto socioeconémico precario en la Amazonia

1.3 Limitado acceso a la cadena de valor y deficientes niveles de productividad
1.4 Crimen organizado, economias ilegales y resistencia a la formalizacion

29
45
52
59




Capitulo 2: Evaluacion de las
recomendaciones para la formalizacion

de la MAPE en la Amazonia 63
2.1 Institucionalidad y gobernanza 66
2.2 Respuestas desde el mercado: cadena de valor minera 'y

actividades productivas alternativas 74
2.3 Intervenciones para controlar la mineria ilegal de oro 85

Conclusiones: La MAPE v el

desarrollo sostenible de la Amazonia 88
Agenda pendiente 89
Consensos para el fortalecimiento de la formalizacién de la MAPE en el Peru 93

y la Amazonia

Referencias bibliograficas 96







PRESENTACION

Este documento presenta una revision de la
literatura sobre el proceso de formalizacion
de la mineria artesanal y de pequefia
escala (MAPE) en el Pert, con énfasis en la
Amazonia. Para ello, recorre veinte afios de
estudios desde que la Ley de Formalizacion
y Promocién de la MAPE, Ley N.° 27657,
fue promulgada y sentoé las bases para
el proceso de formalizacion que perdura
hasta la actualidad. Sin embargo, este
proceso ha sufrido, debido a negligencias
administrativas, desidia politica e inercia
institucional, corrupcién, marchas vy
contramarchas, y, en general, intervenciones
erraticas. Para la Amazonia, la revision de la
literatura revela tres ejes de particular interés:
(i) las fallas institucionales del proceso de
formalizacion, (i) las fallas de mercado y (iii)
las intervenciones para controlar la mineria
ilegal de oro. En consecuencia, los capitulos
de este estudio se organizan en funcién de
es0s ejes tematicos.

En vista de que la MAPE es un problema
global, y no exclusivamente peruano, la
revision tuvo el objetivo explicito de dialogar

El primer capitulo presenta una evaluacion
critica del proceso de formalizacién de la
MAPE en la Amazonia y Madre de Dios. En
él, se enfatizan las visiones desarticuladas
del Estado sobre la MAPE, los cambios
constantes en la normativa, la gestion
y el ordenamiento territorial deficientes,
la falta de coordinacion institucional y la
débil capacidad estatal en las oficinas
de fiscalizacion y formalizacién a nivel
subnacional. También se presentan los
hallazgos en la literatura con respecto a la
MAPE como actividad que se desarrolla en
contextos socioecondmicos e institucionales
precarios, de “supervivencia y oportunidad”
(Kuramoto, 2001), que dan piea una“inclusion
perversa” de la MAPE, donde la ausencia del
Estado permite la aparicion de actividades
ilicitas conexas y delitos ambientales. Con

i

La mineria ilegal en la Amazonia no requiere
solo de un enfoque punitivo sino también de
un enfoque preventivo, lo cual es coherente
con el enfoque integral que se le reclama a
la intervencidn estatal en el resto del pais.

)

con la literatura internacional sobre el tema.
Laintroduccioén presenta algunas reflexiones
sobre el fracaso de la formalizacion de la
MAPE en el mundo, para luego centrarse en
el Perdy la Amazonia. Luego, el documento
se divide en dos capitulos: “Evaluacion
critica” (capitulo 1) y “Evaluacién de las
recomendaciones” (capitulo 2) al proceso
de formalizacion.




el fin de conectar ambos rubros, el segundo
capitulo presenta recomendaciones para
este eje, evaluando propuestas relacionadas
con la institucionalidad y la gobernanza, la
importancia fundamental de contar con
una politica de Estado que trascienda a los
Gobiernos, asi como mejoras especificas a
la normativa y al proceso de formalizacion
en curso. Aqui, resulta particularmente
importante el fortalecimiento de los Gobiernos
Regionales (GORE) y otros mecanismos de
gobernanza, como el ordenamiento territorial
en la Amazonia (por ejemplo, el “Corredor
Minero").

De manera similar, se aborda el segundo
eje atendido por la literatura —las fallas de

b

Hasta el

20"

de la produccion de
minerales y metales en el
mundo provienen de la MAPE.

mercado—, tanto en el diagndstico como
en las recomendaciones. En este eje, se
presta atencion al limitado acceso a la
cadena de valor de la MAPE, a su falta de
acceso a tecnologias para la mejora de la
productividad y la reduccién de los impactos
ambientales, a sus limitaciones para el
acceso a créditos y a la banca formal, y a los
serios problemas que presenta la falta de un
sistema de trazabilidad, por ser la condicion
basica de una comercializacion a mercados
formales. En ese sentido, se presentan
recomendaciones dirigidas a potenciar la
cadena de valor minera, la certificacion del
oro, las oportunidades en el beneficio del
mineral aluvial, la innovacién tecnoldgica y
la asistencia técnica, la mejora de la gestion
ambiental, las condiciones de trabajo y las
capacidades empresariales, asi como el
acceso a financiamiento y la coexistencia de
otras actividades productivas con la mineria.

En tercer lugar, aunque no se encuentran
directamente vinculados al proceso de
formalizacion, la literatura sobre formalizacion
en la Amazonia indefectiblemente conduce a
una discusién sobre el crimen organizado, las
economias ilegales, la resistencia politica al
procesoy las interdicciones. Por ello, también
se recogen algunas evaluaciones criticas
y propuestas para la formalizacién que
provienen de estrategias para el control y la
sancion del delito asociado a la MAPE, como
las interdicciones focalizadas, lamejora dela
calidady la interoperabilidad de la informacion
de la cadena productiva en Madre de Dios, y
un mejor mapeo de la estructura de incentivos
de los actores en el territorio.



PRESENTACION

Las conclusiones de esta revision permiten
elaborar algunas reflexiones sobre la MAPE
y el desarrollo sostenible de la Amazonia.
En primer lugar, se presenta una “agenda
pendiente” que tiene que ver con la minerfa
como “punto ciego” de politica, en el sentido
de que, mas alla del delito ambiental y
la formalizacion (asuntos sectoriales),
no cuenta con un reconocimiento como
posibilidad real de desarrollo sostenible
para la region en otros espacios. Asimismo,
se observa un limitado conocimiento de las
dindmicas sociales y econémicas asociadas
a la MAPE, como la migracién andina o los
‘canales de transmision” entre mineria y
otras actividades en el territorio. No existen
propuestas programaticas, de largo plazo
y multisectoriales, para la mineria aurifera
aluvial. Casi toda la minerfa en la Amazonia
—la principal region productora de oro del
Peru— pertenece a dicha categoria, y la
actual normativa no es coherente con una
promocién de esta. También se encuentra
una notable ausencia de perspectivas
comparadas, que podrian resultar Gtiles para
enriguecer la normativa, los incentivos o las
practicas (por ejemplo, con Canada, para la
mineria aluvial y en placeres de los rios).

En cuanto a los consensos para el
fortalecimiento de la formalizacion de la
MAPE en el Pert y la Amazonia que han
surgido en estas dos décadas, se debe
destacar la necesidad de una politica
multisectorial parala MAPE, que apunte a una
formalizacién integral y aborde el problema
desde sus multiples aristas: levantamiento
de informacién, fortalecimiento de las

Direcciones Regionales de Energia y Minas
(DREM; y la Direccion Regional de Energia,
Minas e Hidrocarburos [DREMEH] en Madre
de Dios), articulacion intersectorial y vertical
de las intervenciones estatales, mayor
participacion de los mineros en los procesos
de disefio, enfoque de cadena de valor,
inclusion financiera, entre otras mencionadas
en este documento.

Otro consenso notable radica en entender
la formalizacién como un punto de partida,
no como legalizaciéon administrativa o
burocratica ni como el proceso que resolvera
los multiples retos ambientales, productivos,
de gestién social e institucional que
acompafiarian una legalidad o formalidad
integral del sector. A este enfoque integral
de la cadena de valor de la MAPE, se suma
la necesidad de un enfoque territorial que
identifique la estructura de incentivos de los
actores formales, en vias de formalizacién e
ilegales. En ese sentido, la revision permitié
constatar el consenso existenteenlaliteratura
encuanto a que la estrategia de interdicciones
también ha fracasado, por lo que aparecen
consensos sobre que: (i) la mineria ilegal
y la mineria informal merecen politicas
publicas multisectoriales diferenciadas, y (ii)
la minerfa ilegal en la Amazonia no requiere
solo de un enfoque punitivo sino también de
un enfoque preventivo, lo cual es coherente
con el enfoque integral que se le reclama a
la intervencion estatal en el resto del pafs.

Alvaro Cano







INTRODUCCION

A nivel global, la mineria artesanal y
de pequefia escala (MAPE) involucra
directamente a decenas de millones de
personas y crea indirectamente cientos
de millones de oportunidades en la serie
de servicios upstream y downstream que
activa a nivel local. Por ello, esta presente
en innumerables localidades rurales vy
periurbanas del Africa subsahariana, Asia 'y
América Latina (Intergovernmental Forum
on Mining, Minerals, Metals and Sustainable
Development [IGF], 2017; Heemskerk, 2003;
Van Bockstael, 2019).

Segun Hilson (2021), cuando, en 1972, se
utilizé por primera vez la expresion “mineria
en pequefa escala” en un contexto de
desarrollo internacional, la mayor parte de la
discusion sobre el sector se centré en lo que
se percibia en ese momento como su caracter
‘emprendedor” y sobre como mecanizarlo™.
Este continuaria siendo el foco de los
didlogos politicos sobre el sector a lo largo
de la década de 1980. Recién a mediados
de la década de 1990, luego de vibrantes
didlogos entre expertos que asistieron a la
Mesa Redonda Internacional sobre Mineria
Artesanal organizada por el Banco Mundial
en Washington D. C. en 1995, se comenzd a

examinary debatir con mayor profundidad la
dimension delos “medios de vida" de la MAPE
y su impacto en las comunidades rurales.
Fue alli donde se describié a la MAPE —por
primera vez en un foro internacional— como
una “actividad impulsada por la pobreza” que
brinda empleo a personas que de otro modo
estarian desempleadas (Barry, 1996).

L0

millones de personas
en el mundo trabajan
en la MAPE.

1 En el influyente informe La mineria en pequefia escala en los paises en desarrollo (Small-scale mining in the developing

countries) de las Naciones Unidas (Barry, 1996).



Desde el 2000, la MAPE ha experimentado
una expansiéon mundial incontrolable
para muchos Gobiernos, en contextos
econdmicos en los que hay pocas actividades
de empleo alternativas o los rendimientos
de la mineria son mucho mas altos que los
de la agricultura, la pesca o la silvicultura
tradicionales. La expansion puede atribuirse
al precio del oro, que se multiplicé por seis
entre 2001 y 2011, logré uno de sus picos
maximos en 2013y alcanzoé los USS 2.067
en agosto de 2020, en el contexto de la
pandemia de la COVID-19. Es esperable
gue esta actividad siga expandiéndose en
el futuro porque la MAPE brinda ayuda de
emergencia, apoyo diario, efectivo y liquidez
para consumo inmediato (subsistencia) en
contextos socioecondmicos e institucionales
marcados por la precariedad y la ausencia
del Estado en el territorio. Actualmente, al
menos 40 millones de personas en todo el
mundo, incluidas mujeres y nifios, participan
directamente en las actividades de la MAPE,
mientras que 150 millones dependen de ella
en ochenta paises, y representan entre el 15
y el 20 % de la produccion de minerales y
metales en el mundo (IGF, 2017).

No obstante, las estrategias de formalizacion
pasadasy actualmente vigentes no han dado

los frutos esperados, en parte porque el
proceso de formalizacion ha sido entendido
como una legalizacién burocratica, lo cual
nace de una comprension incompleta
de la dindmica del sector (UNITAR & UN
Environment, 2018). Estudios recientes
demuestran que un obstaculo que impide
mejorar el disefio de estas politicas es la
deficiente comprension de la dinamica
econdémica y antropolégica de la pequefia
escala y sus comunidades mineras, lo que
incluye sus estructuras organizativas, las
redes de produccién globales y locales de
las que forman parte las operaciones, los
antecedentes de las personas que trabajan
en los sitios, y las estructuras de incentivos
de los multiples actores involucrados
en cada eslabdn de la cadena de valor
(Hilson, 2006; Heemskerk, 2003; Hilson &
McQuilken, 2014; Veiga & Fadina, 2020).

Ante esta explosién informal y con un
profundo desconocimiento de la realidad
minera a nivel local, los Gobiernos han
abordado la formalizacién de la MAPE de
manera ad hoc, implementando esquemas
de licencias y servicios de apoyo para los
operadores de “arriba hacia abajo” (Veiga &
Fadina, 2020; Wieland, 2020a, 2020b). En
palabras de Hilson:



‘A pesar de la abrumadora evidencia de la
importancia de la MAPE, los formuladores
de politicas se han mostrado reacios a
incluir al sector de manera mas importante
en las estrategias nacionales de desarrolloy
alivio de la pobreza rural. Al contrario, eligen
resaltary llamar la atencién innecesaria sobre
los impactos negativos del sector mediando
la opinién publica e interdicciones. ¢Por
gué estos mismos gobiernos se niegan a
reconocer que sonlas politicas y regulaciones
que han disefiado, implementado y/o
respaldado las que son en gran parte
responsables de crear la informalidad
en la que persisten las actividades de
MAPE?" (2021; traduccién propia).

Los intentos de formalizar y legislar sobre
la actividad de la MAPE han sido y siguen
siendo un tema critico para los paises en
desarrollo. La literatura internacional se
ha centrado en evaluar los esfuerzos de
formalizacion en Africa, Asia y, de manera
mas reciente, en América Latina. Los
diagndsticos coinciden en las limitaciones
de los Estados para abordar de una manera
integral los procesos de formalizacién
debido a la limitada adecuacién de los
marcos normativos, la deficiente gestién
de informacion sobre la MAPE, el acceso a

INTRODUCCION

—y los conflictos por— la titularidad de la
superficie y el territorio, el limitado acceso
a tecnologfas eficientes, la presencia de
actores ilegales en el entorno, el limitado
acceso a la cadena de valor, entre otros
(Veiga & Marshall, 2019). Ademas, un
cuerpo importante de literatura enfatiza
las grandes falencias de los procesos
de formalizacion en relacion con los
derechos humanos (Giiiza, 2017; UNITAR
& UN Environment, 2018), mientras que
otros han empezado a explorar modelos
y condiciones de colaboracién entre
escalas mineras como mecanismos para
la formalizacion en la region andina (Holley
et al., 2020; Quifion, 2021).

i

La expansion de la MAPE puede atribuirse
al precio del oro, que se multiplico por seis
entre 2001 y 2011, logré uno de sus picos
maximos en 2013y alcanzd los USS 2.067
en agosto de 2020, en el contexto de la
pandemia de la COVID-19. Es esperable que
esta actividad siga expandiéndose en el
futuro porque la MAPE brinda ayuda de
emergencia, apoyo diario, efectivo y liquidez
para consumo inmediato (subsistencia)

en contextos socioeconémicos e
institucionales marcados por la precariedad
y la ausencia del Estado en el territorio.

”n




EL FRACASO DEL PROCESO DE
FORMALIZACION DE LA MAPE
ENEL PERUY LA AMAZONIA

En 2002, el Congreso de la Republica
promulgé por unanimidad la Ley de
Formalizacién y Promocion de la Pequefia
Minerfay la Mineria Artesanal (Ley N.° 27651),
que introdujo, por primera vez, un marco
juridico para la MAPE en el pais, apuntando a
su formalizacion, promocion y desarrollo. Sin
embargo, luego de casi dos décadas desde
la promulgacién de dicha ley, el proceso de
formalizacién aun no concluye y, més bien,
los cambios introducidos en el tiempo se
alejan de una regulacién y gobernanza que
aborden de manera integral las cadenas
productivas del oro y otros metales?.

Los mineros del Peru han calificado el
proceso de formalizacion de la MAPE en el
pais como un rotundo fracaso (Mesa Técnica
del Congreso, 2018). Los cuellos de botella
mas importantes son: la acreditacion del

acuerdo o contrato de explotacion entre
los mineros de la MAPE y el titular de la
concesion minera (Ruiz & Sosa, 2019; Wiener,
2019; Cano, 2020); la superposicién de las
concesiones mineras con diferentes tipos
de concesiones forestales o los territorios
de las comunidades nativas de la region
(Pachas, 2020); y la aprobacion de los
instrumentos de gestién ambiental (IGAC o
IGAFOM3) requeridos (Heck, 2014; Heck &
Ipenza, 2014, Wiener, 2019). Como se vera
a continuacién, estos cuellos de botella
normativos responden a una problematica
mayor en relacion con el territorio.

La formalizacion en Madre de Dios no ha
rendido frutos hasta la actualidad. A enero
de 2021, solo el 1T % de los mineros de
Madre de Dios registrados en el proceso de
formalizacion habian logrado formalizarse.

2 Véase: https://elcomercio.pe/economia/peru/desafio-mitigar-mineria-informal-exito-fracaso-181183-noticia/
3 EIIGAC es el Instrumento de Gestion Ambiental Correctivo y el IGAFOM es el Instrumento de Gestién Ambiental

para la Formalizacion.



Es decir, dos décadas después, y luego
de la fiebre del oro, solo 117 operaciones
mineras se formalizaron, de un total de 9.739
unidades de explotacion. Por consiguiente, y
con diferentes matices, la literatura coincide
en sefialar que el proceso de formalizacion
no ha alcanzado los objetivos de incorporar
a los mineros al sector formal, es decir, ha
fracasado (Comisién para el Desarrollo
Minero Sostenible, 2020; Benavides, 2020;
Damonte, 2018; De Echave, 2018; Wiener,
2019). La institucion Derecho, Ambiente y
Recursos Naturales (DAR) cuestiona que la
Comisién hable de “brechas” en el proceso
de formalizacion, cuando las explicaciones
de su fracaso deberian ser méas agudas?.
Incluso cinco afios después de la reforma
al proceso inicial de formalizacion, que
culminé con el lanzamiento de un Proceso
de Formalizacién Minera Integral (PFMI) en
2016 (en teorfa, méas sencillo y barato), el
proceso no ha tenido traccion y el gobierno
de turno ha tenido que reconocer, otra vez, en
abril de 2021, que este ha fracasado®.

La Amazonia peruana, y en especial la
regién Madre de Dios, es el espacio donde
la explosion de la mineria aluvial resulta
mas problematica, tanto por sus impactos
sociales y ambientales como por la
continuidad de la mineria informal e ilegal,
lo que condujo al Estado peruano a declarar
a la region en estado de emergencia en
2010. Aungue Madre de Dios es el caso mas
tratado en los diagndsticos sobre mineria
informal eilegal en la Amazonfa peruana, en
la Ultima década han surgido otros frentes
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incipientes de extraccion de oro, tales como
los distritos de El Cenepa (provincia de
Condorcanqui, region Amazonas) y Puerto
Inca (provincia de Puerto Inca, region
Hudanuco) (MAAP, 2020).

La literatura explica que el fracaso en
formalizar la MAPE se debe a que este sector
se desarrolla en contextos de “informalidad
estructural’, es decir, en economias en las
que la informalidad alcanza tasas de 70-
80 %. También se advierte la dificultad de
formalizar una actividad econdmica en la
que la gran mayoria de los otros actores
involucrados en la cadena productiva es
informal, en particular en contextos rurales
(Tello, 2014). Por ejemplo, la informalidad
laboral alcanza el 72 % para todo el empleo
nacional, pero llega al 98 % en zonas rurales
paralaactividad agricola, pesqueray minera
(no desagregadas) (Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica [INEI], 2019, p. 58).

Deahique autores como Tello (2014) evaltien
silainformalidad es una “opcion voluntaria”
0, mas bien, la “Ultima alternativa” de empleo
en el Pert, sobre todo en momentos de crisis
politicas y econdmicas. Toche (2014) anota,
ademas, que las reformas estructurales de
la década de 1990 generaron una “revolucion
informal” en la economiay en la politica, que
asento el ideal del "emprendedor” peruano
como prototipo de las clases populares.
Durand (2007) resalta la convivencia de
una informalidad estructural que coexiste
con la economia delictiva a partir de una
“fractura del Estado”.

4 https:/dar.org.pe/analisis-y-recomendaciones-en-materia-de-mineria-ilegal-e-informal-realizados-por-el-informe-

final-de-la-comision-de-desarrollo-minero-sostenible/

5 Véase Diario Gestidn del lunes 26 de abril de 2021: “Gobierno reconoce que hasta ahora no han dado resultados
las medidas tomadas y busca replantear el proceso de formalizacion minera con el congreso”.



La informalidad también ha sido explicada
a partir de las barreras para la entrada
al mercado, las cuales generan costos
superiores a los beneficios de pertenecer a
este marco legal. En el sector de la MAPE,
De Soto (Wieland, 2020a) plantea que la
formalizacién ha fracasado porgue no se
brindan “titulos de propiedad convencionales”
para empoderar al pobre y dar titulos a los
mineros. Aungue esa tesis aun no ha sido
demostrada con suficiente evidencia en
el sector de la MAPE (Hilson et al., 2017;
Wieland, 2020a, 2020b), ciertamente el
tema de la titulacion (como derecho o titulo
formal), que se requiere para completar
la formalizacion, resulta esquivo para los
productores de la MAPE. Es decir, el Estado
invita a un proceso de formalizacién, pero
no puede brindar seguridad juridica a sus
usuarios en multiples niveles.

LA LITERATURA SOBRE LA FORMALIZACION DE
LA MAPE EN EL PERU'Y LA AMAZONIA

La MAPE es una actividad econémica de
larga data en el Pert y en la Amazonia
como una actividad tradicional y de
subsistencia. La fiebre de oro de la ultima
década no es un fendmeno nuevo en
esta region, pues anteriormente tuvo dos
periodos importantes de desarrollo, en
las décadas de 1950 y 1970 (Kuramoto,
2002; Pachas, 2011). Posteriormente, en
las décadas de 1970 y 1980, se formo un
“tejido socioproductivo” (Valencia, 2014)
y se establecié una participacion activa
del Estado como agente econdmico en
la promocién de la MAPE, a través del
Banco Minero. Esta intervencion facilité el

ordenamiento de la minerfa enlaregion, dado
que el Banco Minero imponia condiciones
para los procesos de explotacion e incluso
participaba en la resolucién de conflictos
entre los propios mineros (Valencia,
2014; Centro de Estudios sobre Mineria y
Sostenibilidad de la Universidad del Pacifico
[CEMS], 2020). Como detalla Valencia (2014),
en esta region se ha ido configurando
una institucionalidad local o “maneras de
hacer las cosas”, cuyo entendimiento es
fundamental para dar cuenta de los avances
y limitaciones del proceso de ordenamiento
de la mineria informal en Madre de Dios.
Posteriormente, en la década de 1990, el
Estado retrocedio en su rol de organizador
delaactividad de la MAPE y no fue sino hasta
el 2002 cuando se incorporé a este sector
en el marco normativo.

La tabla 1 presenta un recuento del marco
normativo relacionado con el proceso de
formalizacion de la MAPE desde 2002 hasta
la actualidad. Sobre la base de la cronologia
y las coyunturas clave en el proceso de
formalizacion, se plantean tres momentos
importantes en la literatura a fin de ilustrar
las convergencias y diferencias mas notorias
de dicho proceso.

Desde un inicio, el problema principal que
los autores han identificado en la MAPE ha
consistido en las dificultades que presenta
su incorporacién a la economia formal. En
esos afios, las entidades multilaterales, como
el Banco Mundial, apuntaban que la MAPE
tenia el potencial de conseguir “que lariqueza
de las industrias extractivas llegue a los mas
pobres” (Hruschka, 2003), por lo que las
recomendaciones transpiraban ese espiritu.
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TABLA 1. RESUMEN DEL MARCO NORMATIVO RELACIONADO CON LA FORMALIZACION DE LA MAPE

FECHA NORMA TITULO
24/1/2002  Ley N.° 27651 Ley de Formalizacion y Promocion de la Pequefia Mineria y la Mineria Artesanal
21/4/2002 DS N.°013-2002-EM  Aprueban el Reglamento de la Ley de Formalizacién y Promocion de la Pequefia
Minerfa y la Minerfa Artesanal
20/7/2002  Ley N.° 27783 Ley de Bases de la Descentralizacion
18/11/2002 Ley N.° 27867 Ley Organica de Gobiernos Regionales
26/6/2008 DL N.° 1040 Decreto Legislativo que modifica la Ley N.* 27651, Ley de Formalizacion y Pro-
mocion de la Pequena Mineria y Mineria Artesanal, y la Ley General de Mineria
cuyo Texto Unico Ordenado fue aprobado por Decreto Supremo N.° 014-92-EM
23/1/2009 DS N.® 005-2009-EM  Aprueban Reglamento de la Ley N.° 27651, Ley de Formalizacion y Promocion de
(derogado) la Pequefia Minerfa y la Minerfa Artesanal
18/2/2010  DUN.°012-2010 Declaran la necesidad publica, interés nacional y ejecucion prioritaria del ordena-
(derogado) miento de la mineria aurifera en el departamento de Madre de Dios
12/2/2012 DL N.® 1099 Decreto Legislativo que aprueba acciones de interdiccion de la mineria ilegal en
el departamento de Puno y remediacion ambiental en las cuencas de los rios
Ramis y Suches
18/2/2012 DL N.°1100 Decreto Legislativo que declara la necesidad publica, interés nacional y ejecucion
prioritaria de las acciones de interdiccion relacionadas con la mineria ilegal
29/2/2012  DLN.°1101 Decreto Legislativo que establece medidas para el fortalecimiento de la fiscaliza-
cién ambiental como mecanismo de lucha contra la mineria ilegal
29/2/2012  DLN.°1102 Decreto Legislativo que incorpora al Cédigo Penal los delitos de minerfa ilegal
4/3/2012 DLN.”1103 Decreto Legislativo que establece medidas de control y fiscalizacion en la
distribucién, transporte y comercializacion de insumos quimicos que puedan ser
utilizados en la mineria ilegal
15/3/2012 DS N.° 006-2012-EM  Decreto Supremo que establece medidas complementarias para implementar el
proceso de formalizacién minera en las zonas de Madre de Dios
19/4/2012 DL N.® 1104 Decreto Legislativo que regula la aplicacion y los procesos de pérdida de domi-
(derogado) nio, y establece los mecanismos de distribuciéon y administracion de los bienes o
fondos recaudados
19/4/2012 DL N.°1105 Decreto Legislativo que establece disposiciones complementarias para imple-

mentar el proceso de formalizacion de la actividad minera informal de la peque-
fa mineria y de la mineria artesanal ejercida en zonas no prohibidas.




TABLA 1. RESUMEN DEL MARCO NORMATIVO RELACIONADO CON LA FORMALIZACION DE LA MAPE

FECHA NORMA

TITULO

19/4/2012  DLN.> 1106

Decreto Legislativo de lucha eficaz contra el lavado de activos y otros deli-
tos relacionados con la mineria ilegal y el crimen organizado

20/4/2012  DLN.° 1107

Decreto Legislativo que establece medidas de control y fiscalizacién en la
distribucion, transporte y comercializacion de maquinarias y equipos que
puedan ser utilizados en la mineria ilegal, asi como del producto minero
obtenido en dicha actividad

25/5/2012  RM N.° 247-2012-MEM-DM

Ley que crea el Registro Nacional de Declaraciones de Compromisos a car-
go de la Direccion General de Mineria en el ambito del proceso de formaliza-
cion de las actividades de pequefia mineria y mineria artesanal, y aprueba
formatos

17/7/2012 DS N.° 027-2012-EM

Decreto Supremo que dicta normas complementarias al Decreto Legislativo
N.® 1105 para la comercializacion del oro

17/7/2012 DS N.° 075-2012-PCM

Crean Comision Multisectorial Permanente con el objeto de realizar el sequi-
miento de las acciones del Gobierno frente a la mineria ilegal y el desarrollo
del proceso de formalizacion

6/9/2012 Ley N.*29910

Ley que establece un nuevo plazo para la presentacion de la Declaracion de
Compromisos en el marco del Proceso de Formalizacion de las Actividades
de Pequefia Mineria y Mineria Artesanal

19/4/2012 DS N.* 029-2014-PCM

Aprueban Estrategia de Saneamiento de la Pequefia Mineria y de la Mineria
Artesanal

22/10/2014 RM N.* 470-2014-MEM-DM

Crean el Registro de Saneamiento en el &mbito de la Estrategia de Sanea-
miento de la Pequefia Mineria y Mineria Artesanal

30/12/2016 DL N.® 1293

Decreto Legislativo que declara de interés nacional la formalizacion de las
actividades de la pequefia mineria y mineria artesanal

6/1/2017 DL N.° 1336

Decreto Legislativo que establece disposiciones para el proceso de forma-
lizacién minera integral a fin de que este sea coordinado, simplificado y
aplicable en el &mbito del territorio nacional

6/1/2017 DL N.® 1351

Decreto Legislativo que modifica el articulo 307-A del Cédigo Penal, el cual
tipifica el delito de mineria ilegal
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TABLA 1. RESUMEN DEL MARCO NORMATIVO RELACIONADO CON LA FORMALIZACION DE LA MAPE

FECHA

NORMA

TITULO

26/1/2017

RM N.° 022-2017-Minam

Designar a los representantes titular y alterno del Ministerio del Ambiente
ante el Grupo de Trabajo Multisectorial creado mediante el articulo 25 del
Decreto Legislativo N.° 1336

1/11/2017

DS 038-2017-EM

Establecen Disposiciones Reglamentarias para el Instrumento de Gestion
Ambiental para la Formalizacion de Actividades de Pequefia Mineria y Mineria
Artesanal

7/11/2017

PL N.>02090/2017-CR

Proyecto de ley para ampliar por 90 dias el plazo de la inscripcion en el
REINFO de las personas naturales en el sector MAPE. Finalmente publicado
como Ley N.° 31007

16/9/2018

DL N.° 1451

Decreto Legislativo que fortalece el funcionamiento de las entidades del
Gobierno Nacional, del Gobierno Regional o del Gobierno Local, a través de
precisiones de sus competencias, regulaciones y funciones

23/9/2019

RS N.* 145-2019-PCM

Crean Comisién Consultiva denominada “Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible”

12/10/2019

RS N.* 190-2019-PCM

Modifican los articulos 3y 6 de la RS N.* 145-2019-PCM, mediante la cual se
cred la Comision Consultiva denominada “Comisién para el Desarrollo Minero
Sostenible”

17/10/2019

Ley N.>31007

Ley que reestructura la inscripcion en el Registro Integral de Formalizacion
Minera de personas naturales o juridicas que se encuentren desarrollando las
actividades de explotacion o beneficio en el segmento de pequefia mineria y
mineria artesanal

15/01/2020

DS N.® 001-2020-EM

Establecen disposiciones reglamentarias para el acceso y permanencia en el
Registro Integral de Formalizacion Minera

28/12/2020

DS N.” 032-2020-EM

Decreto Supremo que establece disposiciones complementarias al Decreto
Supremo N.° 001-2020-EM, respecto a los plazos para el cumplimiento de los
requisitos y condiciones de permanencia por parte de los mineros inscritos en
el Registro Integral de Formalizacion Minera

30/04/2021

DS N.° 009-2021-EM

Establecen disposiciones complementarias respecto del incumplimiento
de los requisitos y condiciones de permanencia del Registro Integral de
Formalizacién Minera-REINFO

Elaboracion propia.
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Unnumeroimportante de estudios inician sus
diagnésticos reconstruyendo la historia de
los cambios normativos en torno al proceso
de formalizacién dela MAPE en el Perti desde
el 2002 (Ipenza, 2012; Morales, 2009; Wiener,
2019; Hopkins et al., 2020). Los eventos méas
significativos en esta historia sucedieron a
partir de 2010, a raiz de la expansion de
la actividad minera en la regién Madre de
Dios. Con base en el Decreto de Urgencia
N.°© 012-2010, el cual delimitd las zonas
donde podia practicarse la mineria en dicha
region, y en la aprobacion del Plan Nacional
para la Formalizacion Minera Artesanal en
2011, el Gobierno de Ollanta Humala emitio,
desde el Ejecutivo, una serie de Decretos
Legislativos orientados a la formalizacion de
la MAPE y la lucha contra la mineria ilegal®.

El contexto de la explosién de la mineria
aurifera aluvial en Madre de Dios en 2009,
asi como las subsecuentes politicas
de formalizacién extraordinaria y las
operaciones de interdiccion contra la mineria
ilegal en esta region, explican el surgimiento
de propuestas de politica publica orientadas
ala erradicacion de las actividades mineras,
como se evidencia en Cuadros (2013). Otro
camino para las propuestas de politica
publica, ejemplificado por Medina (2014),
ha consistido en considerar a la mineria
artesanal como un medio de sustento y
estrategia para salir de la pobreza. Las

diferencias emergen con mayor claridad
en torno a los conflictos por superposicion
de derechos mineros: mientras que Medina
propone medidas para el didlogo y acuerdos
de uso, Cuadros propone soluciones que
reduzcan la actividad y los derechos mineros.

Otro momento crucial lo representan la
incorporacion del delito de mineria ilegal al
Cadigo Penaly los Decretos Legislativos del
2012, los cuales, si bien representaron un
avance normativo, generaron un profundo
descontento en el sector MAPE en vias de
formalizacion. Por ello, pocos afios después
aparecieron los primeros textos con
propuestas relativamente programaticas
de politica publica para la MAPE, aunque
con orientaciones distintas. Ante el fracaso
de la formalizacion y la erradicacion,
Cuadros (2013) elabora una propuesta
con siete politicas de caracter prioritario,
con medidas de corto y mediano plazo, y
estrategias generales y especificas, con el
objetivo de desarrollar una politica publica
para el sector que reduzca el crecimiento de
los pequefios productores mineros (PPM)
y productores mineros artesanales (PMA)
(productores MAPE), erradique la MAPE de
las zonas prohibidas y ordene la mineria
de pequefia escala existente para que
cumpla con los requisitos legales, sociales
y ambientales. Cuadros propone fortalecer
el rol requlador, fiscalizador y sancionador

6 Para una revision detallada del proceso de creacién del Decreto de Urgencia N.° 012-2010, véase Arriaran
(2020). En palabras del autor, este decreto fue la "declaratoria oficial de guerra del Estado peruano contra una sus

regiones” (p. 74).



del Estado, asi como aplicar politicas
publicas de cardcter integral que aborden
los aspectos de la gestion del territorio y los
recursos naturales, la proteccion del agua,
la politica de concesiones, la diversificacion
econdmica, el fortalecimiento de la
gestion e institucionalidad ambiental,
y el fortalecimiento de los Gobiernos
Regionales y de las instancias del sector
publico involucradas.

De otra parte, Medina (2014) plantea que
el ordenamiento y formalizacion de la
MAPE serfa mucho mas adecuado que
simplemente erradicarla, para lo cual
reclama un rol promotor de la MAPE por
parte del Estado, con asistencia técnica,
obtencién de derechos mineros y medios
de vida alternativos.

Por ultimo, la propuesta programética de la
Comision para el Desarrollo Minero Sostenible
(2020) es el méaximo referente actual del
lineamiento de la politica del Estado peruano,
tanto para la gran mineria como parala MAPE
en todas sus versiones. Este enfoque esta
basado en la nocion de que la actividad debe
cumplir con estandares que fortalezcan
los tres pilares de la sostenibilidad: social,
econdmico y ambiental.

En los veinte afios del proceso de
formalizacion, el marco normativo ha ido

INTRODUCCION

cobrando la forma actual para contener la
mineria ilegal y, al mismo tiempo, intentar
atraer la MAPE al sector formal, aunque sin
éxito (Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible, 2020). Por el contrario, los
impactos generados por esta actividad
siguen incrementandose, despiertan una
creciente atencion mediatica y generan
el rechazo de la ciudadania (Dargent &
Urteaga, 2016).

Un intento por modificar la inercia guberna-
mental fueron los Decretos Legislativos que
crearon un procedimiento extraordinario de
formalizacién para la MAPE, con requisitos
mas simplificados. Asi, los mineros tenfan
la opcién de optar por las dos vias (ordina-
ria o extraordinaria) para formalizarse. La
diferencia consistia en que, con el proceso
extraordinario creado por estos Decretos
Legislativos, se establecia una fecha limite
para cumplir con los requisitos establecidos
para formalizarse; ademas, se permitia a los
mineros seguir operando mientras llevaban
a cabo este proceso para ser acreditados
como PPM o PMA (Wiener, 2019). Ademads, se
establecieron zonas de excepcion para esta
actividad en Madre de Dios; en las otras zonas
del departamento donde si resultaba posible
tener actividad minera, se cred un régimen
de formalizacion especial que —con algunas
pequefas variaciones— se decidié aplicarala
MAPE a escala nacional (Wiener, 2019).

21
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En el marco del proceso de formalizacién
extraordinario, los estudios han sefialado
la existencia de un conjunto de “cuellos
de botella" o "barreras a la legalidad”, que
restringen la posibilidad de que la mayoria
de la MAPE se formalice en el pafs. Estos
cuellos de botella pueden agruparse en
dos dimensiones mds generales. En primer
lugar, por un lado, los estudios que abordan,
diagnostican y producen recomendaciones
para resolver aspectos institucionales
del Estado; y, por otro, la gran cantidad
de problemas inherentes al proceso de
formalizacion, tales como:

*  Superposicion de concesiones y
derechos de uso de suelo: este cuello de
botella es producido por la superposicion
de las concesiones mineras otorgadas
con otros derechos de uso de suelo.
Ademas, existe el otorgamiento de otros
derechos,como los de propiedad (predios
privados vy territorio de Comunidades
Nativas), y para el aprovechamiento
de otros recursos, como los forestales,
gue también asumen obligaciones y
responsabilidades ante el Estado.

Contrato de cesion, acuerdo o contrato
de explotacion sobre la concesién
minera: es un cuello de botella
generado a partir del requerimiento de
un contrato o acuerdo entre el titular de
la concesion minera y el minero de la
MAPE que la trabaja, en caso de que
este Ultimo no posea la titularidad de
dicha concesion. En Madre de Dios, esta
dindmica es conocida como la de los
“invitados”: muchas personas consiguen
la titularidad de una concesion con el
Unico propdsito de obtener beneficios
mediante los “invitados”, sin realizar
propiamente la extraccion minera.

Autorizacion de uso de terreno
superficial: este cuello de botella es
producido por la necesidad del minero
de contar con la autorizacion del titular
de la superficie del terreno, el cual podria
estar sujeto a un uso no minero (predios
agricolas o concesiones forestales),
lo que constituye un problema de
incompatibilidad en la actividad
econdmica permitida sobre el suelo,
ademas de la doble titularidad.
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* Instrumentos de gestion ambiental:
este cuello de botella se relaciona
con el proceso de elaboracién de los
instrumentos de gestion ambiental
(IGAC o IGAFOM) requeridos”.

En segundo lugar, la literatura concede gran
importancia a las “fallas del mercado’, es
decir, a aspectos de la informalidad de la
MAPE que sobrepasan la institucionalidad,
la normativa y las fallas especificas del
proceso de formalizacién. Entre estas,
destacan los estudios que reclaman atender
la problematica desde un enfoque de “cadena
de valor” del oroy se enfocan en la creacion,
captura y pérdida de valor a partir de los
diferentes eslabones que comprenden la
exploracion, la explotacion, el beneficio y la
comercializacién del oro (Kuramoto, 2001;
Torres, 2007; CEMS, 2020; Comision para el
Desarrollo Minero Sostenible, 2020)

En tercer lugar, de manera mas reciente y
directamente ligado al caso de Madre de
Dios, la literatura ha abordado las relaciones
estrechas entre la economia formal, la
informal y la ilegal, asi como el surgimiento

de una resistencia a la formalizacién por
parte de mineros ilegales, quienes hacen
uso de estrategias politicas para conseguir
este fin. Existen estudios y publicaciones
que tratan sobre la entrada de los mineros
ilegales a diferentes espacios politicos, desde
donde intentan perpetuar el statu quo de las
operaciones mineras informales e ilegales
(De Echave, 2016; Damonte, 2018). En ese
sentido, Madre de Dios resulta el foco de
investigaciones que profundizan el arraigo de
lainformalidady lailegalidad de la MAPE, asi
como la institucionalidad que ha emergido
en torno de ella, en el sostenimiento de la
vida econémica en la region Madre de Dios
(Valencia, 2016; Cortés-McPherson, 2019).

i

Los estudios han senalado la existencia

de un conjunto de cuellos de botella o
barreras a la legalidad, que restringen

la posibilidad de que la mayoria de la
MAPE se formalice en el pais.

)

7 Especificamente, en Madre de Dios, el IGAC ya no es el instrumento que tiene vigencia en el proceso de formalizacion. Muchas de las
operaciones mineras que en algiin momento tuvieron como instrumento de gestion el IGAC, tuvieron que presentar su desistimiento
para remplazarlo con el IGAFOM, que también sigue representando un desafio para la MAPE.
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A partir de la revision de la literatura
académicay documentos grises, se organizé
la discusion sobre los limitados avances del
proceso de formalizacion en la Amazonia,
con especial atencién en Madre de Dios.
Considerando las ventajas y desventajas de
otros modos de organizar la literatura, este
balance prestara atencion a la relacion entre
el Estado, el minero artesanal y pequefio
minero, la cadena de valor, los actores
sociales y la organizacion territorio®.

150

millones de personas
dependen de la MAPE
en ochenta paises.

El resultado de la revision permitié organizar
el balance de la literatura del proceso de
formalizacion en la Amazonia alrededor de
cuatro tematicas centrales:

*  Laprimeratematica aborda los diversos
aspectos de la intervencién estatal
para la formalizacion de la MAPE en la
Amazonia.

*  Lasegundatematicaenmarcaellimitado
avance del proceso de formalizacién en
la Amazonia en un contexto de falta de
oportunidades econémicasy la carencia
de alternativas de migracion a otras
actividades.

« La tercera tematica se concentra en
la cadena de valor y los problemas de
productividad y acceso a tecnologias
adecuadas.

*  Por ultimo, se aborda el crimen
organizado, la economia ilegal del oro
en Madre de Dios y la resistencia a
la formalizacién por ciertos actores
sociales.

8 Para un balance reciente de la literatura de estudios sobre la mineria, véase Manrique y Sanborn (2021). La
revision incluye una seccién especifica en torno a lo que los autores han denominado la mineria artesanal e
informal (MAI).las medidas tomadas y busca replantear el proceso de formalizacion minera con el congreso”.
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TABLA 2. PRINCIPALES PROBLEMATICAS DEL PROCESO DE FORMALIZACION SEGUN LA LITERATURA

DIMENSION

PROBLEMATICA

AUTORES

La dimen-
sién institu-
cional en el
proceso de
formaliza-
cién

Visiones del Estado en
torno a las posibilida-
des de la MAPE enla
Amazonia

Apoyo (2020); Benavides (2020); Bernet (2020); Cano (2020); Cano y Quifidn
(2027); Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Cuadros (2013);
Damonte (20164, 2016b, 2018); DAR (2020); Dargent y Urteaga (2016); Hilson
(2019); Hinton (2005); Hopkins et al. (2020); Lanegra (2016); Pachas (2012,
2020); Sanborn et al. (2017); Smith (2019); UNITAR y UN Enviroment (2018);
Valencia (2014, 2016); Wiener (2019); Westerhuis et al. (2013).

Constantes cambios
en la normativa para
la formalizacion y

atencion de la MAPE

Apoyo (2020); Comisién para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Heck e Ipen-

za (2014); Hopkins et al. (2020); Kuramoto (2001, 2003); Pachas (2011, 2020);
Peru Support Group (2016); Romero et al. (2005); Ruiz y Sosa (2019); Salo et al.
(2016); Smits et al. (2020); Valencia (2014); Wiener (2019).

Deficiente gestion y
ordenamiento territo-
rial de la MAPE en la
Amazonia

Alvarado (2014); Chavez et al. (2012); Cuadros (2013); Damonte et al. (2013);
DAR (2020, 2021); Ipenza (2012); Kuramoto (2001, 2012); Manrique y Sanborn
(2021); Morales (2009); Mosquera et al. (2009); Pachas (2012, 2013a, 2013b);
Pefia (2015); Romero (2017); Urteaga (2003); USAID (2020); Valencia (2014);
Wiener (2019); Zamora y Monterroso (2017).

Falta de coordinacion
institucional intersec-
torial y entre niveles
de gobierno

Alvarado (2014); Arguedas et al. (2011); Cano (2017, 2018); Comision para el
Desarrollo Minero Sostenible, (2020); Cuadros (2013); Damonte (2018); DAR et

al. (2020); Delzo (2015); Defensoria del Pueblo (2014); CEMS (2020); Glave y Ku-

ramoto (2007); Hopkins et al. (2020); Ipenza y Valencia (2014); Lanegra (2014);
Morales (2009); Mosquera et al. (2009); Pefia (2015); Romero (2017); Sulca
(2015); Valencia (2014); Wiener (2019).

Débil capacidad
estatal en las oficinas
de fiscalizacion y
formalizacion a nivel
subnacional en la
Amazonia

Cano (2018); Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Cuadros
(2013); Damonte (2018); DAR (2020); Hopkins et al. (2020); Universidad del
Pacifico — Escuela de Gobierno (2021); Mesinas (2020); Mosquera et al. (2009);
Pachas (2008, 2012, 2020); Universidad del Pacifico (2020); Valencia (2014);
Wiener (2019).

Débil capacidad
estatal en las oficinas
de fiscalizacion y
formalizacion a nivel
subnacional en la
Amazonia

Cano (2018); Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Cuadros
(2013); Damonte (2018); DAR (2020); Hopkins et al. (2020); Universidad del
Pacifico — Escuela de Gobierno (2021); Mesinas (2020); Mosquera et al. (2009);
Pachas (2008, 2012, 2020); Universidad del Pacifico (2020); Valencia (2014);
Wiener (2019).
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TABLA 2. PRINCIPALES PROBLEMATICAS DEL PROCESO DE FORMALIZACION SEGUN LA LITERATURA

DIMENSION  PROBLEMATICA AUTORES
Falta de oportuni- Bertnet (2020); Cano y Quifién (2021); Cuadro (2013); DAR (2020); De Echave
dades ecoﬂémicas (2016); Fisher et al. (2018); Gémez (2012); Kuramoto (2001); MINAM (2017); Me-
rentables v precio dina (2014); Comision para el Desarrollo Sostenible (2020); Malone et al. (2021);
del oro yp Mosquera (2006); Mosquera et al. (2009); Pachas (2011, 2020); Pifieiro et al.
(2016); Torres (2015); Valdés et al. (2019); Wieland (2020a); Wiener (2019).
Contexto %?Qéeiﬁ‘grdriaﬁggno_ Durand (2011); Glave y Kuramoto (2007); Kuramoto (2001); Pachas (2012); Peru
socioeco- limitados servicigs Support Group (2016); Salo et al. (2016); Tello (2014); Toche (2013); Valdés et al.
némico pliblicos (2019); Verité (2013); Wieland (2020a); Wiener (2019).
precario en . ) . . . _ - .
la Amazonia  practicas informales Arriardn y Gémez (2008); Cano y Quifidn (2021); DAR (2020); Falconi (2013); Gla-

en el drea de labores

ve y Kuramoto (2002); Kuramoto (2001); Mosquera (2006); Romero et al. (2005);
Valdés et al. (2019); Wieland (20204, 2020b); Wiener (2019).

Pueblos indigenas y el
proceso de formali-
zacion

Aikman (2009, 2017); Catholic Relief Services — CRS (2017); Merediz (2017);
Bedoya (2004); Monterroso y Larson (2018); Moore (2003); Mosquera (2006);
Mosquera et al. (2009); Pachas (2008); Reymundo (2021); Urteaga (2003);
Valencia (2014).

Falta de acceso a
tecnologias para la
mejora de la produc-

Alarcon et al. (2016); Alfonso et al. (2019); Apoyo (2020); Asner y Tupayachi
(2016); Caballero et al. (2018); Comisién para el Desarrollo Minero Sostenible
(2020); Cuadros (2013); Damonte (2018); DAR (2020); Duff y Downs (2019);

Limitado tividad v la reduccion Fisher et al. (2018); Kahhat et al. (2019); Moschella (2019); Orbegoso (2018);
acceso a deim a)\/ctos ambien- Pachas (2020); Romero (2017); Salo et al. (2016); Smith (2019); Smits et al.
la cadena tales P (2020; SPDA (2014); Swenson et al. (2011); Valencia (2014, 2015); Veiga y Fadina
de valory (2020).
deficientes ;Lo | “s-McPh 2019); D |. (2013); CEMS (2020); Gallo (2020);
niveles de imitaciones para e Cortés-McPherson (2019); Damonte et al. (2013); CEMS (2020); Gallo (2020);
roductivi-  accesoa créditosya  Glave y Kuramoto (2002); Hruschka (2003); Kuramoto (2001); Mosquera (2006);
gad la banca formal Pachas (2011); Romero et al. (2005); Valencia (2014).
El problema de la Apoyo (2020); Better Gold Initiative — BGI (2020); Casas (2021); CEMS (2020);
trazabilidad y la co- Medina (2014); Morales (2009); Mosquera et al. (2009); Pachas (2013a, 2013b,
mercializacion 2014); Wieland (2020a); Wiener (2019).
Economias ilicitas en-  Cortés-McPherson (2019); Bernet (2020); De Echave (2016); Diaz et al. (2018);
Crimen raizadas en la mineria  Apoyo (2020); CEMS (2020); Torres (2014); Espin y Perz (2021); Peru Support
organizado, _artesanal Group (2016).
economias  Emprendedores
Ilegales y informales y acu-
resistencia  mulacion de capital . , ,
qe Ia.formaf dentro de la ilegalidad Cortés-McPherson (2019); Apoyo (2020); CEMS (2020).
lizacion como limitantes de la

formalizacion




CAPITULO 1

11 LA DIMENSION

INSTITUCIONAL EN EL PROCESO

DE FORMALIZACION

La trayectoria histérica de las intervenciones
del Estado peruano en las actividades de la
MAPE en el territorio nacional y en Madre de
Dios es untema central en lasinvestigaciones
en torno a los limitados avances en el
proceso de formalizaciony la persistencia de
laminerfailegal. Desde la promulgacién de la
Ley N.° 27651 en 2002, una serie de estudios
se han ocupado de la descripcion, el analisis
y la evaluacion de la normativa, asi como del
desarrollo de la institucionalidad estatal para
la gestién del proceso de formalizacion de la
MAPE (Baraybar & Dargent, 2020; Cuadros,
2013; Glave y Kuramoto, 2002; Hopkins et
al., 2020; Ipenza, 2012; Ipenza & Valencia,
2014; Morales, 2009; Mosquera et al., 2009;
Valencia, 2014; Wiener, 2019).

La promulgacién de la Ley N.° 27651 en
2002 fue la "partida de nacimiento” para
su legalizacién. La coalicion politica que
se habfa construido parecia encaminada a
elaborar una politica nacional de largo aliento,
pero este intento resulté frustrado. Hruschka
(2003) argumenta que esta situacién se
debe a que “surgieron voces exigiendo la

derogacién inmediata de la ley, expresando
los temores de los mineros convencionales
[gran y mediana mineria formal] de que
la formalizacion de la mineria artesanal
conduzca a invasiones masivas de mineros
informales” (p. 16).

Los Gobiernos de Paniagua (2000-2001),
Toledo (2001-2006) y Garcia (2006-2011)
prestaron poca atencion al impulso inicial
hacia la formalizacion de la MAPE. Medina
(2014) sefala que, desde 2002, el Estado
adopto claramente “la politica de no tener
politica" para la MAPE. La ausencia de
una politica publica clara para este sector
econdmico es reconocida por autores como
Cuadros (2010, 2011, 2013), De Echave
(2016, 2018), Pachas (2020) y la Comision
para el Desarrollo Minero Sostenible (2020).

Entender la trayectoria de la intervencion del
Estado es especialmente importante para el
caso especifico de Madre de Dios porque la
region no solo participa del proceso nacional,
sino que también ha moldeado, en gran
medida, larespuesta del Estado en el resto del
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pais (Lanegra, 2014; Valencia, 2014; Dargent
& Urteaga, 2016; MINAM, 2017). Mas alla de
la historia politica y las causas econémicas
detras delaerraticaintervencion del Estadoen
el sector (Bebbington et al., 2018), la literatura
coincide en que la debilidad institucional del
Estado peruano, en simisma, ha impedido la
incorporacion efectiva del sector de la MAPE
alaformalidad. Identificamos cinco @mbitos
de la intervencién del Estado resaltados por
la literatura.

117 VISIONES DEL ESTADO EN TORNO A LAS
POSIBILIDADES DE LA MAPE EN LA AMAZONIA

Un importante cuerpo de literatura constata
una mirada fragmentada y parcializada en
las lecturas y visiones que hace el Estado
sobre la posibilidad de la formalizacién
de la MAPE en Madre de Dios o sobre su
persistencia como mineria ilegal (Pachas,
2020; Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible, 2020; Damonte, 20164, 2018;
Valencia, 2014, 2016). Como evidencia del
modelo “fragmentado”’, Wieland (2020b)
enfatiza cémo el MINTRA (Ministerio de
Trabajoy Promocién del Empleo), en el marco
de sus competencias, supervisa asuntos de
formalizacion laboral en la MAPE, mientras
que el MINEM (Ministerio de Energiay Minas)
inspeccionaasuntos de formalizacion minera.
Asi, las narrativas construidas en torno a
la MAPE en la Amazonia responden a los
intereses de los actores relacionados con el
sector MAPE desde el Estado (‘competencias
sectoriales”), desde la sociedad civil y desde
la cooperacion internacional. Ello resulta en
una suerte de comunidades epistémicas con
coincidencias (en el &mbito institucional),
pero con diferentes aproximaciones sobre
la respuesta correcta para el problema de la
minerfa en la Amazonia.

A modo de ejemplo, se pueden identificar
algunas visiones, narrativas o miradas sobre
las posibilidades de la MAPE en Madre de Dios:

. Desde el MINEM, se prevé la
formalizacion de una actividad minera
tradicional que, si es correctamente
acompafada, esconde el potencial de
contribuir a la Visién de la Mineria al
2030 — MINEM).

. Desde el MINAM, una mirada de
conservacién ambiental, preocupada
por la punicién del delito ambiental
y la erradicacion de la actividad en
Areas Naturales Protegidas y zonas
ecoldgicamente sensibles. Aqui se
propone una respuesta a la MAPE en la
Amazonia mediante la erradicacion de
una actividad (Ipenza, 2012; Cuadros,
2013, De Echave, 2016).

+  Desde el Ministerio del Interior
(MININTER), se interviene sobre la MAPE
a partir de un enfoque de economias
delictivas, crimen organizado y
amenazas a la seguridad nacional.
Aqui, se aplica el concepto de “mineria
no formal” para la MAPE, donde la
distinciéon entre informal e ilegal es
un eufemismo, toda vez que la Unica
diferencia radica en haber iniciado o no
un proceso burocratico con el Estado (es
decir, haberse registrado en el Registro



Integral de Formalizacion (REINFO), que
ademas se utiliza justamente como
proteccioén legal para las actividades
delictivas conexas (Valdés, Basombrio,
& Vera, 2019).

+  Desde la cooperacion internacional,
se enfatiza su potencial capacidad
de alcanzar un desarrollo sostenible
de la actividad y de contribuir a los 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
si es correctamente articulada con otras
economias locales, y se le trata desde
estrategias para reducir la pobreza
(Medina, 2014; Hilson & Maconachie,
2020; UNITAR & UN Environment, 2018).

Estas visiones —asi como los actores que
las promueven— han intervenido en la
formulacion de las respuestas estatales
frente ala MAPE en la Amazoniay su proceso
de formalizacion, aunque sin lograr una
respuesta articulada o coherente. Damonte
(207164, 2018) sostiene que el fracaso de la
formalizacion se debe a un “Estado ciego”
frente ala MAPE en Madre de Dios. Es decir,
el Estado central ha carecido de capacidad
para “leer" e interpretar las condiciones
sociales y territoriales en Madre de Dios,
optando por politicas incongruentes con
la realidad del territorio. Ello es el resultado
de su ausencia histdrica, pero también de
las diversas visiones y agendas de politica
gue existen sobre la MAPE, que tienden a
desconocer la heterogeneidad de los actores
y dindmicas sociales.

CAPITULO 1

Amododeejemplo,en 2012 el Estado peruano
adopto,alapardeun proceso de formalizacion
extraordinario, una politica de interdicciones,
que consistia en decomisar o destruir
magquinaria prohibida, para la erradicacion
de la mineria ilegal, principalmente en
Madre de Dios. La busqueda por regular y
fiscalizar las actividades de la MAPE en
afios posteriores se ha basado en discursos
contrapuestos de conservacion y desarrollo
extractivo, asi como en distinciones difusas
entre lainformalidady la ilegalidad, lo cual ha
contribuido a la criminalizacion de la mineria
en vias de formalizacién desde el Estado y la
opinién publica (DAR, 2020; Pachas, 2012).

El Estado peruano no fue la principal fuente
de respuesta frente al desafio del oro en
Madre de Dios, sino su interaccion con los
actores internacionales (Dargent & Urteaga,
2016). Alternativamente, se respondié de
manera reactiva a presiones internacionales,
tratados comerciales que obligaron al Estado
a crear instituciones ambientales como
el Ministerio del Ambiente (MINAM), vy la
demanda de grupos ambientalistas, tales
como el reclamo de los sectores mineros
formales para erradicar la actividad, sobre
todo en la selva (De la Flor, 2019). Entonces,
cuando el Estado reacciond, como cuando
el MINAM intenté tomar la direccion del
proceso (2009) o cuando se cred la Oficina
del Alto Comisionado para la Mineria
llegal (2014), lo hizo empujado por estas
presiones internacionales y los escandalos
de contaminacién ambiental (Dargent &
Urteaga, 2016, p. 657). Desde este enfoque,
el discurso y la visiéon dominantes en el
Estado consideraban a las actividades de
la MAPE como altamente destructivas del
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ambiente debido a sus claros impactos en
la Amazonia (Damonte, 2018; Pachas, 2012).
Sumado ello a la orientacién del Gobierno de
Humala a exhibir resultados en corto plazo,
se priorizod larealizacion de las interdicciones,
en contraste con el poco avance en lamejora
del proceso de formalizacion gestionado por
el MINEM y el Gobierno regional (Valencia,
2014; Wiener, 2019).

Laintervencion policial y militar, la destruccion
de maquinaria minera y la imposibilidad
del didlogo no hicieron mds que aumentar
el grado de violencia en los conflictos y
paralizar o incluso revertir el avance de la
formalizaciéon (Damonte, 2016b; Damonte et
al., 2013). Al respecto, posteriores estudios
subnacionales corroboran su casi nulo
progreso en Puno (Calsina, 2017) y Madre
de Dios (Romero, 2017; Valencia, 2016).
Como consecuencia de la criminalizacion
del Estado hacia el grueso del sector de la
MAPE, la desconfianza de los mineros con
respecto al Estado se ha incrementado (Salo
et al, 2016). Algunos de ellos consideran
gue el Estado esta intentando erradicar las
actividades de mineria aurffera en la region,
una percepcion que obstaculiza el avance del
proceso de formalizacion (Damonte, 2018).
De esta manera, las politicas orientadas
a las interdicciones han fracasado en
erradicar la mineria ilegal, carentes de un
enfoque territorial integral y de una lucha
contra la corrupcioén activa y permanente,
y afectadas por el caracter fragmentario de
las normas emitidas en torno al proceso de
formalizacion (Comision para el Desarrollo
Minero Sostenible, 2020; Hopkins et al., 2020;
Apoyo, 2020).

En los Ultimos afos, el gobierno central ha
dado un giro en la accién y vision estatal
sobre la mineria informal e ilegal. A finales
de 2016, el Gobierno de Kuczynski buscé dar
un nuevo impulso a la formalizacién de la
MAPE mediante la promulgacion del Decreto
Legislativo N.” 1293. Este inici6 el proceso de
formalizacién minera integral a cargo de las
DREM. Dentro de esta norma, se establecié
el Registro Integral de Formalizacion Minera
(REINFO), el cual comprendia a los mineros
inscritos en registros anteriores, a cargo de
la Direccion General de Formalizacion Minera
(DGFM) (Hopkins et al., 2020; Wiener, 2019).
La inscripcion en el REINFO vencia el 1 de
agosto de 2017 y el plazo de formalizacion
culminaba en agosto de 2020; perola Ley N.°
31007 —emitida en octubre de 2019— amplié
nuevamente el plazo de formalizacién hasta
diciembre de 2021 (Hopkins et al., 2020).
Posteriormente, a inicios de 2019, se ejecutd
la Operaciéon Mercurio, una nueva forma de
combate a la mineria ilegal que combinaba
objetivos de interdiccion contra la mineria
ilegal con los de formalizacién, lucha contra
la trata de personas vy el trabajo infantil, y
la inversion en el desarrollo de actividades
productivas sostenibles (Benavides, 2020).

En suma, las diversas visiones del Estado
sobre las posibilidades de la MAPE muestran
las debilidades institucionales para articular
una politica coherente para la formalizacion
en la Amazonia. Ademas, Cuadros (2013)
sugiere que la problematica de la MAPE y la
minerfa ilegal no tiene una pronta solucion
debido a su abordaje con soluciones
unilaterales, carentes de una visién integral
que incluyalo econémico, lo social, lo politico,



lo ambiental y lo cultural. Pachas (2020)
se refiere al periodo comprendido entre
2002 y 2016 como uno “sin presupuesto
ni institucionalidad”’, destacando cémo la
formalizacion del sector recibia menos del 1%
del presupuesto de Energia y Minas hasta el
2018. Asi, el autor es contundente en afirmar
que “la politica de formalizacion minera es
ineficiente y no promueve condiciones para
la satisfaccion de los usuarios, ya que no
es una prioridad para el gobierno central,
contrariamente, si es una preocupacion de
primer orden para los Gobiernos Regionales
y poblacién minera involucrada en esta
dindmica social” (Pachas, 2020, p. 132).

En el pais, la promocién de la actividad
minera se restringe Unicamente a la gran
mineria (Bernet, 2020). Para abordar
la pequefia minerfa, se ha impuesto la
“narrativa ambiental”, que ha originado un
giro drastico en el debate: de la necesidad
de una formalizacién sostenible hacia su
erradicacion mediante la criminalizacion y
acciones militares (Sanborn et al., 2017, p.
22). Si bien la narrativa ambiental se inici¢
como una legitima preocupacién por los
problemas ambientales (Westerhuis, Walters,
& Wyatt, 2013), conforme se empezd a
identificar sus conexiones con economias
delictivas, rapidamente las intervenciones
moldearon la criminalizacion, persecucion y
victimizacioén de las personas que no tienen
al ambiente como prioridad porque se
encuentran luchando por su supervivencia.
Por ello, resulta importante sefialar que las
discusiones sobre las narrativas relacionadas
con laMAPE en la Amazonia se enmarcan en
un debate mas amplio a nivel internacional
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en torno a las posibilidades de la mineria en
zonas donde las problematicas ambientales
y de conservacién son centrales (Hinton,
2005). Estoincluso ha sido descrito como una
nueva forma de “colonizacion” (ya no minera,
ahora ambientalista), donde se asume que
el poblador local deberia comportarse de
manera amable con el ecosistema y no
se entiende que también es un actor con
demandas legitimas, en el plano econémico
y territorial, de hacer mineria.

%
Solo el 0

de los mineros de Madre
de Dios registrados en el
proceso de formalizacion
han logrado formalizarse

a enero de 2021.
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De manera mas reciente, un cuerpo de
literatura cuestiona la vision legalista del
Estado sobre el proceso de formalizacién
de la MAPE. Siguiendo lineamientos
internacionales como los de UNITAR y UN
Environment (2018) y la critica de Hilson
(2019) sobre los sesgos hacia la MAPE, Cano
(2020) y Cano y Quifion (2021) cuestionan
el enfoque del Estado en el proceso de
formalizacién argumentando que, en
realidad, lo que se ha llevado a cabo en los
dltimos veinte afos es la legalizacion de la
MAPE, es decir, su inclusién Unicamente
en los marcos normativos, centrando
sus esfuerzos en el reconocimiento legal
de los operadores mineros. En otras
palabras, desde este enfoque del Estado,
el cumplimiento de los pasos establecidos
en la normativa serfa suficiente para ser un
minero formal, ignorando que muchos de
los pasos administrativos, como el IGAFOM,
son observados precisamente por su baja
calidad. Esta vision legalista, como veremos,
ha sido fuente de confusiones y criticas sobre
la formalizaciony las categorias normativas
sobre mineria informal y mineria ilegal hasta
su distincion clara en 2017.

En contraste, la formalizacion de la MAPE
implica un esfuerzo mayor de reconocimiento
de sus derechos y deberes para su inclusion
en el sector formal, su participacién en la
cadena de valor y el respeto de derechos
humanos y estandares ambientales. En
particular, la literatura cuestiona que los
permisos y estandares ambientales son,
en realidad, una reproduccién del marco

normativo de la gran y mediana minerfa
(Pachas, 2017; Salo et al,, 2016). Siguiendo
a Hilson (2019), esto evidencia un sesgo de
los Estados para mirar la mineria artesanal
desde la perspectiva de la gran mineria.

1.2 CONSTANTES CAMBIOS EN LA
NORMATIVA PARA LA FORMALIZACIGN Y
ATENCION DE LA MAPE

La politica nacional para la MAPE en el Perd,
dividida entre enfoques basados en incentivos
para la formalizacion y coercitivos mediante
interdicciones, evidencia la ausencia de una
politica gubernamental coherente, a pesar de
su notable incremento en los Ultimos 30 afios
(Peru Support Group, 2016). Esta erratica
trayectoria institucional se ha traducido en
constantes cambios normativos para el
proceso de formalizacion, siendo esta una
critica por parte de los propios mineros
artesanales (Salo et al.,, 2016; Smits et al.,
2020, Mesa Técnica del Congreso, 2018). Asi,
la principal critica al proceso de formalizacion
refiere alas prorrogas sucesivas de los plazosy
los desincentivos que genera, lo que da paso a
la “eterna formalizacion” (Hopkins et al., 2020)°.

La ambigliedad juridica del sector genera
varios problemas para los mineros
artesanales, tanto para los costos de los
procesos administrativos como para los
estandares ambientales (Kuramoto, 2001,
2003; Romero et al., 2005, Mesa Técnica del
Congreso, 2018).

9 Para mas detalle sobre la méas reciente ampliacion de plazos, véase: https://www.actualidadambiental.pe/por-
que-la-mineria-ilegal-se-beneficia-con-la-prorroga-del-proceso-de-formalizacion/



La Comisién para el Desarrollo Minero
Sostenible (2020) ha puesto especial
énfasis en los cambios en la normativa y
en la inestabilidad e impredecibilidad que
da al proceso de formalizacién. Peor aun,
estos cambios normativos se realizaban sin
contar con informacién sobre la situacion
social y las caracteristicas territoriales de las
actividades de la MAPE ante la ausencia de
un censo minero o linea base. Por ello, a pesar
delinicio del procedimiento de formalizacion
extraordinario en 2012, diversos estudios
han identificado la persistencia de cuellos
de botella normativos (Hopkins et al., 2020;
Peru Support Group, 2016; Wiener, 2019).
En este sentido, un problema central para el
sector de la MAPE consiste en la dificultad
de completar los pasos requeridos en el
proceso de formalizacion en relacién con
los estandares ambientales y productivos
(Saloetal., 2016).

Estos cambios constantes en la normativa
sonmuestra del débil conocimiento del Estado
sobre el funcionamiento de la MAPE y sus
caracteristicas en los diferentes territorios, en
especial en Madre de Dios (Valencia, 2014).
Ademas, estos vacios legales han generado
desincentivos para la formalizacion, dado
gue no indican una visién del Estado sobre
el sector y producen confusiones sobre la
actuacion de las instituciones vinculadas al
proceso de formalizacion.

A partir de 2012, el proceso de formalizacion
extraordinario exigi¢ la elaboracion de
un instrumento de gestién ambiental ad
hoc: el Instrumento de Gestion Ambiental
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Correctivo (IGAC). Al respecto, Wiener
(2019) ha argumentado que la elaboraciény
presentacion del IGAC presentaba exigencias
gue no podian ser asumidas adecuadamente
por los trabajadores de la MAPE. Entre otros
problemas, estaban la falta de disponibilidad,
los costos elevados y la corrupcion en el
servicio de contratacion de consultores
requeridos por los mineros parala elaboracion
de los IGAC. Asimismo, hubo problemas con
la emision de la opinion técnica favorable de
la Autoridad Nacional del Agua (ANA), debido
a la falta de adecuaciones normativas entre
esta entidad y el proceso de formalizacion,
asi como por la dilacion en los tiempos para
emitir las opiniones técnicas.

En 2016, el Gobierno de Kuczynski traté de
simplificar el proceso de formalizacion, paralo
cual disefié un nuevo instrumento ambiental:
el Instrumento de Gestién Ambiental y
Fiscalizacién para la Formalizacion de las
Actividades de Pequefia Mineria y Mineria
Artesanal (IGAFOM). La presentacion
del IGAFOM debia suponer menores
obstaculos para la culminacion del proceso
de formalizacién. El estudio de Wiener
(2019) determind que, a pesar de la mayor
facilidad para gestionar el IGAFOM, las malas
experiencias con el IGAC han contribuido
a que persista la incertidumbre de los
mineros con respecto al nuevo instrumento.
Ademas, Apoyo (2020) ha demostrado que
existe un desbalance desfavorable entre los
mayores costos del minero para formalizar
sus operaciones y los menores costos que
suponen permanecer al margen de la ley, lo
que desincentiva el paso a la legalidad.
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Ahora bien, entre los cambios constantes
que se realizan a la normativa vigente,
un tema medular que debe recalcarse
es la critica a las prérrogas sucesivas al
proceso de formalizaciéon aprobadas por
distintos Gobiernos. Cuando el proceso
de formalizacion se inicié en 2012, los
mineros debian registrar una Declaracion
de Compromiso en el Registro Nacional
de Declaraciones de Compromiso (RNDC).
Cuando este proceso fue reformado por el
Gobierno siguiente (Kuczynski,en 2016), solo
aquellos que tuvieran RUC vigente (registro
tributario) pasarfan al Registro Integral de
Formalizacion Minera (REINFO), creado en
ese entonces.

Las prorrogas del proceso de forma-
lizacion vinieron acompanadas de
exenciones de responsabilidad penal
a favor de los sujetos en proceso de
formalizacion, contribuyendo, de ma-
nera indirecta, a fomentar una suerte
de impunidad contra los agentes que
realizan mineria ilegal.

)

En principio, una vez registrado en el REINFO,
el minero empieza el circuito de certificacion
y permisos hasta completar el proceso. No
obstante, ante la incapacidad de los mineros
de cumplir con los requerimientos ambientales,
y debido a la gran cantidad de mineros que se
habrfan quedado fuera del proceso (150.000
segun estimados del MINEM), este registro
tuvo extender sus plazos de vigencia en
repetidas ocasiones. Por ejemplo, cuando el
plazo debia concluir el 7 de julio de 2020, por
Decreto de Urgencia N.° 029-2020, se amplié
hasta el 23 de septiembre de 2020. V, en
noviembre de ese mismo afio, se aprobaron
por unanimidad dictdmenes sustitutorios
favorables de la Comision de Energia y Minas
del Congreso de la Republica para aprobar los
Proyectos de Ley N.° 5706 (que modificaba
el plazo de inscripcidn de personas naturales
y juridicas en el REINFO, ampliandolo por 60
dias habiles) y N.° 5881 (que ampliaba el plazo
para la presentacion del IGAFOM, de modo
que pudiera presentarse hasta el 30 de abiril
de 2021).

Distintas instituciones (DAR, SPDA, MINAM,
MINEM), los Gobiernos Regionales y los
mineros en vias de formalizacion expresaron
Su preocupacion por la promocion de estos
Proyectos de Ley, que, ademas, “obtuvieron
dictdmenes favorables por unanimidad,
ignorando las Opiniones Técnicas recibidas
de las instituciones correspondientes (en
este caso, del MINAM y del MINEM)"°.

10 Véase Derecho, Ambiente y Recursos (DAR), en https:/dar.org.pe/alerta-comision-de-energia-y-minas-del-
congreso-de-la-republica-busca-nueva-ampliacion-de-plazos-para-la-mineria-informal/



Por otro lado, las prorrogas del proceso de
formalizacion vinieron acompafiadas de
exenciones de responsabilidad penal a favor
de los sujetos en proceso de formalizacion,
contribuyendo, de manera indirecta, a
fomentar una suerte de impunidad contra los
agentes que realizan minerfa ilegal (Ipenza,
2020).El asunto de las prérrogas persiste
en el actual Congreso de la Republica
(2021) y ha sido confrontado por su falta
de justificacion. Debe recalcarse que en
2020 estas dos normas fueron ampliadas
hasta en dos oportunidades, una de ellas
debido a la pandemia. Las prérrogas son
peligrosas, ademas, porque generan un
desincentivo para los mineros artesanales
que si se han acogido al proceso de
formalizacion y vienen cumpliendo con los
plazos y requisitos correspondientes para
culminarlo adecuadamente. Asimismo,
continuar ampliando plazos y reabriendo el
REINFO, dice la critica, fomenta la comision
de actividades ilicitas con graves impactos
sociales y ambientales.

11.3 DEFICIENTE GESTION Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL DE LA MAPE EN LA AMAZONIA

El débil ordenamiento territorial es una
de las problematicas mads recurrentes
en los diagndsticos sobre el fracaso de
la formalizacién de la MAPE y la lucha
contra la mineria ilegal en la Amazonia
(Kuramoto, 2012; Pachas, 2012; Valencia,
2014; Wiener, 2019). Al inicio del proceso de
descentralizacién y durante la fiebre del oro,
se evidencié en Madre de Dios la ausencia
de una planificacion sobre los usos de los

CAPITULO 1

recursos en el territorio (Valencia, 2014).
La expansion de la mineria en la Amazonia
puso en evidencia las debilidades de
coordinacion entre entidades del Estado y
niveles de gobierno, lo que, a su vez, propicié
los conflictos socioambientales por el control
territorial de los recursos y la competencia
para su acceso (Morales, 2009; Pachas,
2013b; Alvarado, 2014).

Numerosos estudios han evidenciado los
problemas surgidos a partir del incremento
de los derechos mineros en la zona de
La Pampa y los conflictos subsecuentes
(Valencia, 2014; Pachas, 2012; Romero,
2017). Precisamente, en Madre de Dios, se
han tratado de organizar las actividades
locales mediante la designacion de “areas
permitidas” para la mineria del oro a partir del
establecimiento de un Corredor Minero en la
region. Mediante la promulgacion del Decreto
de Urgencia N.° 012-2010, se establecieron
zonas de exclusién para la mineria y una
zona permitida en tres espacios mineros
preexistentes (subcuencas del Colorado
e Inambari y el sector del rio Madre de
Dios), dejando fuera a la subcuenca del
Tambopata (Pachas, 2012). Posteriormente,
los siete Decretos Legislativos emitidos
por el Ejecutivo en 2012 reafirmaron esta
clasificacién de zonas permitidas y de
exclusion (Valencia, 2014).
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Un diagnostico mas reciente elaborado
por DAR (2020) destaca la proporcién de
informacion espacial sobre los derechos
concurrentes o superpuestos en el corredor, e
identifica una tension dentro de las légicas de
gestion y aprovechamiento de los recursos
naturales, colocando en contraposicion a
las narrativas forestal (MINAM, SERFOR)
y minera (Gobierno Regional de Madre de
Dios y MINEM). Pefia (2015) sefala que
esta situacion resultd en un limbo legal
para la autorizacién de uso de superficie,
es decir, el tercer paso del procedimiento
de formalizacién extraordinario iniciado
en 2012. Del lado de los otros usuarios
del bosque, Valencia sefiala que, en el
contexto de procesos de mesozonificaciéony
microzonificacion sin terminar, “la declaracion
de una zona permitida para la mineria
fue interpretada por mineros y algunos
funcionarios del GOREMAD [Gobierno
Regional de Madre de Dios] como una carta
blanca para que los mineros impusieran
sus derechos sobre el de otros usuarios de
bosque, intensificando las condiciones del
conflicto” (2014, p. 130).

De manera mas concreta, el Gobierno
Regional de Madre de Dios no ha articulado
una vision integral sobre el territorio a
pesar de los multiples conflictos sobre la
superposicion de derechos, mientras que la
implementacion del Plan de Ordenamiento
Territorial se encuentra desarticulada del
Plan de Formalizacion Minera de la DREMEH
de 2013-20174. Estos documentos clave
para la gestion territorial no se encuentran
relacionados, pero deberian estar integrados
para que la regién tenga una sola visién y
perspectiva respecto a la fiscalizacién de la

red de comercializacion de la minerfa informal
(Pachas, 2013a). En esta misma linea,
Kuramoto (2012), Pachas (2013a, 2013h),
Ipenza (2012) y Valencia (2014) destacan
la necesidad de un ordenamiento territorial
coherente e integral, que permita articular
las distintas actividades econémicas de
los territorios mineros, como la Amazonia y
Madre de Dios. De hecho, la deficiente gestion
territorial es un diagndstico sefialado por los
propios usuarios de los terrenos. En 2014,
el 64 % de los encuestados en el estudio
de Alvarado (actores claves vinculados a la
minerfa en Madre de Dios) menciondé que la
superposicion de derechos sobre la tierra era
la causa principal de conflictos (2014, p. 40).

En relacién con el proceso de formalizacion,
la débil gestion territorial ha tenido dos
efectos directos. Una primera consecuencia
es la superposicion de derechos mineros con
otros tipos de derechos sobre los recursos
naturales, situacion que se ha prolongado
durante décadas sin resolverse hasta la
actualidad (Damonte et al.,, 2013; Mosquera
et al., 2009; Zamora & Monterroso, 2017).
Sefialada como uno de los principales
cuellos de botella para la formalizacién,
la superposicion de derechos ha sido
ampliamente discutida debido a la deficiente
planificacion del Estado, evidenciada en el
otorgamiento de derechos mineros sobre
Areas Naturales Protegidas (ANP), contratos
de hidrocarburos, concesiones forestales, y
varios otros tipos de superposicién sobre la
misma area (Romero, 2017; Valencia, 2014,
Caballero et al., 2018; Pachas, 2013a,2013b;
Cuadros, 2013; Pefia, 2015). Ademas, estas
superposiciones implican el requerimiento de
autorizaciones por parte de otros sectores,



como el Servicio Nacional de Areas Naturales
Protegidas por el Estado (SERNANP) para
concesiones superpuestas a zonas de
amortiguamiento o el Servicio Nacional
Forestal y de Fauna Silvestre (SERFOR) en
superposiciones con concesiones forestales
(Wiener 2019). Chavez et al. (2012) identifican
gue estas concesiones se encuentran bajo
la jurisdiccién de diferentes instancias
dentro del Gobierno Regional, lo que genera
problemas de coordinacion y articulacién en
las funciones gubernamentales transferidas
desde distintos sectores.

AUn mas complejo de solucionar y abordar
es la superposicién de concesiones mineras
con los territorios de las comunidades nativas,
un tema que fue especialmente problematico
en los afios previos a la promulgacién de
la Ley N.° 27615 (Urteaga, 2003). Como
resultado de la superposicién, los mineros
continuan realizando su actividad minera en
tierras poseidas por terceros, sin atender los
mecanismos de formalizaciéon (DAR, 2020,
2021; Kuramoto, 2001; Valencia, 2014). Al
contrario, propicia la invasién de terrenos
y la expansién de la actividad minera ilegal
(Apoyo, 2020; Hopkins et al., 2020). En suma,
administrativamente, este cuello de botella
supone una barrera y brinda espacios a
mecanismos informales para el acceso a las
areas delabores (Valencia, 2014; CEMS, 2020).

Una segunda consecuencia identificada
por la literatura se vincula estrechamente
con la anterior. La débil gestion territorial ha
derivado en mecanismos informales para el
acceso atierrasy el incremento de conflictos
socioambientales por el uso del territorio.
Un cuerpo amplio de estudios describe
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las tensiones y conflictos alrededor de los
acuerdos de uso (0 su ausencia) que se dan
entre el concesionario y los mineros que
trabajan en la concesién (Kuramoto, 2007,
Valencia, 2014; Pachas, 2012). La situacién
asimétrica frente al propietario del terreno
para negociar con los mineros en vias de
formalizacion genera, en muchas ocasiones,
que los mineros informales invadan vy
transgredan los limites establecidos para la
explotacién (Wiener, 2019).

Ante la falta de ordenamiento y el cuello de
botella de superposicion de derechos, los
Iimites geograficos entre las concesiones y
el acceso a latierra para actividades mineras
se negocian informalmente (Valencia, 2015).
Los actores sociales (mineros de pequefia
escala, nativos y agricultores) establecen
acuerdos informales para la explotacion de
oro de manera informal, ocasionando que el
incumplimiento de acuerdos verbales termine
en conflictos (Pachas, 2013b). Adema3s,
esta situacion propicia conflictos entre
titulares mineros con comunidades nativas
y comunidades agricolas para decidir sobre
el adecuado aprovechamiento de recursos
naturales, enfatizando precisamente la
ausencia de una gestion territorial (Morales,
2009). Ademas, para la firma del contrato
de explotacion en Madre de Dios, se ha
creado la figura informal de los “invitados”;
es decir, las personas que logran obtener la
titularidad de una concesién lo hacen solo
con el fin de obtener beneficios mediante los
colonos “invitados’, sin realizar propiamente
la extraccion minera. Manrique y Sanborn
(2027) hacen referencia a que la figura de
los “invitados” también es aplicada por
comunidades indigenas.
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Si bien los mecanismos de resistencia
de los pueblos amazdénicos suelen ser
destacados como protectores ambientales,
también existen algunas comunidades
que realizan cobro de cupos para permitir
el ingreso de mineros ilegales a zonas de
explotacion (Apoyo, 2020; CEMS, 2020).
Del mismo modo, los duefios del drea 'y de
las mafias del sistema ilegal cobran cupos
para el acceso a las dreas mineras. Este se
ha convertido en un mecanismo de acceso
a la tierra para el desarrollo de los delitos
ambientales (Apoyo, 2020; Valencia, 2014,
2015). En consecuencia, la superposicion
de derechos de uso de tierra ha contribuido
a la expansion de las actividades ilegales
(Pachas, 2012; Pefia, 2015; Valencia, 2014).

1.1.4 FALTA DE COORDINACION
INSTITUCIONAL INTERSECTORIAL Y
ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

Un importante cuerpo de literatura se ha
enfocado especificamente en la gestion
publica, sefialando la falta de coordinacion
entre los sectores del Poder Ejecutivo,
asi como entre los propios sectores del
Gobierno nacional y entre los niveles de
gobierno nacional y subnacionales para
atender a la formalizacién de la MAPE,
en especial en Madre de Dios (Cano,
2018; Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible, 2020; Cuadros, 2013; Alvarado,
2014; Hopkins et al., 2020). Esta situacion ha
generado que persista la mineria informal,
debido al alto costo de los procedimientos
administrativos y la falta de una adecuada
politica sectorial dirigida los mineros
artesanales (Delzo, 2015).

Un primer punto alude a la deficiente
transferencia de funciones de fiscalizacion
de la MAPE a los niveles subnacionales
de gobierno en el marco del proceso de
descentralizacién. De hecho, la rapida
transferencia de funciones se realizé sobre
los recién creados gobiernos regionales,
apenas un afio antes del inicio del boom
del oro (Arguedas, Diez, & Virginia, 2017;
Glave & Kuramoto, 2007; Morales, 2009;
Valencia, 2014).

En el sector minero, la descentralizacién
transfirid el sector pequefio y artesanal desde
el MINEM a las nuevas direcciones regionales
—las DREM—, debilitando aiin mas el “alcance
territorial” del Estado (Lanegra, 2014). A
partir de 2005, la DREMEH de Madre de Dios
adquirié lacompetencia para otorgar derechos
mineros en la region. Posteriormente, a
partir del Decreto Legislativo N.* 1105 y sus
normas complementarias de 2012, esta
instancia se encarga de gestionar el proceso
de formalizacién extraordinaria (Ipenza &
Valencia, 2014; Mosquera et al., 2009). En
2012, se establecid la Comision Multisectorial
Permanente de Seguimiento a Acciones
del Gobierno frente a la Mineria llegal y el
Desarrollo del Proceso de Formalizacion, la
cual depende del MINEM desde 2016. No
obstante, su labor se restringe al seguimiento
y el ofrecimiento de recomendaciones, sin
abordar la intersectorialidad o un enfoque
territorial como partes de la politica de
formalizacion (Comision para el Desarrollo
Minero Sostenible, 2020; Hopkins et al., 2020).
Enelestudio de Valencia (2014), se argumenta
que los vaivenes en la coordinacion entre
niveles de gobierno han modificado de
manera directa las marchas y contramarchas
en la gobernanza del oro en Madre de Dios,



asi como las trayectorias previas entre los
Gobiernos locales y el Estado central.

Especificamente en Madre de Dios, en lugar
de existir una entidad que realice un trabajo de
articulacion intersectorial efectiva, la DREMEH
asume la dirigencia de una coordinacion
con una serie de instituciones para
gestionar distintos aspectos vinculados a la
formalizacion (CEMS, 2020). Algunos estudios
sefialan las contradicciones producidas entre
diferentes sectores y el Gobierno regional
durante el proceso de formalizacion, sin una
resolucion por la falta de coordinacion entre
estos (Ipenza & Valencia, 2014; Pefia 2015).
Como resultado, el proceso de formalizacién
acababa estancado para algunos mineros, lo
gue generaba mayores tensiones.

La coordinacion entre niveles de gobierno,
especificamente entre las DREM y las oficinas
del MINEM, como la DGFM, entre otras
vinculadas al sector, muestra limitaciones
importantes para articular las acciones de
fiscalizacion de manera adecuada. En estetipo
de coordinacion, se evidencia la necesidad de
articulacion internay externa de la politica de
formalizacion, mas aun si la practica comun
en la gestion publica es la sectorizacion y
centralizacién. En el estudio realizado por
Delzo (2015), se recogieron los testimonios de
exfuncionarios conrelacién a la coordinacion
entre la DREM con otras instituciones. Estos
indicaron que “cada uno [de las instituciones]
hace su trabajo independientemente y solo se
pide informacion” (Delzo, 2015, p. 77).

Los Gobiernos Regionales y las DREM estan
muchas veces alejados de las ciudades y
cuentan con bajos niveles de capacidad
estatal, soporte, acompafiamiento vy
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coordinacién. Ademas, la alta rotaciéon de
funcionarios publicos en las DREM dificulta
la colaboracién con la DGFM (Wiener,
2019). La coordinacién con los Gobiernos
Regionales resulta fundamental para
reforzar los espacios técnicos y articular la
politica en diversos espacios, nacionales y
subnacionales (Sulca, 2015).

Con un mayor ndmero de estudios, un
segundo punto se refiere a las visiones
divergentes (y hasta contradictorias) dentro
del Poder Ejecutivo. Al respecto, la Comision
para el Desarrollo Minero Sostenible (2020)
ha sefialado de manera explicita la existencia
de una pobre articulacion entre entidades
publicasy la debilidad del rol rector del Estado
con relacién a la atencion de la problematica
de la minerfa informal (pp. 75-76).

En 2013, la Defensoria del Pueblo indicaba
los problemas de coordinacion intersectorial
relacionados con la MAPE, y que era un reto
fundamental resolver la inercia institucional
de un estilo de gestion sectorizada dentro
del Estado, situacion que hasta ahora no se
resuelve (Defensoria del Pueblo, 2014).

Por un lado, como indican Hopkins et al.
(2020), las instituciones encargadas del
proceso de formalizacion (DGFMy DREM) no
coordinan con las instituciones fiscalizadoras
o judiciales. Por ejemplo, en el ambito de
fiscalizacion tributaria o lavado de activos, la
Superintendencia Nacional de Administracion
Tributaria y AFP (SUNAT), la Fiscalia y la
Policia Nacional del Perd (PNP) siguen
las propias légicas de intervencion de sus
sectores. La ausencia de coordinacion entre
los sectores del Estado también ha dificultado
la implementacion de una “ventanilla Unica".
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Por otro lado, los deficientes mecanismos
de coordinacion entre las oficinas y érganos
adscritos del MINEM muestran serias
falencias que tienen un efecto directo en
el proceso de formalizacion y sus cuellos
de botella, como la superposicién de
concesiones y derechos y las dificultades
para la firma del contrato de explotacion
(CE). De manera reiterada, se indica que en
el sistema de otorgamiento de concesiones
no existen mecanismos de coordinacion
entre el nivel nacional y los gobiernos
subnacionales (Wiener,2019). Estos Ultimos
no son informados de modo adecuado
sobre el otorgamiento de las concesiones
que realiza el Instituto Geoldgico, Minero y
Metaltrgico (INGEMMET). Esta situacién
se repite incluso a nivel intrasectorial, entre
la DGFM y el INGEMMET, debido a una
“falta de una adecuada comunicacion entre
ambos organismos (o voluntad para hacerlo)
para que la evaluacién del otorgamiento
de concesiones cruce informacién con la
informacion que maneja la DGFM respecto
alaexistenciade MAPE" (Wiener,2019, p. 84;
Hopkins et al., 2020; Cano, 2020).

Las situaciones anteriormente descritas
parecen entenderse a partir de la ausencia
de un liderazgo claro en el sector minero y
un deficiente rol articulador en el proceso
de formalizacién de la MAPE (Hopkins et
al., 2020; Valencia, 2014). En este sentido,
las iniciativas e impulso al proceso de
formalizacion, en muchos casos, ha
dependido de “los estilos de liderazgo de
los funcionarios a cargo de dirigir estos
procesos, la reproduccién de relaciones

verticales de coordinacion desde el Gobierno
nacional hacia el Gobierno regional, y la
incorporacion selectiva y poco clara desde
ambas instancias de actores locales de
acuerdo con sus prioridades y el contexto
politico en marcha” (2014, pp. 116-117).

1.5 DEBIL CAPACIDAD ESTATAL EN

LAS OFICINAS DE FISCALIZACION Y
FORMALIZACIGN A NIVEL SUBNACIONAL
EN LA AMAZONIA

Un importante numero de investigaciones
sostiene directamente que el fracaso de la
formalizacion se debe a la débil capacidad
estatal e implementacién de la normativa
por parte de los Gobiernos subnacionales
—principalmente los Gobiernos Regionales
y las DREM— (Damonte, 2018; Mosquera
et al., 2009; Pachas, 2020; Valencia, 2014,
Wiener, 2019; DAR, 2020). La Comision
para el Desarrollo Minero Sostenible (2020)
indica que las dificultades de los Gobiernos
Regionales para atender la problematica
de la mineria informal e ilegal se deben a la
alta rotacién de personal, a no contar con el
apoyo regular de las demas autoridades y a
la falta de presupuesto para desarrollar sus
funciones. Aun mas, la Comision sostiene
que la descentralizacién de funciones se
convirtié en una excusa para la inaccion
entre los diferentes niveles de gobierno y
una debilidad en el gjercicio de la funcion
rectora del Gobierno central en un conjunto
de procesos vinculados con la mineria (2020,
pp. 76, 85).
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En el caso del Gobierno Regional de Madre de
Dios, Pachas (2020) reafirma que la DREMEH
enfrenta limitaciones en sus capacidades
técnicasy presupuestales, a pesar de que la
formalizacion sea una prioridad. Por ejemplo,
la débil capacidad estatal se evidencio a
partir de la existencia de una Unica oficina
de la DREMEH en Puerto Maldonado que
debfa supervisar las actividades de la
MAPE en cinco microcuencas de la region
(Mosquera et al., 2009). La DREMEH también
se enfrenta, entre otras cuestiones, a los
problemas de descoordinacién y conflictos
con otros sectores (energia y minas,
ambiente, agricultura), los cuales surgen
por los distintos cuerpos de informacién
manejados por estos y el otorgamiento
de diferentes derechos superpuestos
(Mosquera et al., 2009; Pachas, 2008, 2012,
Valencia, 2014).

Un estudio reciente de la Universidad del
Pacifico (Universidad del Pacifico — Escuela
de Gobierno, 2021) evidencia las debilidades
institucionales de la DREMEH. Por ejemplo,
Unicamente se cuenta con 32 profesionales
entre todas las oficinas para atender las
funciones de fiscalizacion y formalizacion a
pesar de la alta demanda del proceso, debido
a una deficiente infraestructura y logistica,
y bajos niveles de asignacién presupuestal.
Ademas, sefiala una deficiente atencion
y orientacién a los mineros informales
y/0 administrados respecto al proceso de
formalizacién (inscripcion en el REINFO,
entrega de formatos IGAFOM, ventanilla
Unica, modalidades de ingreso, periodos de
evaluacion, etc.).

Del mismo modo, se sefala la inexistencia
de una plataforma integrada que permita
realizar un mejor proceso de evaluacién de
los instrumentos ingresados (identificacion
de la superposicion de coordenadas, de
la superposicion de concesiones, etc.)
y la inexistencia de procedimientos de
trabajo en funcion de los instrumentos
de gestién ambiental por evaluar. En el
contexto de la actual pandemia de la
COVID-19, la Universidad del Pacifico
(2020) enfatiza las necesidades formativas
del equipo de evaluadores en materia
de evaluacion ambiental, formalizacidn
minera integral, recursos hidricos,
conflictos socioambientales, seguridad e
higiene ocupacional minera, protocolos de
seguridad, protocolos COVID-19, manejo del
GPS, monitoreos ambientales, entre otros.

Sin duda, la precaria institucionalidad abre
las puertas a la corrupcién para el acceso a
permisos u omision en la fiscalizacion. En
2011, el entonces ministro del Ambiente,
Antonio Brack, sefialaba en relacion con
la MAPE que “poco o nada se hizo, con
frustrados procesos de formalizacion, donde
lacorrupcion en sus diversas variantes estuvo
instalada, lo cual permitié un crecimiento
exponencial de esta ilicita actividad en
nuestra capital de la biodiversidad" (Brack
etal., 2011). Algunos reportes periodisticos
dan cuenta de los niveles de corrupcién en
Madre de Dios™.

11 Véanse los informes publicados en: https:/es.mongabay.com/2020/09/los-hostiles-de-la-amazonia-mineria-
ilegal/ y https://elcomercio.pe/peru/madre-dios-funcionarios-pedido-montos-mineros-ilegales-informales-noticia-

530093-noticia/



La corrupciony los conflictos de intereses de
los funcionarios publicos en el sector de la
MAPE siguen siendo obstaculos para alcanzar
una MAPE formal y sostenible (De Echave,
2018; Lanegra, 2016). El caso icénico de
conflictos deintereses ha sido la designacion,
en 2020, de una ministra de Energia y Minas,
ignorando sus presuntos vinculos con la
mineria informal (Arriaran, 2020)'2. Si bien
empezo6 con un danimo mas bien periodistico
(Ojo Publico, 2017), el vinculo politico con los
mineros artesanales informales e ilegales en
Madre de Dios ha empezado a ser estudiado
en profundidad (Brou, 2019; Cienfuegos,
2019; Lanegra, 2016).

EEQE

Se estima
que mas del

0%

de la economia de
Madre de Dios es
sostenida por la MAPE.

Este punto requiere especial atencion debido
a los efectos directos sobre el proceso de
formalizacion de manera efectiva. Por un lado,
la corrupcion y los conflictos de intereses
afectan directamente en el acceso a la
cadena de valor (CEMS, 2020). En particular,
se genera un fuerte descontento sobre las
asimetrias en el cumplimiento de la ley por
parte de estos funcionarios, lo que da la
percepcion de que la mineria ilegal continta
operando en perjuicio de operaciones
formales o en proceso de formalizacion.
Esta continuidad de la mineria ilegal
contarfa con la venia de autoridades y otros
funcionarios, quienes optarian por “mirar al
costado” (CEMS, 2020). Las investigaciones
de la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF)
apuntan también a funcionarios corruptos
en el sistema de administracion de justicia,
quienes liberan cargamentos incautados y a
personas sindicadas por lavado de activos.

Por otro lado, la corrupcion sustituye
los procesos formales y legales para el
cumplimiento de los trdmites administrativos
dado que se genera un sistema paralelo
entre funcionarios publicos responsables de
gestionar diversas funciones (fiscalizacion
y formalizaciéon) y actores privados que
buscan aligerar tramites, evitar multas,
entre otras situaciones propias de la
gestion (Proética, 2019). Ello profundiza las
posibilidades de coordinacién y articulacion
intergubernamental dado que no se comparte
informacion. Es decir, se genera un circulo
vicioso en el que la fragmentacién permite
la continuacion de la corrupcion e impide la
accion (Moore & D'Andrea, 2020).

12 Latrayectoria de Vilca ha estado estrechamente vinculada a la mineria informal desde el desempefio de su cargo
como congresista en 2006 y su paso por varias otras oficinas como INGEMMET, a pesar de sus antecedentes de no
haber declarado concesiones mineras a su nombre en zonas donde se realiza actividad minera informal.



1.2 CONTEXTO

CAPITULO 1

SOCIOECONOMICO
PRECARIO EN LA AMAZONIA

La MAPE es una actividad tradicional en
la Amazonia y, en términos histéricos, su
relevancia para las economias locales
ha ido variando de manera significativa
dependiendo del contexto socioeconémico
y las dindmicas de comercio internacional.
Un numero cada vez mayor de estudios se
ha centrado en explorar las condiciones
sociales y econdmicas que permiten
comprender el crecimiento de la mineria
informal e ilegal en la Amazonia y los
efectos que ello supone para el proceso
de formalizacién. Al respecto, la MAPE es
entendida como una actividad de refugio
econdmicoy de subsistencia (Pachas, 2014),
mientras que la acumulacion de capital por
parte de empresarios mineros locales ha
generado una presién cada vez mayor sobre
las dindmicas laborales y sociales (Valencia,
2014, Cortés-McPherson, 2019).

El punto de partida en comun para la
literatura sobre la realidad socioeconémica
y el problema de la MAPE informal se da a
mediados de la década de 1990, cuando en

Madre de Dios convergieron dos procesos
sociales relevantes: un importante
crecimiento demogréfico interno (resultado
de procesos previos de migracién) y nuevas
oleadas de inmigrantes expulsados por la
crisis econdmica de mediados de la década
de 1980 y principios de la década de 1990
(Pachas, 2020; Valencia, 2014). Aun cuando
las tasas de inmigracion de la década de
1990 fueron menores que las de la década
anterior, la disponibilidad de territorio en
Madre de Dios seguia siendo casila misma.

Como indica Valencia (2014), entre 1980 y
1996, la agricultura y la actividad forestal
tuvieron un dinamismo mayor que el de
la MAPE, y fue desde 1992 cuando esta
actividad empez6 a recuperar su relevancia
en Madre de Dios. En este escenario, la
dindmica socioeconémica local y los
cambios exdgenos, como la creacion de la
Carretera Interocednica y el aumento del
precio del oro, convergieron para producir
la explosion contempordnea de la MAPE en
Madre de Dios (Valencia, 2014; Pachas, 2012).
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El crecimiento de la poblacién migrante entre
2002y 2013 hizo que estaftriplicara al nimero
de mineros que habian estado trabajando en
laregion entrela década de 1970y el 2002; lo
gue modifico las dindmicas y el tejido social
e institucional que se habia formado en torno
a las actividades de minerfa aurifera y al
manejo de recursos naturales enlos 30 afios
anteriores (Valencia, 2014). Estos nuevos
actores ingresaron al territorio con diversas
expectativas, modos de organizacion y
|6gicas de ocupacion del territorio, diferentes
alos delos mineros artesanales tradicionales
asentados desde la década de 1970. Mas
aun, uno de los consensos principales
sobre la explosion de la minerfa informal en
Madre de Dios se vincula precisamente a
dos factores externos que involucran esta
dindmica local de migracion: el incremento
del precio del oro y la construccion de la
Carretera Interoceanica (Arriaran y Gémez,
2008; Judrez, 2014; Tavera, 2017).

1.21FALTA DE OPORTUNIDADES
ECONGMICAS RENTABLES Y PRECIO DEL ORO

Los estudios mas visibles sobre la expansion
dela MAPE en Madre de Dios entienden esta
actividad como una alternativa de lucha
contra la pobreza para miles de familias que
migraron a la region en décadas pasadas,
principalmente por la crisis econémica de
las décadas de 1980y 1990, por politicas de
colonizacion, asfcomo por el desplazamiento
generado por la violencia politica hacia zonas
con poca presencia estatal (Mosquera et
al., 2009; Kuramoto, 2001; Pachas, 20171;
Mosquera et al., 2009). Es asi como la MAPE
enla Amazonia se convierte en una actividad
de refugio econémico en periodos de crisis
econdomica ante la falta de oportunidades
laborales y econémicas.

En los dltimos diez afios, se ha producido una
nueva “fiebre del oro”, que haincrementado su
precio de manera sustancial (Cano & Quifion,
2021; De Echave, 2016, 2018; Wiener, 2019).
Este aumento del precio de los minerales ha
repercutido directamente en la proliferacion
de la MAPE a nivel nacional y, en particular,
enla Amazonia. En este contexto, los mineros
a pequefia escala tienen mayores incentivos
para explotar este mineral debido a las bajas
barreras de entrada a la actividad y los
altos ingresos que pueden obtener (Wiener,
2019; Medina, 2014; De Echave, 2016, 2018;
MINAM, 2017; Bertnet, 2020; Cuadros,
2013; Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible, 2020; Valdés et al., 2019). A partir
de ello, se origind una masiva migracion
principalmente desde las regiones mds
pobres del pafs hacia la Amazonia y otras
areas de explotacién minera (Kuramoto,
2001; Pachas, 2011,2020). Del mismo modo,
DAR (2020) indica que la prohibicién de
denuncios mineros en ciertas zonas generé
una acelerada migracién, desplazamiento y
reubicacion hacia la Amazonia y otras areas
no explotadas. La restricciéon de realizar
minerfa en otras areas de explotacién
ciertamente tiene un efecto en la migracion
hacia la Amazonia, lo que genera mayor
presion econdémica al territorio (Wiener, 2019,
DAR, 2020).

De esta manera, mas del 70 % de los mineros
en el departamento de Madre de Dios son
migrantes de zonas andinas, principalmente
de Cusco y Puno. Los centros poblados
fruto de la minerfa artesanal suelen ser
desordenados y estar constituidos por
viviendas temporales, de construccion
precaria y sin condiciones minimas de
habitabilidad, como servicios de electricidad,
aguay desagtie (Medina, 2014; Wiener, 2019;
Torres, 2015).
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Al ser una actividad de subsistencia, la
MAPE en la Amazonia opera con una légica
distinta ala de la gran produccion. Mosquera
(2006) sostiene que, al inicio, se produce
una “fiebre del oro’, fase en la que ocurren
los mayores perjuicios al ambiente y los
recursos naturales. En esta fase, los mineros
estarfan dominados por una mentalidad de
‘enriquecimiento rapido” (get-rich-quick), la
cual no reflexiona sobre las consecuencias
o el futuro. Wieland (2020a, 2020b), por
Su parte, rastrea las raices histéricas de la
informalidad laboral en la minerfa artesanal
a relaciones asimétricas enraizadas en la
historia colonial. A partir de este contexto,
se configuré un sentimiento de derecho al
recurso que forma parte de una estrategia
para apropiarse directamente de los recursos
mineros, con o sin un derecho formal, y, sobre
todo, mediante una amplia gama de acuerdos
informales (Wieland, 2020a, 2020b).

Desde hace algunos afios, algunos estudios
contemplan la posibilidad de que los
mineros artesanales y a pequefia escala en
situacion de informalidad migren a otras
actividades econémico-productivas, como
diversas formas de cultivos con sistemas
agroforestales y de turismo. Asi, existen
investigaciones que evaltan la transicion
de los medios de vida de la MAPE hacia
actividades sostenibles, como la agricultura
(Fisher, Arora, & Rhee, 2018; Gémez, 2012,
Pifieiro, Thomas, & Elverdin, 2016). De igual
manera, existe un estudio que reflexiona
sobre la posibilidad de esta transicion
a partir del caso de un proyecto de una
cooperativa en Madre de Dios (The Global

Initiative Against Transnational Organized
Crime, 2017). Recientemente, Malone, Smith
y Zeballos (2021) analizan la coexistencia de
la minerfa artesanal con otros medios de vida
rurales en un asentamiento de la region.

1.2.2 CONTEXTO DE ECONOMIAS INFORMALES
Y LIMITADOS SERVICIOS PUBLICOS

La gran mayoria de los estudios reconoce los
retos de formalizar una actividad legal que se
desarrolla en un contexto de “informalidad
estructural”. La economia peruana es
principalmente informal, con tasas que
alcanzan el 70-80 %. Esta informalidad
estructural se refleja en la informalidad
laboral, que llega al 72 % para todo el empleo
nacional, pero alcanza tasas del 98 % en
zonas rurales para la actividad agricola, la
pesqgueray la minera (no desagregadas)™.

Formalizar una actividad econémica como
esta, en consecuencia, enfrenta la dificultad
de que la gran mayoria de los otros actores
involucrados en la cadena productiva
es informal, en particular en contextos
rurales. Toche (2013) anota como las
reformas estructurales de 1990 generaron
una “revolucion informal” en la economia
politica nacional, que asento el ideal del
‘emprendedor” peruano como prototipo de
las clases populares: “unindividuo que crece
al margen del Estado y hasta en contra de él,
no pertenece a ninguna clase social o partido
y solo aspira a entrar al mercado” (p. 231). De
allf que autores como Tello (2014) evaltien si

13 Véase: https://www?2.trabajo.gob.pe/estadisticas/observatorio-de-la-formalizacion-laboral/
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la informalidad es una “opcion voluntaria” o,
mas bien, la “Ultima alternativa” de empleo
en el Perd, sobre todo en momentos de
crisis politicas y econdmicas que traen alto
desempleo en forma de “shocks”, como
ocurrié con la MAPE entre 1970 y 2000 en
el pais.

La expansion de la MAPE informal en la
Amazonia generd que cerca de zonas de
explotacion minera se formen centros
poblados y/o asentamientos humanos que
presentan problemas de contaminacion por
residuos sélidos y vertimientos de aguas
residuales, asi como un abastecimiento
insuficiente de agua potable. Estos centros
poblados estan conformados por los propios
mineros, asi como por comerciantes que
proveen de insumos y productos para el
desarrollo de la actividad minera, como
combustibles, repuestos, entre otros (Peru
Support Group, 2016; Pachas, 2012; Wiener,
2019). Es decir, se desarrollan en un contexto
de limitado servicios publicos y, como
veremos mas adelante, dificultades para
acceder a insumos dentro de la cadena de
valor formal.

Aunque no se dispone de estadisticas
precisas debido a la naturaleza informal de
la MAPE, se ha estimado que representa mas
de la mitad de la economia de la regién de
Madre de Dios, pues solo la MAPE formal
aporta el 25 % del PBI regional (BCR, 2020),
La naturaleza informal de la MAPE junto con
el aumento de la poblacién significa que
los diferentes niveles de gobierno tienen
que abordar las necesidades (por ejemplo,
atencion médica, educacion y seguridad) de
las personas sin aumentos en los fondos

publicos. Ademas, las operaciones minerasy
la presencia de decenas de miles de mineros
y sus asociados en los yacimientos auriferos
generan demanda de todo tipo de productos
y servicios, de los cuales muchos comparten
el caracter informal del propio sector de la
MAPE. Una integracion tan profunda y
eminentemente informal del sector mineroen
el tejido socioecondmico y politico regional
ha hecho que esta regién sea inimaginable
sin oro y mineros (Salo et al.,, 2016).

La expansion de este tipo de mineria es
posible por una débil o nula presencia
estatal en zonas mineras como la Amazonia.
AlUn mas, en este contexto de presencia
limitada del Estado y acceso limitado a
servicios publicos, empiezan a trasladarse
las practicas informales de las economias
locales a la actividad minera en materia
laboral y de reclutamiento de personal.
Por ejemplo, Pachas (2012) identifico
que las asociaciones de predios agricolas
comenzaron a poblarse de mineros que
llegaron a trabajar en mineria y, mediante el
pago de regalias del 10 % de la produccion
semanal al agricultor, comenzaron a convivir.
Estos pactos fueron acordados en la
medida en que estos espacios agricolas no
cuentan con servicios de salud, educacion y
comunicaciones.

En uno de los primeros estudios sobre las
relaciones laborales, Kuramoto (2001)
identificé en Madre de Dios la modalidad
del “enganche” para los contratos laborales
informales. Los mineros son contratados
verbalmente desde su lugar de origen y son
trasladados por los contratistas hasta el
yacimiento. Para evitar que los trabajadores



cambien de trabajo una vez llegados al
yacimientoy el contratista pierda su inversion,
selos “engancha’ con un contrato de trabajo
a tres meses y el pago se hace al final del
periodo (Glave & Kuramoto, 2007). Las formas
de organizacioén en el trabajo resultan ser
perjudiciales para los mineros y configuran
relaciones y mecanismos informales de
organizacion laboral y de explotacion que aun
persisten en la Amazonia, incluso de manera
mas cruenta en algunos casos (Valdés et al,
2019; Verité, 2013; Wieland, 2020b).

Del mismo modo, en el estudio de CEMS
(2020), se identifico que estas normas
informales persisten debido a los acuerdos
locales que se generan en torno al acceso
a la cadena de suministros. Por un lado,
se establecen acuerdos informales para
facilitar el acceso a placeres aluviales,
mientras que, por otro lado, para el acceso
al terreno superficial, los usuarios llegan a
acuerdos que incluyen remunerar al usuario
del suelo con un porcentaje de la venta del
oro y habilitar un espacio compartido para
desarrollar operaciones mineras separadas.
Estos acuerdos pueden tener también
alcance sobre el transito en el territorio
mientras se desarrolle mineria, estableciendo
zonas de acceso restringido y espacios para
actividades de exploracion y explotacion.

Esta ausencia del Estado para ejercer una
fiscalizacion efectiva posibilita la presencia
del crimen organizado, en la forma de
amenazas a defensores de la naturalezay a
mineros artesanales. Ello incita a acuerdos
para evitar desarrollos violentos, en los que
algunos titulares pueden tolerar la invasion
y convivir de manera cotidiana con actores

CAPITULO 1

criminales sin que tengan que participar
necesariamente en sus unidades de
negocio. CEMS (2020) también documenta
la presencia de actores criminales y como
estos proveedores pueden entablar acuerdos
desfavorables para el minero. En particular,
al ofrecerle facilidades para acceder a
equipos pospago con la condicién de recibir
a cambio un porcentaje de la produccion
de oro, o imponiéndole intereses altos.
Esto también supone que el capital liquido
a disposicion inmediata del minero se
encuentra condicionado a las deudas que
este adquiere con tales proveedores.

i

Formalizar una actividad econémica

como la MAPE enfrenta la dificultad de
que la gran mayoria de los otros actores
involucrados en la cadena productiva es
informal, en particular en contextos rurales.

)
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1.2.3 ORGANIZACIGN DE LA MAPEY
PRACTICAS INFORMALES EN EL AREA
DE LABORES

Los primeros estudios sobre la MAPE
empezaron a abordar las formas de
organizacién dentro de la actividad
identificando su caracter intensivamente
familiary de base econémica para economias
locales (Kuramoto, 2001 Mosquera, 2006). A
nivel organizacional, la MAPE carece de una
articulacion entre sus distintas asociaciones
debido a la graninformalidad de la actividad,
que por su naturaleza dispersa limita las
posibilidades de una organizacién sélida y
nacional para los mineros artesanales.

Esta situacion ya fue anotada por Glave &
Kuramoto (2002), quienes concluyeron, al
inicio del proceso de formalizacion, que los
modelos de organizacién de los mineros
artesanales eran ineficientes y reflejaban
relaciones de poder desiguales (p. 570).
En el estudio de Arriaran (2008), se llega
a conclusiones similares, dado que los
propios mineros artesanales reconocen
que no todas estas asociaciones tienen
una existencia real como organizacion. En
algunos casos, solo se trata de una estrategia
para obtener representatividad legal y poder
de negociacion frente al gobierno de turno.
La literatura mas reciente esta empezando a
explorar el control de poder politico regional
en Madre de Dios. Cuadros (2013) y Reinoso
(2009) ven en esto una amenaza para los
mineros artesanales que si quieren cumplir la
normativa para la formalizacion, dado que en
estos contextos regionales los gobernadores
estan actuando en funcion de su célculo

politico y electoral, y vienen otorgando
concesiones sin la coordinacion respectiva
con el INGEMMET.

Los lideres locales que en el nivel subnacional
han accedido al poder local ciertamente
confrontan vy resisten las politicas del
Estado central y, ante su ausencia territorial,
actlan con importantes niveles de irregular
—pero creciente— autonomia. En Madre de
Dios, Falconi (2013) encontré que existen
congresistas, funcionarios regionales,
alcaldes o candidatos a alcaldes que son
duefios de constructoras, “gente de la gran
mineria", y de actividades ilicitas como el
narcotrafico, que influencian en el disefio de
estas normas y aprovechan la precariedad
econdmica de la poblacion local y migrante
que se dedica a esta actividad (DAR, 2020).
Retomamos estos puntos en la seccion 4
de este capitulo. Basta con establecer por el
momento que la literatura estd empezando a
explorar los efectos de los limitados avances
en la organizacion interna de la MAPE en la
Amazoniay sus efectos para la formalizacion.

En Madre de Dios, resultan mas evidentes los
hallazgos de diversos autores sobre la MAPE
a nivel nacional. Los estudios muestran
las limitaciones del Gobierno central para
implementar las politicas publicas que desea
llevar a cabo; sinembargo, los campamentos
de la MAPE no solo se han multiplicado en
todo el Perd (y ain mas en la Amazonia), sino
también han logrado disefiar y mantener sus
propias reglas locales de acceso a minerales
preciosos, desafiando y reinterpretando las
leyes oficiales de mineria y trabajo (Wieland,
2020a, 2020b; Wiener, 2019; Valdés et al,,
2019; Cano & Quifidn, 2021).



1.2.4 PUEBLOS INDIGENAS Y EL PROCESO DE
FORMALIZACION

La relacion de los pueblos indigenas con
la minerfa aurifera es un tema complejo en
Madre de Dios debido a su convivencia con
los nuevos colonos que se establecen en el
territorio y la aparicion de actores informales
alrededor de las areas de explotacion. De
manera tradicional, la mineria aurifera
también ha formado parte de laeconomia de
subsistencia de la poblacién indigena, aunque
su insercion a esta actividad seincrementd a
partir de la década de 1970 (Moore, 2003). A
diferencia de los mineros que han migrado
a la region, esta actividad no consume todo
el tiempo de los habitantes indigenas de las
comunidades, quienes dedican el resto del
dia a otras actividades de subsistencia.

La literatura ha revisado las trayectorias
de conflicto entre colonos y pueblos
indigenas y sus efectos en las estrategias
de organizacion para el establecimiento de
areas naturales protegidas por el Estado con
el objetivo de contrarrestar el avance de la
minerfa (Bedoya, 2004). Las delimitaciones
territoriales de las éareas protegidas
transformaron las relaciones entre mineros
artesanales y pueblos indigenas, dado que
ahora cuentan con respaldo normativo para
exigir la proteccién de sus territorios (Pachas,
2008). Asi, las relaciones de conflicto y las
negociaciones informales también forman
parte de los estudios més recientes sobre el
proceso de formalizacion en Madre de Dios,
principalmente asociado a la superposicion
de la actividad y los derechos mineros con
los territorios de las comunidades nativas.
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Esto hallevado a relaciones de coexistencia
tensa (por ejemplo, mediante acuerdos
informales para la extraccion a cambio de
regalfas). Urteaga (2003) identifica que esto
genera problemas cuando no se cumple la
produccion de oro requerida en los acuerdos
de trabajo con mineros. Esta competencia
no es nueva, pues diversos estudios rastrean
esta convivencia tensa entre la década de
1980 y el 2000 a raiz de la titulacion de las
comunidades nativas y el establecimiento
de Zonas de Reserva como Tambopata-
Candamo y Amarakaeri (Mosquera et al.,
2009; Urteaga 2003; Valencia, 2014).

En esta linea, un importante numero de
estudios Ilaman la atencion sobre el rol
regulador de los pueblos indigenas dentro
de sus territorios, asi como sobre los
impactos de la mineria ilegal en las vidas
humanas y los defensores ambientales
(Aikman 2009, 2017; Merediz, 2017;
Mosquera, 2006; Pachas, 2008, 2011).
Sin embargo, en el balance de literatura
realizado por Manrigue y Sanborn (2021),
los autores son enfaticos en sefialar que
estos aspectos suelen ser ignorados al
analizarlarelacion entre la mineria artesanal
y los pueblos indigenas. Ademas, identifican
gue muy pocos estudios abordan el rol de
los pueblos indigenas en el proceso de
formalizacion, siendo el trabajo de Merediz
(2017) uno de los escasos intentos de
explorar los mecanismos de formalizacion
y control dentro de estos actores, mientras
que Monterroso y Larson (2018) abordan
directamente la problematica de la
formalizacion en derechos de comunidades
nativas de manera general en la Amazonia.
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De manera mas reciente, la literatura
identifica la continuidad de los problemas
asociados a la superposicion de derechos
mineros con territorios indigenas (Catholic
Relief Services [CRS], Asociacion Céritas
Madre de Dios, & Comisién Episcopal de
Accion Social [CEAS], 2017). Almismo tiempo

que investigaciones actuales abordan la
relacion de las comunidades nativas con
la actividad minera contemporanea en
Madre de Dios —incluyendo las condiciones
particulares que impone la coyuntura por la
pandemia de la COVID-19— (Merediz, 2017,
Reymundo, 2021).

1.3 LIMITADO ACCESO A LA CADENA
DE VALOR Y DEFICIENTES NIVELES
DE PRODUCTIVIDAD

52

Los primeros estudios enfocados de
manera especifica en la MAPE destacaron
la precariedad en las actividades productivas
y los limites en asegurar la seguridad
econémica y laboral de quienes realizan
esta actividad. En particular, estos primeros
estudios resaltaron la grave situacion de
seguridady salud ocupacional, la prevalencia
de trabajo infantily su situacion desfavorable
en la cadena de valor del oro (Kuramoto,
2001, 2003; Lazaro et al.,, 1995; Hruschka;
2003).

Durante la Ultima década, a estos temas
se suma el de la cadena de valor del oro,
incluido cada vez mas en los andlisis sobre

la mineria informal e ilegal en Madre de Dios,
y requerido como enfoque transversal a la
Politica Nacional de la MAPE por la Comision
para el Desarrollo Minero Sostenible (2020).
Una serie de estudios ha enriquecido el
conocimiento disponible desde la perspectiva
de las diferentes etapas o eslabones de
la cadena y los actores asociados a ella
(Cuadros, 2013; Apoyo, 2020; Gallo, 2020;
GOMIAM, 2015a, 2015b; Wiener, 2019;
Hopkins et al., 2020; CEMS, 2020). Entre los
principales temas explorados, se encuentran
la falta de acceso a mejores tecnologias para
la extraccion y beneficio del oro, el acceso
a créditos, y los problemas vinculados a la
comercializacion del oro.



13.1FALTA DE ACCESO A TECNOLOGIAS PARA
LAMEJORA DE LA PRODUCTIVIDADY LA
REDUCCIGN DE IMPACTOS AMBIENTALES

Un conjunto de estudios también ha
proporcionado un mayor conocimiento
sobre las practicas productivas (exploracion,
explotaciony beneficio) del sector de la MAPE
en Madre de Dios (Kuramoto, 2001; CEMS,
2020; Mosqueraetal,, 2009; Pachas, 2008). En
especifico, se han resaltado los bajos niveles
de productividad y los impactos ambientales
debido al uso de maquinarias rudimentarias
y la falta de acceso a tecnologias adecuadas
para la extraccion y beneficio del oro en
la Amazonia (Damonte, 2018; Valencia,
2014; Cuadros, 2013). La Comision para el
Desarrollo Minero Sostenible (2020) sefiala
gue la carencia de tecnologia repercute en
bajos niveles de productividad e ingresos
para el sector, lo que a su vez dificulta que
asuman los costos de la formalizacién y de
sus impactos. Al respecto, algunos estudios
sobre la MAPE de Madre de Dios, publicados
durante los primeros afios transcurridos
desde la promulgacion de la Ley N.° 27657,
han sugerido la implementacion de mejoras
tecnoldgicas adecuadas a las caracteristicas
de aquel sector (Glave & Kuramoto, 2007;
Mosquera, 2006; Mosquera et al., 2009).

A partir del proceso de formalizacion
extraordinario de 2012, se observa una
mayor atencion al tema de la incorporacion
de tecnologias sostenibles que reduzcan
la contaminacion durante las actividades
de exploracion, explotacién y beneficio.
En especial, algunas publicaciones se han
enfocado en la blsqueda de tecnologias que
eliminen o reduzcan el empleo de mercurio
en las actividades de la MAPE (Benavides,
2020; CEMS, 2020).
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En los Ultimos afios, se han incorporado
investigaciones que abordan la probleméatica
de la degradacién ambiental asociada con
las operaciones mineras informales en
Madre de Dios, asi como con la percepcion
de la poblacién minera al respecto, a
raiz precisamente del uso de mercurio y
magquinarias no adecuadas (Moschella,
2019; Swenson et al., 2011). Se resalta la
mayor presencia de estudios especializados
en las emisiones de mercurio en las
practicas productivas (Kahhat et al., 2019).
Pachas (2020) resalta, por ejemplo, que
las agendas de los mineros se concentran
en temas legislativos y en preocupaciones
por identificar tecnologias para reducir los
impactos de su actividad, pero no en el
marco del Convenio de Minamata, que es
ampliamente desconocido en Arequipa,
Puno, Apurimac y Ayacucho. De manera
similar, el uso de retortas goza de muy poca
aceptacion “por tratarse de una tecnologia
gue no tomaba en cuenta las particularidades
socioeconémicas de la actividad productiva
del minero artesanal” (Pachas, 2020, p. 135).
Asimismo, se cuenta con estudios de corte
espacial sobre la deforestaciéon a causa
de la mineria informal e ilegal en la region
(Alarcon et al.,, 2016; Asner & Tupayachi,
2016; Caballero et al., 2018).

De manera mas reciente, los estudios de
Orbegoso (2018) y de Duff y Downs (2019)
brindan nuevas perspectivas sobre la vision
de desarrollo de pueblos indigenas y de
colonos en Madre de Dios, asi como sobre
sus perspectivas acerca de los efectos de
su actividad. En general, estos trabajos
encuentran que un grupo importante de
estos actores desea realizar una actividad
minera “verde" y sostenible con tecnologias
limpias. Sin embargo, como bien identificaron
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i

Manrigue y Sanborn (2021), ademaés de este
impetu por mejorar y tener un desempefio
ambiental amigable (Smith, 2019), los
trabajos sobre los grupos de mineros
artesanales muestran las grandes brechas
para alcanzar de manera efectiva el acceso
a herramientas de extraccion, asi como un
contexto social que fomente una mineria
artesanal adecuada a los estandares
ambientales (Alfonso et al.,, 2019; Smith,
2019; Salo et al., 2016). El estudio de Fisher
et al. (2018) evalta el potencial de usos
mas sostenibles con respecto a la mineria
artesanal en la zona de amortiguamiento de
la Reserva Nacional Tambopata.

Los proyectos para eliminar el
mercurio en el procesamiento del
oro han fracasado principalmente
debido a la falta de continuidad de
los proyectos y a objetivos que no
empatan con las realidades locales.

)

No obstante, antes que obtener resultados
orientados a las mejoras en las practicas
de los mineros artesanales en la Amazonia,
debe anotarse que, ante las diferentes
medidas para controlar la comercializacion
de los insumos quimicos, el mercurio y el
combustible empleados por la MAPE con
el objetivo de frenar su expansion, han
surgido mercados ilegales e informales
donde estos productos se comercializan e
impactan negativamente en la productividad
y competitividad en la cadena de valor de la
MAPE. Estudios recientes han identificado
que la creacién de cuotas de combustible
en Madre de Dios alent6 su trafico desde
regiones aledafias, donde comerciantes
los trasladan en bidones y abren puestos
de venta en viviendas que no cuentan con
equipamiento para contenerlo de manera
segura (Romero, 2017; Valencia, 2014).

En un aspecto alin mas relevante para
la formalizacidn, los estudios recientes
muestran que no se han obtenido resultados
sustanciales en la reduccion del uso
de mercurio y el acceso a insumos por
contrabando en la Amazonia y en Madre
de Dios (SPDA, 2014; Apoyo, 2020; DAR,
2020)". Por ejemplo, la Agencia de Proteccién
Ambiental de los Estados Unidos (USEPA,
2020) concentro esfuerzos en reducir el
vapor de mercurio emitido por las tiendas de
oro mediante el desarrollo e instalacion de
campanas de extraccion seca con filtros en
la Amazonia brasilefia y peruana, aungque con
escasos avances mas alla de este programa
especifico.

14 Véanse los siguientes articulos en Actualidad Ambiental y Mongabay: https://www.actualidadambiental.
pe/madre-de-dios-cuales-son-los-avances-a-un-ano-del-megaoperativo-contra-la-mineria-ilegal/ y https:/
es.mongabay.com/2020/12/peru-imagenes-satelitales-operacion-mercurio/



Un reto adicional lo configura la evolucion de
las practicasy el acceso a maquinarias para la
minerfa en Madre de Dios. Se ha comprobado
gue algunas operaciones mineras cuentan
con equipos que les permiten extraer oro
a niveles de produccién superiores a los
establecidos para el régimen de mineria
artesanal y pequefia escala (Valencia,
20714). El principal reto en este nivel es que
los productores actlan con negligencia o
desconocimiento de un planeamiento y una
gestién minera adecuados. Ademas, diversas
operaciones mineras son actividades
semimecanizadas, que se asemejan a
practicas de la mediana mineria.

Los limitados avances en este &mbito estan
alineados con los debates internacionales
sobreelfracaso de los proyectos patrocinados
por las agencias internacionales para intentar
reducir las fuentes de contaminacion por
mercurio. En un estudio reciente de impacto
anivel global, Veiga y Fadina (2020) realizan
una evaluacion de mas de cuarenta afios
de investigacion intensiva y proyectos de
campo en 35 paises (incluidos el Pert y la
Amazonia) y concluyen que, hasta dicho
afo, los proyectos para eliminar el mercurio
en el procesamiento del oro han fracasado
principalmente debido ala falta de continuidad
de los proyectos y a objetivos que no
empatan con las realidades locales. Ademas,
identifican que, en los Ultimos cuarenta afos,
pocas publicaciones han descrito o sugerido
métodos de procesamiento para recuperar
oro y reducir o eliminar las pérdidas de
mercurio, alin mas para la minerfa aluvial. Si
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bien un numero importante de estudios se
concentran cada vez mas en el aprendizaje
del minero artesanal sobre los efectos del
uso de mercurio no solo en la salud sino en
la recuperacion de oro (Smith, 2019); aun
queda por explorar el efecto de las plantas
de procesamiento y los encadenamientos
productivos informales de la MAPE que
permita transitar de manera efectiva a estas
tecnologias mas limpias. En este sentido,
los esfuerzos realizados por el Centro de
Innovacion Productiva y Transferencia
Tecnoldgica (CITE) de Madre de Dios se
estan enfocando en estos aspectos mediante
alianzas estratégicas.

1.3.2 LIMITACIONES PARA EL ACCESO A
CREDITOS Y ALA BANCA FORMAL

El acceso al financiamiento para la MAPE
ha sido un tema de especial importancia
para los estudios del sector y una mejor
participacion de la MAPE en las cadenas
de valor del oro. En la literatura, se ha
detallado el papel que tuvo el Banco Minero
en el otorgamiento de créditos a los mineros
hasta su desmantelamiento en 1992, a causa
de las medidas de ajuste estructural del
Gobierno de Fujimori (Cortés-McPherson,
2019; Damonte et al., 2013; Gallo, 2020).
Hacia finales de la década de 1980, se
produjo una progresiva erosion (y desfalco)
de las instituciones crediticias de fomento
y regulacion (Hruschka, 2003). Hasta 1988,
habia quince entidades bancarias en Madre

55



56

de Dios que habian facilitado mediante
créditos un activo proceso de mecanizacion
de la minerfa. Todas desaparecieron como
consecuencia de la hiperinflacion de finales
de la década de 1980; sin embargo, el sector
continué expandiéndose, aunque con amplios
visos de informalidad y desorden (Mosquera,
2006, p. 100).

En la década de 1990, las medidas tomadas
para la formalizacion de los mineros les
permitieron tener una mayor seguridad
juridicay acceder amejores fuentes de crédito,
las que, a su vez, incidieron en el proceso de
capitalizacion mediante la adquisicién de
nueva tecnologia (Valencia, 2014). Ante el
incremento y la intensificacion de la actividad
minera y la retirada de entidades crediticias
formales del sector en la década de 2000,
los mineros de Madre de Dios han tenido
que financiar sus operaciones recurriendo
a un conjunto de intermediarios, los cuales
han ido posicionandose de manera favorable
en la captura de valor en la cadena del oro
(Mosquera, 2006; Romero et al., 2005; Pachas,
2011; Gallo, 2020). Desde el inicio del proceso
de formalizacién, Glave y Kuramoto (2002) y
Kuramoto (2001), indicaban la dificultad que
tendrian los mineros artesanales informales
dado que no pueden solicitar crédito porque
no tienen titulos de propiedad; ni siquiera
pueden comprar explosivos, porque no estan
registrados como operadores. AUn mas, son
enfaticos enindicar que “mientras los mineros
artesanales no operen legalmente, es decir,
gue tengan el titulo de las concesiones, su
situacion no podrd mejorar, ya que por ahora
no pueden aspirar al crédito y deben transar
sumineral en condiciones desventajosas por
estar al margen delaley” (Glave & Kuramoto,
2002, p. 567).

Conelaumentoy la persistencia de la mineria
informal e ilegal en Madre de Dios araiz de la
tercera fiebre del oro, nuevos estudios se han
preguntado por las fuentes de financiamiento
de estas actividades. Cortés-McPherson
(2019) sefiala que, después de la desaparicion
del Banco Minero, algunos mineros de
la regién fueron encontrando formas
alternativas de obtener el capital necesario
para expandir sus operaciones: vendedores
de maquinaria pesada, comerciantes de oro,
el sistema de habilitacion, el financiamiento
de los bancos a actividades no mineras, e
inversionistas extranjeros al margen de la
ley. Esta situacion genera una situacion de
dependencia que, en la practica, obliga al
minero artesanal a mantener créditos por
tiempo indefinido con prestamistas locales,
quienes hacen que la actividad se vuelva
inestable e insostenible econémicamente.

Esta problematica se profundiza y genera
un circulo que atrapa al minero artesanal
en esta relacion, debido a que la banca ha
centrado su oferta de servicios financieros
en la gran minerfa para garantizar retornos y
evitar problemas de complicaciones legales
y de reputacién. En la actualidad, no se
percibe que las entidades bancarias puedan
flexibilizar sus politicas respecto al sector de
la MAPE (CEMS, 2020; Gallo, 2020). Incluso,
el problema no se ha solucionado con la
formalizacién, dado que esta no genera por
sf misma ningun tipo de cambio real en la
percepcion de oferta bancaria de crédito.
Por ejemplo, en el caso de Madre de Dios,
la promulgacién del Decreto Legislativo
N.° 1100 es clave para entender las serias
dificultades para acceder a créditos por
parte de los mineros formales y en vias de
formalizacion de Madre de Dios.



Tomando nota de este problema, estudios
pasadosy mas recientes han recomendado que
los mineros en vias de formalizacién puedan
acceder a un sistema de financiamiento que
les permita adquirir equipamiento seguro,
adoptar salvaguardas ambientales en sus
operaciones y no depender de actores
inmersos en la economia ilegal del oro
(Mosquera, 2006; Gallo, 2020). El estudio
de Gallo (2020) busca evaluar e identificar
los cuellos de botella en el acceso al crédito
para los mineros del sector de la MAPE, asi
como identificar los incentivos que podrian
promover su formalizacién. Para este fin, el
documento aborda la perspectiva de la oferta
financiera y de la demanda de los mineros,
y la perspectiva de actores externos como
la DGFM y entidades de apoyo y promocion
de la MAPE (por ejemplo, el proyecto Planet
Gold, la Better Gold Initiative y Mining and
Common Good).

1.3.3 EL PROBLEMA DE LATRAZABILIDAD Y LA
COMERCIALIZACION

LLa comercializacion y trazabilidad del mineral
aparece como un tema fundamental tanto
para la formalizacion de la MAPE como
para la erradicaciéon de la mineria ilegal.
Un reciente estudio elaborado por Casas
(2021) anota la importancia del rol de la
Superintendencia de Banca, Seguros vy
AFP (SBS), y el impacto de los servicios
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financieros en la efectividad en la trazabilidad
yenlatransparencia en el sector de la MAPE.
La efectividad en la trazabilidad y en la
transparencia en el sector de la MAPE
estd determinada también por el nivel de
bancarizacion einclusion financiera de estos
actores econémicos. Enesalinea, la SBSjunto
con el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) y la Unidad de Inteligencia Financiera
del Peru (UIF) han venido promoviendo
acciones para, por un lado, prevenir el
lavado de activos y, por el otro, promover
la inclusién financiera. La conciliacion de
ambos objetivos no es sencilla y puede
afectar a actores econémicos que buscan
dejar lainformalidad e insertarse plenamente
en la economia formal (Casas, 2021, p. 10).

Wieland (2020a) anota que el actual proceso
de formalizacion se enfoca en la produccion,
no en el comercio, y que, en parte, el proceso
de formalizacién ha fracasado porque el
productor MAPE es el eslabon mas débil
de toda la cadena, porgue no tiene acceso
directo alaburocracia del MINEM niingentes
recursos gue vayan a movilizar el aparato
estatal. De allique estudios recientes indiquen
que laresponsabilidad de la trazabilidad debe
asignarse a los compradores. No obstante,
no existen sistemas de trazabilidad ligados
a la formalizacién. El Fondo Minero, creado
en 2016 mediante el Decreto Legislativo N.°
1336, no ha sido regulado hasta la fecha,
por lo que no opera. Similar fortuna sufrié la
certificacion estatal “Oro Formal, Oro Peruano”.
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La comercializacion del oro es una fase
sumamente importante dentro de la cadena
de valor. A pesar de ello, en la actualidad
se enfrentan problemas asociados a los
vacios en la normativa que la rige. La
comercializacion del oro en Madre de Dios
fue monopolizada por el Banco Minero
desde 1972 hasta su desmantelamiento,
en el marco de las politicas de ajuste
estructural del Gobierno de Fujimori
en 1992 (Medina, 2014; MINAM, 2017;
Pachas, 2013b). A partir de ese momento,
la comercializacion del oro pasé a ser libre
interna y externamente; pero, como sefiala
Morales (2009), con un vacio en el sector
de minerfa artesanal debido a la ausencia
de aspectos normativos relacionados
con la comercializacién de la produccién.

El reciente diagndstico elaborado por el
Observatorio Nacional de Politica Criminal
del Ministerio de Justicia (2021) atiende la
problematica de la comercializacion del oro
en Madre de Dios, sefiala que, en el caso

especifico de la Pampa, los acopiadores son
los negocios establecidos en esa zonay las
transacciones se realizan en oro. Ademas,
otro camino para el comercio son las
sucursales de empresas comercializadoras
de oro que, por lo general, se encuentran
en la misma Carretera Interoceanica.
Asimismo, citando a Valdes refiere:

“En este proceso de compra y venta entre
los mineros, las plantas o los acopiadores,
también participan los facturadores
mediante un procedimiento usado para
legalizar el mineral. Cuando hay una factura
de por medio, las plantas pagan no solo el
valor del mineral sino también el 18% del IGV
(Impuesto General alas Ventas). Igualmente,
se declaraa cuenta del Impuesto a la Renta,
es decir, el 2 % del monto total de la venta
al mes. Del monto total se distribuyen 30
% para el facturador y 70% para el minero.
Los mineros prefieren hacerlo de ese modo,
pues de lo contrario la planta solo les
pagara el 50% del valor total del mineral”.
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1.4 CRIMEN ORGANIZADO,
FCONOMIAS ILEGALES

Y RESISTENCIA A LA
FORMALIZACION

En aflos recientes, la expansion de la mineria
ilegal y el crimen organizado ha motivado el
surgimiento de nuevas perspectivas sobre
el sector minero en Madre de Dios. Cortés-
McPherson (2019) sostiene que un grupo de
mineros, aungue inicialmente migraron a la
region y se establecieron como mineros con
fines de subsistencia, han podido acumular
el capital necesario para separarse de la
fuerza de trabajo y constituirse como una
nueva élite en la regién. En esta misma
linea, Arriaran (2020) argumenta que estos
emprendedores informales e ilegales son
sustitutos del rol del Estado en las areas
remotas o de frontera como Madre de Dios,
estableciendo relaciones piramidales con
sus trabajadores que dificilmente serian
compatibles con el proceso de formalizacion
de la actividad minera.

El estudio de CEMS (2020) reafirma la
dependencia de los mineros de la MAPE
respecto a los actores ilegales asociados al
crimen organizado, quienes obstaculizan sus
posibilidades de mejorar su actividad en la
cadena de valor del oro en Madre de Dios.
Esta situacion se enmarcaen la conclusion de
Wieland (2020a) sobre la permanencia de “los
empresarios oportunistas que concentran
su poder monopolizando el procedimiento
de la ley oficial, mientras que los mineros
impulsados por la pobreza son excluidos
del &mbito legal, sometidos a jugar un juego
de loteria en el que las probabilidades de
hacerse rico son bastante ilusorias” (p. 66).
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Durante la década pasada, un grupo de
estudios y publicaciones ha analizado el
entrelazamiento de las economias formal,
informal e ilegal, mostrando el proceso de
capitalizacion de un sector de mineros que
se valen de diferentes medios para mantener
la realizacion de sus actividades sin dejar
avanzar el proceso de formalizacion (Cortés-
McPherson, 2019; Van der Valk, Bisschop,
& Van Swaaningen, 2020). También se ha
evidenciado las maneras en que la mineria
ilegal y el crimen organizado afectan la
realizacion de operaciones mineras formales,
al invadir los derechos mineros préximos
a La Pampa o mediante el empleo de los
permisos de formalizacion minera para lavar
oro (Sierra, 2020; CEMS, 2020).

En particular,en Madre de Dios, esta situacion
no es totalmente novedosa en la medida
en que un grupo importante de pequefios
mineros no declara de manera trasparente su
produccion dado que superan ampliamente
los limites establecidos para esta escalay se
asemejan mas a una operacion de mediana
minerfa (Pachas, 2011; Valencia, 2014; SPDA,
2014).

Algunos estudios se remontan a la década
de 1990 para indicar que, en algunas zonas,
la mineria artesanal dejo de ser “de sustento”
para acceder a mejor maquinaria. Estos
procesos de fortalecimiento de nucleos
de produccioén aurifera sirvieron como un
entorno de mayores oportunidades para
algunas pequefias y medianas empresas
(Glave & Kuramoto, 2007, p. 138). Alacceder a
mejor maquinaria, aumenta la productividad
y, por tanto, el espacio que requieren los
mineros informales. Poco a poco, se dej6
de hacer mineria “artesanal” con pico, pala 'y
carretilla,y se empezd a practicar una mineria

semimecanizada. Ello requeria grandes
inversiones, que ciertamente no harfa una
mineria tradicional, sino un capitalista con
acceso a crédito (Cortés-McPherson, 2019).

En efecto, estos mineros con mayor capital
empezaron a expandirse de manera “rapida
y descontrolada” (en términos de Kuramoto,
2001), principalmente hacia dreas naturales
protegidas con procesos productivos
que incorporaban magquinaria pesada, lo
que desdibujo la linea que distinguia en
esta actividad la informalidad del delito
(De Echave, 2016). De manera mas clara,
Elmes et al. (2014) muestran, a través de
imagenes satelitales, que solo un 36 % de las
actividades de la pequefia mineria y mineria
artesanal se realizaba en ese momento
dentro de las concesiones legales de Madre
de Dios. Asi, los diversos estudios confirman
las intuiciones iniciales sobre que medianos o
grandes mineros y/o inversionistas se hacian
pasar por pequefios productores o mineros
artesanales para aprovechar las facilidades
del marco de promocién de la pequefia
minerfa (Valencia, 2014).

En Madre de Dios, los campamentos mineros
trabajan organizados en pequefias unidades
operativas conformadas por un lider o duefio
del capital, que asume el financiamiento de la
actividad, y un grupo de cinco a seis obreros
paralaoperacion,y unacocinera. Debidoa que
la actividad minera es de rapida migracion,
requiere de una movilizacién permanente
hacia nuevas zonas posibles de explotacion
(MINAM, 2017). Por ello, los campamentos
ilegales se caracterizan por ser rusticos y de
rdpida instalaciény traslado. La didspora de
estos mineros artesanales dirigidos por los
empresarios ilegales ciertamente dificulta la
formalizacion.



A partir del proceso de formalizacién
extraordinario, el Estado concibié una politica
paralela de interdicciones para frenar el
avance de la mineria ilegal en Madre de Dios.
De esta manera, se evitaria la propagacion
de las actividades mineras en zonas
ecoldgicamente fragiles y dreas protegidas,
como la Reserva Nacional Tambopata. No
obstante, el Gobierno de Humala se centré en
la aplicacion de operaciones de interdiccion
en la region (Wiener, 2019). Como sefiala
Damonte (2018), el resultado de esta politica
de interdicciones aisladas fue la oposicion
por parte de grupos y organizaciones
mineras de la region, lo que llevé a un ciclo
deinterdicciones, protestas y negociaciones
que contribuyeron al estancamiento del
proceso de formalizacion durante el gobierno
de Humala.

Con el Gobierno de Kuczynski, el nuevo
impulso al proceso de formalizacion de
la MAPE estuvo acompafiado por una
nueva estrategia para la realizacion de las
interdicciones en Madre de Dios. La Operacion
Mercurio, iniciada en febrero de 2019, se ha
concentrado en erradicar la mineria ilegal en
LLa Pampa mediante una presencia continua
enlazona. No obstante, algunos autores han
mostrado el incremento o la continuidad de
las actividades mineras en otros espacios de
la region, lo que sugiere la inefectividad de
esta medida (Benavides, 2020; Ledn, 2020;
MAAPR 2020; Vera, 2020).

Porotrolado, el estudio de Apoyo (2020) sobre
la cadena de valor de la mineria ilegal del oro
en Madre de Dios determiné las dificultades
de transitar a una mineria legal debido a los
incentivos a la ilegalidad y las barreras a la
legalidad. Se resaltan tanto la distribucion
del valor entre los actores que participan
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de la cadena (como los trabajadores de la
operacion ilegal), como la pérdida de valor
que las unidades productivas enfrentarfan
al transitar a la legalidad (Apoyo, 2020). Asi,
diagndsticos més férreos sefialan que, antes
que impulsar un proceso de formalizacion
minera, en realidad, se ha generado un
sistema masivo de blanqueo de oro de
procedencia ilegal (Arriaran, 2020, p. 36).

0%
Mas del 0

de los mineros en Madre
de Dios son migrantes de
zonas andinas.
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En este capitulo, se exponen los principales
consensos en las recomendaciones a lo
largo del tiempo, visibilizando, también,
sus diferencias y los distintos énfasis
sugeridos por los autores para abordar
aspectos especificos de la MAPE. Para
estructurar la discusién, se organizan
las recomendaciones a partir de las tres
dimensiones del problema que concentran la
mayor cantidad de diagndsticos y, por ende,
de recomendaciones especificas. En ese
sentido, la revision de la literatura demuestra
gue las recomendaciones intentan abordar,
en primer lugar, fallas institucionales en
todos los niveles de gobierno y los poderes
del Estado. Una segunda dimension que

aparece como fundamental son las fallas del
mercado, donde asuntos como la cadena de
valory la estructura informal de la economia
nacional son analizadas como “barreras de
entrada a la legalidad” para el sector. En
tercer lugar, se reconoce que, desde hace
una década, se plantea que la mineria ilegal
reclama una respuesta distinta a la de la
minerfa informal.

La tabla 3 sintetiza las principales
recomendaciones que demuestran consenso
en la literatura, en particular aquellas que
se consideran fundamentales para que el
proceso de formalizacién empiece a producir
algun tipo de resultados.

TABLA 3. ALTERNATIVAS DE SOLUCION Y RECOMENDACIONES SEGUN LA LITERATURA

DIMENSION  ALTERNATIVA DE SOLUCION AUTORES

El fin de “la politica de no tener
Politica”

Comisioén para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Hruschka (2003);
Kuramoto (2001); Medina (2014).

Mejoras especificas a la
normativa y al proceso de
formalizacion

Apoyo (2020); Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020);
DAR et al. (2020); Medina (2014); Mosquera et al. (2009); Pachas (2017,
2020); Romero et al. (2005); Salo et al. (2016); Torres (2007).

Fortalecimiento de los GORE y
mecanismos de coordinacion
vertical y horizontal

Cano (2018); Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Cua-
dros (2013); De Echave (2009; Mesinas (2020; Mosquera et al. (2009);
Pachas (2020); Valencia (2014); Wiener (2019).

Institucio-  Optencion de informacion so-
nalidady cial y territorial sobre el sector
gobernanza de |a MAPE

Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Cuadros (2013);
Damonte (2016b, 2018); Damonte et al. (2013); Hopkins et al. (2020);
Kuramoto (20071); Medina (2014); MINAM (2017); Mosquera et al. (2009);
Pachas (2011, 2020); Torero et al. (2010); Valencia (2014); Wiener (2019).

El ordenamiento territorial y
la MAPE en la Amazonia: el
‘Corredor Minero”

DAR (2020, 2021); CEMS (2020); Pachas (2012).

Cano (2020); Cortes-McPherson (2019); Cuadros (2013); Damonte et al.
(2013); DAR (2020); DAR et al. (2020); CEMS (2020); Kuramoto (2001);
Moore y D'Andrea (2020); Mosquera (2006) Mosquera et al. (2009);
Pachas (2012, 2020); Torero et al. (2010); Torres (2007, 2014); Valdés et
al. (2019); Wieland (2020a); Wiener (2019).

Mecanismos de gobernanza
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TABLA 3. ALTERNATIVAS DE SOLUCION Y RECOMENDACIONES SEGUN LA LITERATURA

DIMENSION

ALTERNATIVA DE SOLUCION

AUTORES

Respuestas
desde el
mercado:
cadena

de valor
mineray
actividades
productivas
alternativas

Cadena de valor de la MAPE

Apoyo (2020); Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020);
Cuadros (2013); DAR (2020); Kuramoto (2001, 2012); Medina (2014);
Mesinas (2020); Torres (2015).

Certificacion del oro

Comisién para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Benavides (2020);
CEMS (2020); Medina (2014); Mosquera et al. (2009).

Procesamiento y beneficio del
mineral

Veiga (2020); Veiga y Fadina (2020); Veiga et al. (2015).

Implementar sistemas de
trazabilidad y resolver defi-
ciencias normativas para la
comercializacion

BGI (2020).

Comercializacion del oro

Apoyo (2020); Benavides (2020); Comisién para el Desarrollo Minero Sos-
tenible (2020); Cuadros (2013); CEMS (2020); Medina (2014); Mosquera
et al. (2009); Wiener (2019).

Innovacion tecnoldgica y
asistencia técnica

Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); Cuadros (2013);
CEMS (2020); Kuramoto (2001; Medina (2014); Mosquera et al. (2009).

Implementacion de tecnolo-
gias sostenibles y mejora de la
gestion ambiental

Benavides (2020); Cano (2018); Cuadros (2013); CEMS (2020); Gallo
(2020); Kuramoto (2001); Medina (2014); Mosquera et al. (2009); Torres
(2007); Wiener (2019).

Mejora de las condiciones de
trabajo y capacidades empre-
sariales

CEMS (2020); Gallo (2020); Pachas (2020); Valdés et al. (2019); Wieland
(20204, 2020b).

Acceso a financiamiento para
los mineros artesanales 'y a
pequefia escala

Comision para el Desarrollo Minero Sostenible (2020); CEMS (2020);
Glave y Kuramoto (2007); Mosquera et al. (2009); Gallo (2020).

Promocion de actividades
alternativas a la mineria

Apoyo (2020); Brack et al. (2011); Pifieiro et al. (2016).

Coexistencia de otras activida-
des productivas con la mineria

Cuadros (2013); CEMS (2020); Valencia (2014).
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TABLA 3. ALTERNATIVAS DE SOLUCION Y RECOMENDACIONES SEGUN LA LITERATURA

DIMENSION  ALTERNATIVA DE SOLUCION AUTORES
Propuestas para el control y
sancion del delito por parte del  Apoyo (2020); Valdés et al. (2019).
Estado
Interven- Mejora de la calidad e intero-
ciones para  perabilidad de la informacién  Apoyo (2020); BGI (2020); Moore y D'Andrea (2020); USAID-Prevenir
controlar de la cadena productiva en (2021); Valencia (2014).
la mineria Madre de Dios
ilegal de oro Operativos focalizados contra
las operaciones de mineria Apoyo (2020); Cortés-McPherson (2019); Damonte et al. (2013); DAR
. et al. (2020); CEMS (2020); USAID-Prevenir (2021); Valdés et al. (2019);
ilegal del oro y enfoque pre- .
ventivo Valencia (2016).

En general, todos los textos sefialan al
Estado y las politicas publicas como la
principal via de solucion a la informalidad
imperante en la MAPE. En ese sentido,
ciertas propuestas han sido reiteradas
en el tiempo: el fortalecimiento en la
institucionalidad publica a nivel nacional
y subnacional, mejor coordinacién
intersectorial, el ordenamiento territorial y
la gestion ambiental, el fortalecimiento y/o

2.1 INSTITUCIONALIDAD
Y GOBERNANZA

promocion de la MAPE, y las acciones que
el Estado puede tomar para articular a la
MAPE en la cadena productiva o de valor
del oro. De manera similar, todos los autores
han sefialado propuestas relacionadas
con el marco legal y/o procedimiento de
formalizacion, donde se hace énfasis en la
resolucion de la superposicion de derechos
mineros con terceros (aunque aqui las
propuestas difieren).



211EL FIN DE “LA POLITICA DE NO TENER
POLITICA”

Hace veinte afios, Kuramoto (2001), proponia
la politica publica como la salida a la
ilegalidad e informalidad en las operaciones
mineras artesanales, pero, al mismo tiempo
se reclama “una perspectiva mas amplia de
lainformalidad”, al afirmar que “la solucién a
este problema no se limita solo a hacer una
campafia de empadronamiento y entrega
de titulos de propiedad”, sino que debe
incorporar modernizary profesionalizar entes
estatales, brindar capacitacion técnica, legal,
administrativa y civica” (Danielson, 2000,
citado por Kuramoto, 2001, p. 37).

No obstante, Kuramoto (2001) y Hruschka
(2003) reconocen que, aungue se esperaba
galvanizar esta politica “mas amplia” en
el 2002, luego de promulgada la Ley de
Formalizacién, ello nunca ocurrié, pues
en dicho momento no recibio el respaldo
del Poder Ejecutivo, mas preocupado por
atender a la gran mineria. La inadecuacion
de la normativa es una constante desde
entonces; ya Kuramoto (2001) reconocid
que la legislacion que se aplicaba a la MAPE
estaba basada en la de la gran mineria y
que el sector resultaba “invisible" para el
Estado. Afios después, Medina (2014) indicod
que, desde el 2002, el Estado habia optado
por “la politica de no tener politica” publica
para la MAPE: “la carencia de una politica
de Estado para la MAPE ha sido una de las
mayores limitaciones que ha conspirado
contra un avance significativo del proceso
de formalizacion en la MAPE peruana” (p.
16). Esta demanda se mantiene hasta la
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actualidad, y con mas intensidad a partir del
fracaso de la formalizacion desde 2012y de
los escuetos resultados de la lucha contra
la mineria ilegal.

La Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible (2020) recomienda que, luego
de quince normas emitidas desde 2002
—con amplias lagunas, contradicciones
y retrocesos—, el MINEM “elabore una
propuesta de Politica Nacional Multisectorial
de Minerfa Informal, con asistencia del Centro
Nacional de Planeamiento estratégico
(CEPLANY’ (p. 78).

212 MEJORAS ESPECIFICAS A LA NORMATIVA
Y AL PROCESO DE FORMALIZACIGN

Existen abundantes recomendaciones que
lidian con la necesidad diagnosticada de
disefiar mejoras adicionales en el marco
legal de la formalizacion iniciado en 2002,
retomado en 2012 y actualmente vigente.
Torres (2007), Mosquera (2006) y Mosquera et
al. (2009) describen como el reconocimiento
del productor minero artesanal (PMA) y del
pequefio productor minero (PPM), mediante
la Ley de Formalizacion y Promocién de
la Pequefia Mineria y Mineria Artesanal,
modificé los tradicionales estratos mineros
contemplados en la Ley General de Mineria
(LGM) de 1992, incorporando a la mineria
artesanal dentro de la actividad minera
convencional. Sin embargo, su reglamento
posterior “altera el sentido de esta Ley,
dificultando asf el proceso de formalizacion
al convertir los elementos que definen a la
mineria artesanal en requisitos concurrentes
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gue el productor minero debe acreditar para
serreconocido comotaly recibir los beneficios
que la Ley establece. Estos requisitos son:
tener un denuncio, petitorio o el titulo de la
concesion minera donde estan trabajando, o
poseer el contrato de explotacion celebrado
con el titular de la concesion minera; ademas
de tener que tratarse de un trabajo manual y
de los parametros exigibles sobre capacidad
de produccion y de beneficio” (Mosquera et
al,, 2009.).

Para el caso de Madre de Dios, organizaciones
representativas de los mineros artesanales
de Madre de Dios (APPAMD, FEDEMIN,
CONAMA) que participaron en la elaboracion
de la Ley de Formalizacion, consideraron
gue su reglamento —en cuya redaccion no
fueron involucrados— no recogié aspectos
importantes de la mineria artesanal aluvial,
fundamentalmente una definicion explicita
de la mineria artesanal aluvial, con sus
caracteristicas y equipos basicos (Torres,
2007; Mosquera, 2006; Mosquera et al.,
2009).

En Medina (2014), Romero et al. (2005),
Pachas (2011), Salo et al. (2016) y Apoyo
(2020), se encuentran propuestas para
reducir los altos costos y extensos tramites
constatados para la operacién legal.
Entre estas, estan la implementacién de
mecanismos de promocién y fomento a la
legalidad que involucren una mayor agilidad
de los tramites para la formalizacion;
brindar apoyo técnico que involucre el
acompafiamientotécnicoy financiero durante
el proceso de formalizaciény los tramites de

autorizaciones; y ofrecer asistencia técnica
y financiera a los productores para la mejora
del rendimiento y productividad de sus
procesos. Asimismo, los autores sefialan,
como una recomendacién especifica para la
Amazonia, establecer criterios de priorizacion
para brindar apoyo a la formalizacién de
unidades operativas cercanas a ecosistemas
fragiles y ANP.

El fracaso de la formalizacién es tan palpable
que Pachas (2020) llega a recomendar que
el proceso de formalizacién se licite a una
entidad privada nacional o internacional. Una
propuesta adicional consiste en la creacion
de una entidad o agencia que acompafie
directamente a los mineros en el proceso
de formalizacion. El informe de la Comision
para el Desarrollo Minero Sostenible (2020)
plantea que el REINFO, un registro existente,
se conviertaen unainstitucién que acompafie
alos mineros en el proceso de formalizacion.
Vale decir, se propone una nueva agencia
estatal dedicada a la formalizacion de los
mineros, que supere las limitaciones propias
de la “sectorializacion” de la mirada estatal
sobre la MAPE.

No obstante, la propuesta de la Comisién no
profundiza en los componentes especificos
que este acompafiamiento y presencia
del Estado implicarian en el territorio y en
interaccion con la estructura de incentivos de
los actores en el territorio (DAR et al., 2020).
Empero, Moore y D'Andrea (2020) indican
gue la desarticulacién de instituciones no
se resuelve solo con mejor “coordinacion” o
‘acceso a la informacion”.



2.3 FORTALECIMIENTO DE LOS GOREYY
MECANISMOS DE COORDINACIGN VERTICAL
YHORIZONTAL

Desde 2013 (Cuadros, 2013), hasta el
informe de la Comisién para el Desarrollo
Minero Sostenible (2020), se constata la
continuidad de los problemas de una alta
rotacion de personal, la falta de apoyo
de otras autoridades involucradas en la
gobernanza del sector (Wiener, 2019) y
la falta de presupuesto en los Gobiernos
Regionales. Cano (2018) anota la falta de
una tecnocracia capacitada y estable en los
GORE; mientras que Pachas (2020) compara
los presupuestos dedicados a la erradicacion
con los dedicados a la formalizacién,
y reclama una mayor inversion en una
tecnocracia capacitada en los GORE para
gestionar el sector.

Entre las alternativas de solucion propuestas
por estos documentos, se encuentran
la continuidad de la reforma del servicio
civil y la implementacién de esquemas de
incentivos para la mejora del desempefio de
los Gobiernos Regionales, algo que también
propone la Comisién para el Desarrollo
Minero Sostenible (2020). Mesinas (2020)
propone esquemas de mejoras en la gestion
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ante el problema de la debilidad institucional,
una serie de estudios han propuesto el
fortalecimiento de las capacidades, la mejora
en la asignacion de presupuesto y la asesoria
técnica a la DREMEH para la gestion del
proceso de formalizacion (Cuadros, 2013;
Mosquera et al., 2009; Valencia, 2014).

En respuesta coherente a los diagndsticos
presentados, las propuestas se encuentran
vinculadas con los problemas de coordinacion
entre diferentes sectores (horizontal) y niveles
de gobierno (vertical). La “conflictividad
estructural del Estado peruano’, representada
por un conflicto de valores, intereses y
procedimientos administrativos dentro del
propio Estado, es ampliamente reconocida
por De Echave (2009), Cano (2016) y
Wiener (2019). Ante esto, la Comision para
el Desarrollo Minero Sostenible (2020)
recomendd laimplementacién de un conjunto
de acciones, de manera coordinada y
armaonica, para fortalecer la institucionalidad
de los GORE vy su articulacion con los entes
rectores del Gobierno nacional.

i

La MAPE ha adquirido caracteristicas

de los GORE a través de Presupuesto por
Resultados (PpR), una estrategia de gestion
publica que permite vincular la asignacion de
recursos presupuestales a bienesy servicios
(productos), con resultados a favor de la
poblacion, con la caracteristica de permitir
que estos sean medibles. En Madre de Dios,

territoriales debido a que existen claras
diferencias entre las practicas de la MAPE
en la mineria aluvial de la Amazonia (en
especial Madre de Dios) y en la mineria
filoniana o de socavon en las zonas andinas,
mientras que en las zonas de frontera
cuenta con problematicas particulares.
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2.1.4 OBTENCION DE INFORMACION SOCIAL Y
TERRITORIAL SOBRE EL SECTOR DE LA MAPE

Por lo menos desde 2010 (Torero et al.,, 2010),
se resalta la necesidad de hacer “censos
regionales” para la MAPE. Medina (2014),
Cuadros (2013), Valencia (2014) y Wiener
(2019) también recomiendan que el Estado
recoja sistematicamente informacioén social
sobre el sector de la MAPE vy su relacion
con el territorio. En Madre de Dios, se han
sefialado los problemas provenientes de
un Estado ciego a la realidad social de
la mineria artesanal y a pequefia escala.
Damonte (2016a) y Pachas (2020), por
ejemplo, plantean que el Estado peruano, en
consonancia con un discurso nacional que
presenta a la Amazonia como una region
rica y “deshabitada’, ha priorizado el recojo
de informacion fisica y territorial que ayude
a la formulacion de planes de desarrollo
para Madre de Dios —los cuales involucran
principalmente a los grandes proyectos
petroleros o energéticos—. En contraste,
la informacion social sobre otros grupos
que habitan la regién y sus actividades
econdmicas es escasa (0 inexistente), por lo
que estos resultan invisibles en el momento
de disefiar politicas adecuadas.

Los estudios sobre los mineros artesanales y
de pequefia escalaen Madre de Dios refuerzan
este argumento. A pesar de la relevancia
de este sector, en la literatura se resalta la
ausencia de un instrumento de censo de
la poblacién minera en la regiéon (Damonte
et al,, 2013; Hopkins et al., 2020; Valencia,
2014; Wiener, 2019). En consecuencia, las
politicas y estudios sobre la formalizacion
de la MAPE en Madre de Dios se han basado
en estimados sobre la cantidad de personas

dedicadas a este sector (Comisién para el
Desarrollo Minero Sostenible, 2020).

La literatura revisada provee investigaciones
gue cubren el relativo vacio de conocimiento
sobre los actores vinculados a la MAPE a
lo largo de la historia de Madre de Dios
(Mosquera et al., 2009; Valencia, 2014).
Asimismo, su caracterizacién se ha
enriquecido a partir del conocimiento sobre
su organizacion social, técnicas productivas
y estrategias politicas (Damonte, 2018,
Mosquera et al,, 2009; Pachas 2011). En
la medida en que no se ha incorporado
esta informacion social sobre el sector de
la MAPE en Madre de Dios, la politica de
formalizacion se ha asentado sobre las
categorias de una legislacion cambiante en
el tiempo (Valencia, 2014; Wiener 2019). Asi,
términos como MAPE y minerfa informal e
ilegal nollegan arepresentar completamente
la realidad social, econémica y politica
de los actores involucrados en aquellas
actividades. La Comision para el Desarrollo
Minero Sostenible (2020) claramente
explicita que “la falta de estudios sobre el
universo de mineros informales e ilegales, y
una vision homogeneizadora de la mineria
informal” (p. 73) son causas del problema
de la mineria informal e ilegal.

Kuramoto (2001) enfatiza la necesidad
“tener en cuenta el entorno y a todos los
agentes que intervienen en las cadenas
de valor locales, ya que estos pueden
convertirse en serios obstaculos para el éxito
de la formalizacion” (p. 42). Tanto Cuadros
(2013) como Medina (2014) y MINAM (2017)
proponen estrategias paralaimplementacion
del ordenamiento territorial (OT), asi
como de procedimientos que incluyan la



Zonificacion Ecoldgica Econdémica (ZEE) y
la implementacién de procesos de consulta
previa y consulta ciudadana. Asimismo, se
resaltan las propuestas de Valencia (2014),
las cuales forman parte de una estrategia
de control del territorio que trascienda el uso
esporadico de la fuerza publica.

En aflos recientes, la Comision para el
Desarrollo Minero Sostenible (2020) ha
propuesto mejorar lainformacioén disponible
sobre la mineria pequefia y artesanal a través
de un “anélisis de contexto de la MAPE en el
pais’, el cual se convertiria en la base para
definir un acercamiento diferenciado a la
MAPE segun las realidades de los distintos
territorios en el Peru. Siguiendo a Hopkins
et al. (2020), se puede decir que la MAPE
ha "adquirido caracteristicas territoriales”
debido a que existen claras diferencias
entre las practicas de la MAPE en |la minerfa
aluvial de la Amazonia (en especial Madre de
Dios) y en la mineria filoniana o de socavon
en las zonas andinas, mientras que en las
zonas de frontera cuenta con problematicas
particulares. De ahi que sea necesario un
nuevo tipo de acercamiento diferenciado que,
sin perder coherencia, reconozca las distintas
realidades de estos territorios.

2.5 EL ORDENAMIENTO TERRITORIALY LA
MAPE EN LA AMAZONIA: EL “CORREDOR
MINERO"

En la literatura, se encuentran diferentes
propuestas de ordenamiento de las
actividades mineras en Madre de Dios desde
un enfoque territorial. El “suefio del Corredor
Minero” de Pachas (2012) es una primera
propuesta construida sobre la base de las
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politicas, leyes e instrumentos existentes en
el momento. Lograrlo implicaba seis pasos
estratégicos que tendria que implementar
el GOREMAD:

a) Ordenamiento institucional en el
GOREMAD para gestionar la MAPE.

b) Archipiélago para el ordenamiento del
Corredor Minero.

c) Desarrollo tecnoldgico para controlar
impactos ambientales.

d) Plataformas empresariales de riesgo
compartido como eje para formalizar.

e) Gestidon de recursos naturales para
mitigar conflictos sociales.

f) Crear y consolidar mercados de
comercializacion de oro convencional
y no convencional (Pachas, 2012, p.
41).

La piedra angular de la propuesta de Pachas
es el "archipiélago” dentro del Corredor
Minero. Este se define como un conjunto
de nueve islas mineras constituidas con
base en las subcuencas y el sector que las
engloban, las cuales funcionarian como una
estructura de ordenamiento minero regional
y serian implementadas por el GOREMAD.
Asimismo, el autor sefiala que el manejo
del archipiélago se basard en un enfoque
de cuencas, “donde confluyen 16 variables

71



i

geoldgicas, ambientales, mineras de
explotacién, econdémicas, sociales, culturales
y demogréficas” (Pachas, 2012, p. 67).

Otro grupo de alternativas han surgido a
partir de los estudios de DAR (2020, 2021),
en el marco del proyecto Prevenir de USAID.
El estudio sobre los derechos existentesy su
superposicion en el “Corredor Minero” esboza
un conjunto de recomendaciones segun
cuatro grupos (institucional, normativo, de
planificacién y de didlogo con los actores
locales) (DAR, 2020). Entre estas alternativas
de solucién de problemas, se destaca la
promocion del disefio e implementacion
de una Evaluacion Ambiental Estratégica
(EAE) de un instrumento de gestion y/o
planificacion que incluya al “Corredor Minero”
de Madre de Dios (DAR, 2020).

La literatura reconoce que un actor
crucial en cualquier estrategia de
formalizacion que quiera lidiar con la
superposicion de concesiones debera
tener en cuenta a los titulares de los
terrenos superficiales, por un lado,y a
los titulares de los derechos mineros
sobre el subsuelo, por otro.

)

Demaneramas especifica, el estudio de CEMS
(2020) presenta un conjunto de propuestas
respecto a la superposicion de derechos
de uso del suelo en Madre de Dios. Entre
las medidas a corto plazo, se encuentra la
identificacion de la superposicion de derechos
mineros extintos con otros derechos de uso
de suelo extintos, el establecimiento de un
equipo de trabajo intersectorial que distinga
los casos de superposicion (conflicto de
superposicion activo o potencial conflicto
de superposicion) y la definicién de una
estrategia de conciliacion que evalle, segun
el caso, en qué circunstancias los titulares
de derechos de uso de suelo permitirian la
convivencia con los mineros y en cuéles no.
Otras medidas a mediano plazo consisten en
la publicacion del catastro Unico ordenado
y el establecimiento de consensos entre
actores respecto al modelo de desarrollo
productivo que busca la region.

2.1.6 MECANISMOS DE GOBERNANZA

Sibien el enfoque de ordenamiento territorial
es unarecomendacion constante desde 2001,
también lo es un enfoque de gobernanza
que identifique a todos aquellos actores no
estatales (informales e ilegales) que tienen
participacion en el sector, al margen de los
sectores del Estadoy los actores més visibles
(Wiener, 2019). Mosquera (2006) propone
el fortalecimiento de las capacidades
organizativas de los mineros artesanales
para la formalizacion del sector. Torres (2007)
propone una serie de recomendaciones
ligadas a la promocion y fortalecimiento de



las organizaciones locales de mineros, para
gue tomen en cuenta espacios de didlogo
con organizaciones representativas u otros
actores relevantes. En ese sentido, algunos
autores y publicaciones han enfatizado
la importancia de tratar las dimensiones
sociales y politicas de la MAPE en Madre de
Dios, que van mas alla de la cadena de valor
en si misma y la normativa elaborada para
regularal sectory su proceso de formalizacion
(Damonteetal,, 2013; DAR et al., 2020; CEMS,
2020). Wiener (2019) propone el impulso a
la formacion de consorcios por parte de
los mineros como una alternativa para que
mejoren sus niveles de rentabilidad y formen
parte de un régimen de tributacion especial.

Partiendo de lo sefialado por Torres (2007,
2014) y Mosquera (2006), Mosquera et al.
(2009), Pachas (2020) también reclama
un “enfoque social y cultural” para la
formalizacion, indicando que “se debe
considerar el contexto socioecondmico,
politico e histérico, asi como el rol social
que cumple [...] pues si los incentivos
no satisfacen prioridades culturales, la
informalidad sequira siendo una constante”
(p. 134). En esta linea, una de las criticas
que elabora DAR et. al (2020) al informe
de la Comisién para el Desarrollo Minero
Sostenible (2020) es que: “El enfoque no debe
ser Unicamente territorial, sino incorporar
también elementos de analisis que tomen
en cuenta las distintas relaciones sociales y
econémicas a nivel local y regional, porque,
precisamente, estas dinamicas van a ser muy
relevantes de cara a una estrategia que si
pueda implementarse correctamente”.
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Debe recalcarse la importancia que la
apertura y el establecimiento de espacios
de didlogo entre diferentes actores tienen
para la superposicion de derechos en el
pais y en Madre de Dios, dado que el Estado
no cuenta con mecanismos para resolver la
superposicion y los que existen —como el
Contrato de Explotacion— claramente no han
funcionadoy tienen una bajisima probabilidad
de lograrlo (Cano, 2020; Wieland, 2020b).
En el caso de Madre de Dios, una propuesta
indicada por el estudio del CEMS (2020) para
lograr un desarrollo territorial consiste en la
aperturay el establecimiento de espacios de
didlogo entre diferentes actores, en los que
se permita contrastar el desarrollo productivo
basado en la minerfa aluvial del oro con otras
alternativas. En este sentido, los autores
mencionan dos espacios: el didlogo en
el marco del proyecto PERIMETERS vy el
Foro Internacional “Mineria y Desarrollo en
Madre de Dios", con el objetivo de apoyar al
Gobierno Regional, el MINEM y el MINAM
para la reincorporacion de mesas de trabajo
con mineros y comunidades, las cuales
permitan aclarar los casos de superposicion
de derechos.

En conclusién, la literatura reconoce que
un actor crucial en cualquier estrategia
de formalizacién que quiera lidiar con la
superposicién de concesiones deberd tener
en cuenta a los titulares de los terrenos
superficiales, por un lado, y a los titulares
de los derechos mineros sobre el subsuelo,
por otro (Valdés et al,, 2019; Torero et al.,
2010; Kuramoto, 20071; Cano, 2020; Wieland,
2020b).
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2.2.1CADENA DE VALOR DE LA MAPE

Tempranamente, Kuramoto (2001, 2003)
sefialé la importancia de identificar actores
y otros elementos asociados a las distintas
etapas de la cadena productiva o de valor
del oro. Este tema fue profundizado por
autores como Cuadros (2013) y Medina
(2014), afiadiendo (en el caso de la primera)
la cadena de valor de la mineria ilegal, algo
que serfa retomado en el estudio de Apoyo
(2020). En general, desde Medina (2014)
hasta la Comision para el Desarrollo Minero

Sostenible (2020) se reclama un enfoque
de cadena de valor para la formalizacion.
DAR et. al (2020), en sus comentarios al
informe de la Comision, recomienda adoptar
una dimension denominada “limitantes al
crecimiento”, es decir, atender los factores
de mercado para resolver la informalidad:
‘La inexistencia de estos encadenamientos
que agregan valor y demandan mano de
obra con mayor productividad y mejores
remuneraciones contribuye a crear las
condiciones para el desarrollo de actividades
informales e ilegales”.
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FIGURA 1. CADENA DE VALOR DE LA PEQUENA MINERIA (INFORMAL/ILEGAL)
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Fuentes: Kuramoto (2012) y Torres (2015). Elaboracion: Mesinas (2020).

De acuerdo con Kuramoto (2012), en
Latinoamérica las politicas orientadas a
atender a la pequefia mineria han estado
centradas Unicamente en el eslabén de
la fase extractiva. Estas intervenciones
se caracterizan por la importancia de la
asociatividad o cooperativismo y asistencia
técnicaala produccion primaria de la pequefa
minerfa a fin de incrementar su productividad
y facilitar el proceso de formalizacion.

2.2.2 CERTIFICACION DEL ORO

No obstante, para atender toda la cadena de
valor deben fortalecerse otras medidas, que
si han sido aplicadas, pero han alcanzado
limitados impactos y se han identificado

dificultades para repetir las experiencias
exitosas. Una de estas medidas son las
certificaciones de Fairtrade, Fairmined o
del Responsible Jewellery Council (RJC),
entre otras. Estas certificaciones buscan
otorgar un valor de mercado a la mineria que
aplique buenas practicas sociales, laborales
y ambientales. La literatura ha considerado
crecientemente la implementacion de
esquemas de certificacion de las operaciones
de extraccion de oro de la MAPE en Madre de
Dios. El estudio de Mosquera et al. (2009) al
respecto recomienda promover la insercion
de las organizaciones mineras en el sistema
de Comercio Justo para la mineria artesanal
y de pequefia escala, lo cual podria ser
posibilitado, a su vez, por la implementacion
de esquemas de asociacion minera alrededor
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de servicios para el desarrollo empresarial.
Medina (2014), por su parte, presenta casos
de organizaciones de mineros artesanales
peruanos que han podido acceder a la venta
de oro certificado; y describe la Iniciativa
Oro Responsable (BGI — Better Gold
Initiative), la cual trabaja con los sistemas
de certificaciones Fairtrade, Fairmined o del
Responsible Jewellery Council (RJC) como
instrumentos para asegurar el cumplimiento
de estandares sociales y ambientales en la
extraccion del oro. Posteriormente, Benavides
(2020) evalua la adaptacion de programas
de certificaciéon de oro responsable como
posible solucién para controlar la cadena
de suministro del oro en Madre de Dios,
tomando como ejemplos los casos del
Kimberley Process Certificacion Scheme y
|a Fairtrade Gold Certification. Por otro lado,
CEMS (2020) propone la identificacion de
estandares y requerimientos que se acerquen
a un esquema de certificacion que pueda
trabajarse con un grupo piloto de mineros
formales enlaregion. Por Ultimo, la Comision
para el Desarrollo Minero Sostenible (2020)
recomienda la pronta reglamentacion del
sello “Oro Formal, Oro Peruano”, asi como
potenciar la formalidad de los eslabones de
procesamiento y comercializacién dentro
de la cadena de valor, a fin de garantizar la
efectividad de este instrumento de Comercio
Justo.

Sinembargo, si bien las certificaciones a nivel
de gobernanza privada tienen el potencial de
introducir nuevas reglas del juego en favor de
una MAPE formaly sostenible, los esquemas
de certificacion tienen algunos problemas
éticos y, ademas, atin no han sido aplicados
ampliamente en el Perd.

Mas alld de certificaciones, resulta claro
gue son pocas las medidas encaminadas
a regular de manera mas integral y
comprehensiva la provision de insumos
productivos y de consumo upstream, y a los
procesadores y comercializadores formales
downstream. Sin un incentivo econémico
gue permita cubrir los costos de entrar a la
formalidad, la tarea de mejorar las practicas
en todas las dimensiones y etapas del ciclo
minero es irrealizable.

2.2.3 PROCESAMIENTO Y BENEFICIO DEL
MINERAL EN LA MINERIA ALUVIAL

La MAPE en la Amazonia explota yacimientos
secundarios aluviales y fluvioglaciares, que
son acumulaciones fragmentarias de grava,
arena, arcilla y rocas desintegradas por
agentes naturales que contienen particulas
de oro. También se les llama placeres, y son
recuperados por un proceso de “lavado” —de
alli la categorfa “lavaderos” (Torres, 2007)—.
Las “playas” son depdsitos similares que se
depositan adyacentes a los cauces de los
rios y que tienen una zona de altos valores
("cabecera”) que disminuye hacia la “cola”.
Estos depdsitos son explotados a través
de canaletas (una suerte de carretillas),
chupaderas, carrancheras y dragas, los
cuales son métodos de succion, que también
pueden tomar la forma de balsas o “traca-
tracas” cuando pueden flotar (MINAM, 2017).
Otros depositos fluvioglaciares Amazoénicos
son los “piedemontes” o “terrazas colgadas’,
gue son explotadas a través de ingenios,
arrastres o “chutes”: una tolva inclinada que
recibe material que es lavado con chorros de
aguay luego filtrado con una malla de hierro.



Cualquiera sea el proceso extractivo de
material aurifero aluvial, la etapa de beneficio
es de importancia fundamental por el uso
del mercurio y los impactos asociados.
Marcelo Veiga, experto internacional en
MAPE aurifera, indica que por durante afios,
en 35 pafses (incluido el Pert), gerencid
proyectos educativos sobre métodos para
reducir y eliminar el mercurio aumentando
la recuperacion de oro por concentracion por
gravedad, flotacion y cianuracion (Veiga et
al., 2015) y que: la solucién para eliminar el
uso del mercurio en la MAPE aurifera esta
mucho mas en las manos de los duefios
de los titulos mineros donde se encuentra
el depdsito mineral, que en manos de los
gobiernos y las agencias internacionales, y
propone "que los mineros extraigan, pero que
los procesadores procesen” (p. 1). En otras
palabras, para reducir el uso del mercurio en
la MAPE, simplemente debe evitarse que la
MAPE procese su propio mineral (Veiga &
Fadina, 2020)"s.

El asunto de las plantas de procesamiento
es de importancia critica, ademas, porque
son estos "intermediarios” quienes capturan
el valor de los minerales de la MAPE, pues
muchas veces son ellos los que se convierten
en comercializadores que venden el oro al
precio del mercado pero pagan precios bajos
a los productores que extrajeron el mineral,
quienes no tienen dénde venderlo ni dénde
procesarlo. Este problema es comun en
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todas partes del mundo, y Veiga (2020)
recomienda tener una “entidad intermediara
independiente’, que podria ser una empresa
nacional o regional que provea un “primer
chancado o molienda” del mineral, con
propuestas para eliminar las discrepancias
en el muestreo y aumentar la credibilidad de
los resultados en los mineros. Sin embargo,
advierte que el tema del procesamiento esta
excesivamente basado enla confianzay que,
en contextos de baja institucionalidad, tanto
los modelos privados como los estatales
estardn expuestos a corrupcion.

2.2.4 IMPLEMENTAR SISTEMAS DE
TRAZABILIDAD Y RESOLVER DEFICIENCIAS
NORMATIVAS PARA LA COMERCIALIZACION

Latrazabilidad es “un registro de la secuencia
de entidades que estén en posesion de los
minerales y metales mientras se desplazan
a través de una cadena de suministro”
(Reglamento UE, 2017). Seguin esta definicion,
la trazabilidad puede ser entendida como la
cadena de custodia o sistema de trazabilidad
de la cadena de suministro que hace posible
dichoregistro’. De manera complementaria,
la trazabilidad también puede ser entendida
como la acreditacion del origen legal del
mineral extraido y la identificacion fiable de
los actores que participan en el proceso de
extraccion y beneficio.

15 Para el autor, en zonas andinas o yacimientos filonianos, esto pasa indefectiblemente por integrar escalas de
produccién minera, y propone un modelo de acopio en el que la gran o mediana mineria procese el mineral extraido

por la MAPE.

16 Véase el Reglamento (UE) 2017/821 del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de mayo de 2017, por el que
se establecen obligaciones en materia de diligencia debida en la cadena de suministro, en lo que respecta a los
importadores de la Unién de estafio, tantalio y wolframio, sus minerales y oro originarios de zonas de conflicto o

de alto riesgo.
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La necesidad de registro de esta
informacioén estd vinculada, por un lado,
a la preocupacion de las empresas por
abastecerse de insumos que hayan sido
producidos en condiciones aceptables en
términos sociales y legales. Por otro lado,
responde a las exigencias regulatorias para
gue las empresas implementen cadenas de
custodia que aseguren el origen legal de los
insumos utilizados en la produccién de los
bienes y servicios que ofrecen al mercado.
Con ese propdsito, las empresas disefian
e implementan politicas y procedimientos
de “diligencia debida"” en su cadena de
suministros.

En el &mbito del comercio internacional de
materias primas, el concepto de “cadenas
globales de suministro” es especialmente
relevante por la creciente —pero aiin limitada—
demanda global de materias primas cuya
extraccion cumpla estéandares especiales —
cuando estos provienen de zonas de conflicto
o alto riesgo— o con las regulaciones
nacionales de los paises exportadores de
materias primas. En el dmbito nacional, este
concepto cobra importancia como parte
de los esfuerzos gubernamentales para
combatir la extraccién y comercializacion
ilicita de recursos naturales.

En el Pery, el sector minero solo establece
de manera general la obligacién de los
compradores de productos minerales de
verificar el origen de las sustancias minerales
(art. 4, TUO Ley General de Mineria)". Sin
embargo, aun sin que haya una definicion
normativa expresa de “trazabilidad”, desde
2072 se han desarrollado una variedad
de instrumentos normativos orientados a
formalizar las actividades de pequefia minera
y mineria artesanal y combatir la mineria
ilegal. Desde entonces, la MAPE enfrenta el
reto de contar con un marco institucional
y regulatorio que facilite y promueva la
implementacién de préacticas de diligencia
debida y permita la intervencion articulada
y coherente de los agentes estatales
encargados del control y supervisién de la
extraccion, el traslado y la comercializacion
de minerales.

Better Gold Initiative (BGI) (2020) haelaborado
un documento con recomendaciones ligadas
alacomercializacion y trazabilidad minera de
la MAPE. La tabla 4 sintetiza sus principales
propuestas.

17 El sector forestal ha avanzado hacia la definicion de “trazabilidad” con la aprobaciéon en 2019 del
documento técnico Trazabilidad de los recursos forestales maderables (Resolucion de Direccion Ejecutiva N.°

230-2019-MINAGRI-SERFOR-DE).
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TABLA 4. RECOMENDACIONES PARA MEJORAR LA COMERCIALIZACION Y TRAZABILIDAD DEL MINERAL MAPE

PROPUESTAS DE LA BETTER GOLD INITIATIVE (BGI) PARA MEJORAR CADENA DE TRAZABILIDAD PARA LA COMERCIALIZACION
DEL SECTOR DE LA MINERIA ARTESANAL Y DE PEQUENA ESCALA

Redisefiar el Registro Especial de Comercializadores y Procesadores de Oro (RECPO) de manera que este sea un
registro y sistema de informacién confiable, que sea (til tanto para los administrados, como para las entidades
que ejercen labores de control y fiscalizacion, con informacion detallada de los usuarios, y que esté interconectado
a bases de datos de otras entidades como la SUNAT, la PNP, el Ministerio Publico, entre otras.

Mejorar la coordinacién interinstitucional entre las entidades encargadas del control y fiscalizacion de la extraccion
y comercializacion de minerales, que permita contar con una regulaciéon coherente y predecible a lo largo de la
cadena de suministro y con un sistema de informacion integrado que facilite las labores de control y fiscalizacién a
lo largo de la cadena.

Establecer protocolos de coordinacion entre las autoridades encargadas del control y fiscalizacion en campo de la
extraccion, traslado y comercializacién del oro, de manera que se promueva la transparencia en la actuacion de las
autoridades.

Fortalecer el REINFO, excluyendo de esta base de datos a quienes no se dedican a la extraccién o beneficio de
minerales.

Fortalecer la capacidad de fiscalizacién de la DGFM y de las DREM (DREMEH en Madre de Dios) respecto de la
produccién minera de la MAPE formal y aquella que se encuentra en proceso de formalizacion, teniendo en cuenta
el alto nimero de administrados que seran fiscalizados a nivel nacional.

Fortalecer la capacidad de fiscalizacion tributaria de la SUNAT.

Establecer lineamientos de trazabilidad y debida diligencia para las empresas que se dedican a la comercializacion
de oro en el Perd.

Revisar la idoneidad de los estandares exigidos a la MAPE para prevenir el lavado de activos y fortalecer los meca-
nismos de acceso a la banca privada, en el marco de la politica de inclusién financiera del Estado peruano.

El MINEM y el Ministerio de la Produccién (PRODUCE) deberian desarrollar lineamientos para promover eslabona-
mientos entre la MAPE y la industria joyera nacional.
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2.2.5 COMERCIALIZACION DEL ORO

En la literatura, se han presentado una serie
de propuestas para permitir a los mineros
artesanales y a pequefia escala insertarse
adecuadamente en la comercializacion del
oro. Mosquera et al. (2009) plantean que se
promuevan empresas mineras de segundo
piso (Cooperativas de Servicios Mineros) que
faciliten la comercializacion del oro. Como
medidas de corto plazo sobre la cadena
productiva, Cuadros (2013) propuso la
identificacion de los comercializadores de oro
y laevaluacion del rol de Activos Mineros S. A.
C.enlacomercializacion del oro. Por otro lado,
Medina (2014) indicé que la comercializacion
de la produccién aurifera artesanal debe
ordenarse siguiendo estandares y practicas
convencionales, sin afectar el principio de libre
comercializacion del oro. Posteriormente,
Wiener (2019) propuso la reduccion del papel
de los intermediarios y el establecimiento
de regimenes especiales de tributacion.
Benavides (2020), por su parte, evalda la
posibilidad de un programa centralizado de
compra de oro para Madre de Dios, tomando
como base el caso de la Empresa Nacional
de Minerfa (ENAMI) de Chile.

CEMS (2020) plantea un conjunto de medidas
en torno a la comercializacién del oro por
parte de la MAPE. Entre estas, destaca
el disefio de un plan de centralizacién de
compra de oro en Madre de Dios, recogiendo
las limitaciones de la experiencia de Activos
Mineros S. A. A mediano plazo, CEMS
propone identificar empresas interesadas y
facilitar conexiones comerciales con el grupo
de mineros que inviertan en ella; y centralizar

la comercializacion de oro, contando con la
colaboracién de organizaciones publicas,
privadasy de la sociedad civil que vigilen que
el proceso comercial se haga de maneralegal
(CEMS, 2020).

Por otro lado, el estudio de Apoyo (2020)
propone implementar un trabajo constante
de educacioén para promover la “‘compra
responsable” del oro, con el fin de detener
los beneficios econdmicos ilicitos que
constituyen partes de los incentivos a la
mineria ilegal en Madre de Dios. Finalmente,
la Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible (2020) ha propuesto analizar
e identificar la presencia de préacticas
anticompetitivas de empresas con poder
monopsoénico y monopdlico que provean de
insumos y sean los principales compradores
simultdaneamente.

2.2.6 INNOVACION TECNOLGGICA Y
ASISTENCIA TECNICA

En la literatura, se cuenta con diferentes
propuestas y recomendaciones relacionadas
con lainnovacion tecnolégicay la asistencia
técnica en materia de mineria aurifera
artesanal y a pequefa escala. Mosquera
et al. (2009) recomiendan, a nivel nacional,
la promocion de mejoras tecnoldgicas
adecuadas alas caracteristicas de la mineria
aurifera aluvial. A escala regional (de manera
especifica, la regién de Madre de Dios), los
autores recomiendan la sensibilizacion de los
operarios mineros respecto al uso de retortas,
implementos de seguridad y almacenamiento



seguro del mercurio, asi como la promocion
de la investigacion y difusion de técnicas
de beneficio sin mercurio (Mosquera et
al,, 2009). Finalmente, a escala local, se
recomienda la capacitacién de propietarios
y operarios de tiendas comercializadoras
de oro para la instalacion de equipos que
permitan reducir la emision del mercurio a
la atmodsfera durante el refinamiento del oro,
como el colector de mercurio disefiado por
la Agencia de Proteccion Ambiental de los
Estados Unidos (Mosquera et al., 2009).

En el estudio de Cuadros (2013), la autora
propone la tecnificaciéon y la asesoria y
acompafamiento respecto a este tema, como
medidas a corto plazo para el fortalecimiento
del sector de la MAPE; y, como estrategia
para este mismo fin, la promocién de la
participacion de universidades e instituciones
cientificas para la innovacién tecnolégica.
De otro lado, Medina (2014) propone la
capacitacion a los mineros artesanales en
el conocimiento de mejoras tecnoldgicas
en los procesos de explotacion y beneficio,
continuar con el empleo de retortas para la
recuperacion de mercurio, y la participacion de
las universidades y centros de investigacion
y capacitacion tecnoldgica en la generacion
de mejoras tecnoldgicas. En esa mismalinea,
Torres (2007) sefiala que la aplicabilidad de
un marco regulatorio sobre los impactos
ambientales de la minerfa artesanal debe
ser entendida como un proceso en el que el
Estado cumpla el rol de educador y difusor
sobre la importancia del uso de tecnologias
limpias y practicas no conflictivas con la
proteccion del ecosistema.
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Mas recientemente, CEMS (2020) propone
el fortalecimiento del CITE Mineria y Medio
Ambiente de Madre de Dios y la creacién de
una planta de beneficio donde los mineros
encuentren ventajas econoémicas (de manera
que dejen de procesar ellos mismos el oro).
Asimismo, CEMS plantea algunas propuestas
de asesoria técnica e innovacion desde el
sector privado (CEMS, 2020). Finalmente,
la Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible (2020) ha recomendado que se
creen herramientas especificas (tales como
Procompite, ADP y CITE) para la promocién
y fomento de mejoras tecnoldgicas mas
eficientes, seguras y limpias.

2.2.TMEJORA DE LAS CONDICIONES DE
TRABAJOY CAPACIDADES EMPRESARIALES

En el estudio de Gallo (2020), se plantea
una politica sostenida de trazabilidad
de la labor minera de la MAPE, con el fin
de solucionar los cuellos de botella en el
acceso a financiamiento. El estudio de
CEMS (2020) presenta algunas propuestas
deinversion publica a corto plazo, entre ellas,
incluir a los “chichiqueros” como poblacion
objetivo en el Programa para la Generacion
de Empleo Social Inclusivo — Trabaja Perd,
ofrecer alternativas para el fortalecimiento
de capacidades empresariales dirigidas a
mujeres de Madre de Dios, e implementar, en
colaboracién con otros actores, un programa
de fortalecimiento de capacidades en la
minerfa aluvial.
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Con respecto especificamente a la
informalidad laboral de la MAPE, Pachas
(2020), Wieland (2020b) y Valdés et al. (2019)
son escépticos sobre la posibilidad de mejorar
las precarias condiciones laborales en la
MAPE. Por ejemplo, Wieland (2020b) plantea
gue abordar esquemas idiosincrasicos como
el “cachorreo” exige pensar mas alla de las
soluciones legalistas y adoptar estrategias
multidimensionales, pues existe una cultura
de informalidad arraigada en la sociedad
peruana, que el autor vincula con un legado
colonial de autoritarismo en las relaciones
laborales que normaliza esa precariedad.

Solo

17

operaciones mineras
estan formalizadas en
Madre de Dios.

2.2.8 ACCESO A FINANCIAMIENTO
PARA LOS MINEROS ARTESANALES Y
A PEQUENA ESCALA

Alolargode los afios, diferentes publicaciones
han elaborado propuestas sobre acceso al
crédito o financiamiento para los mineros
artesanales y a pequefia escala como parte
necesaria de una politica de formalizacion
(Glave & Kuramoto, 2007; Mosquera et
al., 2009; CEMS, 2020). Recientemente,
la Comision para el Desarrollo Minero
Sostenible (2020) ha propuesto que una
nueva institucion de acompafiamiento,
creada a partir del REINFO, otorgue el acceso
a financiamiento y asistencia técnica de
forma gradual en funcion del cumplimiento
de los hitos de formalizacion.

Cano (2018), basado en la experiencia de
Shchoneveld, Chacha y Njau (2018), explora
la posibilidad de atraer Inversion Extranjera
Directa (IED) para la formalizacién y/o
programas estatales de compra de oro y
exportadores (como hace China invirtiendo
en formalizar operaciones artesanales en
Tanzania). También se corrobora el potencial
que tiene el sector para atraer “inversion de
impacto”y el interés que existe en el contexto
de foros de cooperacién econémica para
promover canales de exportacion para
Micro, Pequefias y Medianas Empresas
(MIPYME), donde el sector de la MAPE ha
sido identificado como campo de accion
privilegiado para el desarrollo exportador, en
especial en el marco de algunas plataformas
de cooperacion de comercio internacional
como Asia-Pacific Economic Cooperation
(APEC) (Cano, 2019).



El estudio de CEMS (2020), por su parte,
establece un conjunto de propuestas
vinculadas al financiamiento de la MAPE
en la regién. A corto plazo, propone iniciar
un didlogo con la banca privada, la banca
publica y los esquemas de fondos de
inversion para identificar cudles serian las
condiciones que facilitarian la inversién en
la MAPE en Madre de Dios. A mediano plazo,
propone el financiamiento de las operaciones
mineras a través de fondos otorgados por
el Estado y los organismos internacionales
a instituciones privadas, y gestionar los
créditos en condiciones blandas o con bajos
intereses.

2.2.9 PROMOCION DE ACTIVIDADES
ALTERNATIVAS A LA MINERIA

Algunos autores han esbozado propuestas
acerca de la promocién de actividades
productivas sostenibles y alternativas a la
mineria aluvial del oro en Madre de Dios. Brack
et al. (2011) propusieron la generacién de
actividades econdmicas alternativas como
parte de un plan definitivo para contrarrestar
los impactos sociales y ambientales de la
mineria aurifera en la region. El estudio de
Pifieiro et al. (2016) sugiere la inversién
publica para introducir nuevas fuentes de
ingreso agricolas en las unidades domésticas
de Madre de Dios. Apoyo (2020) también
propone el fortalecimiento de los esfuerzos
para la promocion de medios de vida
alternativos, a fin de detener los beneficios
econémicos ilicitos que constituyen parte de
los incentivos a la minerfa ilegal en la region.

CAPITULO 2

En el estudio de CEMS (2020), se presentan
propuestas sobre cadenas productivas
alternativas, sustentadas a partir del caracter
estacional de la mineria aluvial aurifera y
las oportunidades que dichas actividades
alternativas proveen como medio de
subsistencia ante el embate de la COVID-19.
Los autores identificaron dos sectores
(agropecuario y acuicola) con un potencial
acceso a mercados especiales (nacional e
internacional); y recomendaron la promocién
e inversion en tecnologias y métodos para
minimizar el impacto de la contaminacion
por mercurio de la produccion, asi como el
establecimiento de fondos de investigacion
para un mayor numero de pilotos que
trabajen en la introduccion de la actividad
acuicola (u otras) con la rehabilitacion de
areas degradadas por la MAPE.

En el estudio de Cuadros (2013), se
sefalan diferentes propuestas para lograr
una diversificacién productiva. En el
estudio de CEMS (2020), se eshoza una
serie de propuestas sobre cadenas de
valor complementarias. A corto plazo, se
plantean la identificacién y la priorizacion
de actividades que permitan el desarrollo
y la consolidacion de los productores y sus
actividades, tanto en dreas impactadas
como no impactadas por la minerfa. Estas
actividades complementarias deben
responder a la necesidad de crecimiento
econémico. A mediano plazo, se propone
la acuicultura mediante estanques de tierra
en terrenos no intervenidos, jaulas en lagos,
y en pozas dejadas por actividad aurifera,
asi como el enriquecimiento de areas en
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recuperacion y bosques secundarios en areas
no intervenidas por la actividad aurifera. A
largo plazo, se propone la implementacion
de cultivos perennes para exportacién
en sistemas silvopastoriles, sistemas
agroforestales con cultivos perennes para
exportacion, y, como mejor opcién técnica
y econdmica para el productor (en términos
agropecuarios), sistemas agroforestales
(SAF), que permitan obtener ingresos a corto,
mediano y largo plazo e incluyan un efecto
complementario con servicios ambientales,
considerados positivos para mitigar los
efectos del cambio climatico.

De manera similar, el estudio de CEMS (2020)
expande una propuesta de intervencién
para cadenas de valor complementarias

La informalidad
laboral alcanza
tasas de

8%

en zonas rurales.

o alternativas basadas en los SAF. Los
autores sefialan la necesidad de contar con
instrumentos de planificacion territorial como
una micro-ZEE, la cual permita sefialar los
espacios con aptitud para la agroforesteria.
También se indica que esta propuesta podria
realizarse en zonas no intervenidas por la
mineria. Ademas, el estudio propone acoplar
esta propuesta con la aplicacion de técnicas
de teledeteccion para generar mapas de las
zonas con mayor concentracion de oro —de
manera que la instalacién de los SAF se dé
en lugares con baja concentracion de oro—.
Asimismo, se plantea que estas cadenas
productivas se basen en un estudio de
mercado, y se recomienda el establecimiento
de uncentrode articulacion con los mercados,
el cual podria tomar la forma de un CITE.



CAPITULO 2

2.3 INTERVENCIONES
PARA CONTROLAR LA
MINERIA ILEGAL DE ORO

La literatura demuestra que la lucha por
erradicar la minerfa ilegal, iniciada en
2010 e intensificada en 2012, ha entrado
en conflicto con el proceso paralelo de
formalizacion de la MAPE (Cano, 2017;
Cuadros, 2013, Medina, 2014). La tension
entre estas dos estrategias del Estado ha
llegado a tal punto que, el 7 de agosto de
2015, 16.551 ciudadanos presentaron una
demanda de inconstitucionalidad contra los
Decretos Legislativos N.° 1100 y N.* 1105,
que incorporan el delito de minerfa ilegal al
Cddigo penal. Enla Demanda Constitucional
se alega que el Poder Ejecutivo, a través
de estos decretos, excedi¢ las facultades
delegadas en la ley autoritativa y vulneré los
principios relacionados con la separacion de
poderes y la jerarqufa normativa sobre las
competencias de los Gobiernos Regionales.
Ademads, se alega una afectacion del
derecho a la igualdad, dado que no se
criminaliza a la gran y mediana minerfa, y
se aplican requerimientos exclusivos a la
MAPE. También se expone una violacién a
la seguridad juridica, “en el sentido de que

la emision de los D.Leg. impugnados, ha
afectado la expectativa razonablemente
fundada respecto de cudl seré la actuacion
de los poderes publicos, y la predictibilidad
de sus conductas” (TC, 2019, p. b).

En 2019, el Tribunal Constitucional declaré
improcedente la demanda respecto a la
supuesta vulneracion de las competencias
regionales por el Decreto Legislativo
N.° 1100, e infundada la demanda de
inconstitucionalidad contra los Decretos
Legislativos N.° 1100 y N.® 1105.

Por su parte, Valencia (2014), Lanegra
(2014) y Medina (2014) reconocen que el
endurecimiento de la lucha contra la mineria
ilegal ha moldeado la respuesta hacia la
minerfa informal, en particular desde 2010 en
adelante. A partir de esta realidad “abigarrada”
de la MAPE, que consigue que los vinculos
entre la formalidad, la informalidad vy la
ilegalidad en la cadena productiva aurifera
sean porosos en extremo, la publicacién de
Valdés et al. (2019) propone el concepto de
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“mineria no formal” en el Pery, aludiendo a
gue entre estas no habria ninguna diferencia
en la practica, mas alla de que el “informal”
estd registrado frente al Estado peruano en
un proceso administrativo. De manera similar
aloanotado lineas arriba por Wieland (2020b)
en cuanto a que un grado de explotacion
laboral resulta “aceptable” en el sistema de
valores de la poblacién peruana, los autores
no creen que sea posible resolver el problema
de la mineria artesanal y pequefia mineria
informales, debido a factores estructurales
gue no pueden solucionarse en el corto plazo.

En todo caso, la Comision para el Desarrollo
Minero Sostenible (2020) indica claramente
gue una de las causas del problema de la
MAPE es que “el combate de la mineria ilegal
genera tensiones con los mineros en proceso
de formalizacion” (p. 76), sobre todo en Madre
de Dios, pues, como ha sido reportado por
los propios mineros, la PNP ha destruido
bienes y maquinarias de mineros en vias
de formalizacién, lo que ha generado serios
dafios colaterales, como empujar a mineros
ilegales al Corredor Minero autorizado. De
ahi que la literatura plantee el desarrollo
de politicas diferenciadas que aborden, por
un lado, la informalidad relacionada con
los requisitos y costos de la formalidad y,
por otro, la informalidad vinculada a las
economias ilegales.

2.3.1PROPUESTAS PARA EL CONTROL Y
SANCIGN DEL DELITO POR PARTE DEL ESTADO

El estudio de Apoyo (2020) provee un conjunto
de propuestas para solucionar los incentivos
a la ilegalidad, las fallas en el control y la
sancion de los delitos asociados a la mineria
ilegal. Entre estos planteamientos, se sugiere
mejorar la articulacion e interoperabilidad
de la informacién entre instituciones, dotar
de mayores recursos a las instituciones
gue participan en intervenciones contra los
delitos y fortalecer el uso de tecnologias
para mejorar la eficacia de las actividades
de supervision y control. También plantea,
desde la gobernanza, fortalecer el monitoreo
a través de actores de las comunidades
nativas, federaciones indigenas, entre
otros con presencia aceptada a nivel
local, para intensificar los operativos de
inteligencia en la lucha contra la corrupcion
y fortalecer el proceso de ordenamiento
territorial y catastro. Asimismo, los autores
apuntan tres recomendaciones especificas:
fortalecer el control y fiscalizacién de
empresas proveedoras de insumos,
equipos y maquinaria; poner énfasis en el
enfoque territorial en las intervenciones
contra la mineria ilegal; y fortalecer el
control y la fiscalizacion de las empresas
comercializadoras de oro.



2.3.2MEJORA DE LA CALIDAD E )
INTEROPERABILIDAD DE LA INFORMACION DE
LA CADENA PRODUCTIVA EN MADRE DE DIOS

Con miras a mejorar la gestion de la
informacion, Valencia (2014) recomienda el
fortalecimiento y la integracion de sistemas
de informacioén publicos y privados para
generar informacién oportuna sobre
aspectos relacionados con el ordenamiento
de la minerfa. Apoyo (2020) y la BGI (2020)
sugieren, ya como lineamiento de politica,
mejorar la articulacion e interoperabilidad de
la informacion entre instituciones, asi como
promover el uso de tecnologias para mejorar
la eficacia de las actividades de supervision
y control.

De igual manera, Apoyo (2020) recomienda
fortalecer el proceso de ordenamiento
territorial y catastro mediante la consolidacion
de informacién (bases de datos y mapas)
sobre el otorgamiento de derechos de uso
de tierra, que agrupe todos los derechos
forestales y mineros y que, ademas, incluya
todos los titulos y titulares de derechos, con
el fin de obtener claridad sobre los derechos
y obligaciones sobre la tierra y los recursos
(USAID-Prevenir, 2021). En el contexto de
la Amazonia, la mejora de la articulacion
y de la interoperabilidad de la informacion
entre instituciones es imperativa, no solo
para solucionar la superposicion de titulos
mediante la creaciéon de un catastro
comprensivo, integrado y publico forestal y
minero (que incluya titulos y derechos), sino
para garantizar una minima trazabilidad
de recursos mineros para transparentar el
origen (USAID-Prevenir, 2021).

CAPITULO 2

2.3.3 OPERATIVOS FOCALIZADOS CONTRA LAS
OPERACIONES DE MINERIA ILEGAL DEL ORO Y
ENFOQUE PREVENTIVO

Teniendo en cuenta el entrelazamiento de las
economias formal, informal e ilegal del oro
en Madre de Dios, autores como Damonte
et al. (2013), DAR (2020), Valencia (2016) y
Cortés-McPherson (2019) sugieren que los
operativos policiales o militares protejan a los
titulares mineros y otros usuarios del suelo.
Apoyo (2020) enfatiza, como lineamiento
de politica, el enfoque territorial en las
intervenciones contra la mineria ilegal para
evitar la itinerancia de los campamentos.
Ante esto, autores como Valdés et al.
(2019) sugieren tratar el problema de las
actividades ilegales (y la mineria no formal)
centrandose en ambitos y areas criticas
(como la Operacién Mercurio y las areas
protegidas de Madre de Dios), y mitigando
sus peores efectos sociales y ambientales.
Respecto a estos Ultimos, se plantea un
minimo de medidas que deben priorizarse,
como la eliminacién de delitos conexos (trata
de personas, trabajo infantil), la eliminacion
del mercurio y el cianuro en las operaciones
de la MAPE, el establecimiento de servicios
publicos basicos, y el procesamiento y
comercializacion de oro por empresas
fiscalizadas. De otro lado, en el documento de
politica publicado por USAID-Prevenir (2021),
seindica que una respuesta integrada frente
a la mineria ilegal en la Amazonia necesita
imprimir un enfoque que prevengay responda
estratégicamente a los delitos, en lugar
de sequir una estrategia primordialmente
persecutoria. En ese sentido, una propuesta
a corto plazo es incluir en los programas
presupuestales del MINEM acciones para
promover la prevenciéon de los pasivos
ambientales en la MAPE (CEMS, 2020).
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CONCLUSIONES

En términos generales, las recomendaciones que formula la literatura para la MAPE se
dividen en, por un lado, aquellas que consideran que debe desarrollarse una politica de
promocion de una MAPE responsable y sostenible; y, por el otro, propuestas que apuestan
por la reduccion o contencién de la minerfa artesanal de oro (y/o de toda mineria).

En el caso de la Amazonia, la mineria —mas alla del riesgo del delito ambiental— sigue
siendo una suerte de “punto ciego” politico para la vision de desarrollo econdmico y social
de la region. Ciertamente, a pesar de que los indices de desarrollo humano y crecimiento
econémico en la regién han mejorado a partir de la mineria, la “inclusion perversa” que
genera la actividad no permite que se le adscriba un rol explicito en el desarrollo social y
econémico a futuro de la Amazonia. La literatura revela que ese didlogo con la mineria no
tiene traccion a nivel de politicas publicas, o de redes de incidencia en politicas publicas.

AGENDA PENDIENTE

1. LA AUSENCIA DE UNA PROPUESTA

y, mas alla de recomendaciones para

PROGRAM[\TICAY MULTIDIMENSIONAL
PARA LAMINERIA AURIFERA ALUVIAL

Una de las mayores carencias que revela
este libro es que la literatura no presenta una
respuesta multidimensional y programatica
al problema de la mineria, en general,y en la
Amazonia, en particular. De hecho, la MAPE
no es tratada como un factor del tejido
socioproductivo, sino como un agente ilegal.
Tal vez por ello abundan los diagndsticos
criticos del proceso de formalizacién

problemas especificos del proceso, no se
desarrollan respuestas multidimensionales
al problema. Existen apenas tres propuestas
desarrolladas de politica, todas impulsadas
por la cooperacion internacional a lo largo
del tiempo. Pero, evidentemente, al ser
propuestas, o insumos para nutrir una
politica publica de mayor alcance, estas
recomendaciones no estan evaluadas en
términos de sus potenciales consecuencias
inesperadas, factibilidad o viabilidad, ni son
sometidas a un andlisis de costo-beneficio.
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2.LA AUSENCIA DE UNA PERSPECTIVA
COMPARADA PARA LA MINERIA ALUVIAL

Este estudio hizo un esfuerzo explicito por
vincular la problemética dela MAPE en el Perd
con la literatura internacional, y un esfuerzo
por conectar el proceso de formalizacion
nacional con las particularidades de la MAPE
en la Amazonia. El estudio permite concluir
que estos trabajos dialogan con otras
experiencias internacionales y nacionales
de manera bastante limitada, acaso por las
particularidades que presenta la mineria
aluvial. A pesar de existir una tendencia
global de crecimiento de la MAPE en otros
paises y continentes, son escasos los
estudios comparativos realizados en el Per.
Las comparaciones del caso peruano con
otras experiencias de paises andinos y/o
amazonicos, como Ecuador, Brasil, Colombia,
Chile o Bolivia, son recientes, y muchas
veces estas comparaciones pueden resultar
particularmente relevantes para la mineria
aluvial; por ejemplo, las experiencias en las
provincias de Columbia Britanicay Yukon, en
Canada, pueden aportar al diagnostico y a
las soluciones del problema en la Amazonia
y,en general, ala posibilidad de hacer mineria
en cuerpos de agua. En este pais, la mineria
aurifera aluvial es una actividad legal que
utiliza maquinaria pesada, pero no utiliza
mercurio, y es incluso promovida por los
Gobiernos provinciales.

3. LA “DEBILIDAD INSTITUCIONAL" COMO
PROBLEMA MUY GENERAL

Hay un importante consenso sobre la
“debilidad institucional”, sobre todo de
las DREM. Sin embargo, mas alla de la
recomendacion de aumentar el presupuesto
ylos recursos humanos en estas instancias,
pocas veces se menciona a los municipios
0 a las otras entidades involucradas en la
cadena productiva. Tampoco se propone
coémo asegurar la mejor ejecucion del gasto
qgue se demanda sin antes desarrollar una
tecnocracia debidamente capacitada o sin
atender asuntos de corrupcion transversales
al Estado. Esto también se aplica para las
recomendaciones que apuntan a lograr una
mayor ‘coordinacién” entre sectores sin
detallar, en la practica, cémo funciona un
sistema estatal coordinado de trabajo para
la MAPE en la Amazonia.



4. AUSENCIA DE ESTUDIOS SOBRE LAS
DINAMICAS SOCIOECONGMICAS
IMPLICADAS POR LA FORMALIZACION DE LA
MAPE EN LA AMAZONIA

De otro lado, estudios internacionales han
arrojado mucha luz sobre la dinamica
econdmicay social de la MAPE en el mundo
en desarrollo, generando un sélido cuerpo
de hallazgos empiricos —en particular
en el Africa subsahariana—. La serie de
andlisis que han surgido en los Ultimos diez
a quince afos, en particular, ha sido clave
para cambiar el enfoque de las discusiones
sobre el sector hacia su dimensién de
‘medios de vida" (sean estos “sostenibles”
o “alternativos”) y abrir la discusién de
politicas a temas como la contribucién
del sector al empleo y su interseccién con
la agricultura y con la gran mineria formal,
al margen del enfoque en su estado legal.

En el caso peruano, no obstante, esto no
es asf, y este tipo de trabajo de campo aun
es necesario. Las lineas base regionales y
un censo nacional para la MAPE han sido
solicitados desde hace una década (Torero
et al,, 2010), pero no existe informacion
de calidad sobre la migracion en la MAPE,
por ejemplo, a pesar de que se sabe que
las restricciones para hacer denuncios o
formalizar mineros en zonas de la gran
mineria estarian acelerando la migracion y
desplazamiento de estos pobladores andinos
haciaecosistemas fragiles comola Amazonia.

CONCLUSIONES

En el aspecto econémico directamente
vinculado con la produccion y el mercado,
aparece un consenso en abordar el problema
desde un enfoque de “cadena de valor”, que
promueva el acceso a tecnologfas limpias
y métodos de produccién mas eficientes
y sostenibles, pero que también atienda
el problema en todos los eslabones. Sin
embargo, la literatura internacional ha
advertido sobre los limitados impactos
del “aprendizaje” del minero artesanal,
por ejemplo, para reducir el uso del
mercurio sin incentivos econémicos y un
constante acompafiamiento educativo.
En la literatura existente, no queda clara la
dimension empirica de la recomendacion
de insertar la MAPE en la cadena de valor
formal. Ello implicarfa diferenciar a mineros
artesanales y pequefios mineros, por un
lado, y a mineros informales de ilegales,
por otro. Para Madre de Dios y la Amazonia,
en particular, esta pregunta es clave.

Similarmente, para la Amazonia, no queda
claro el "enfoque cultural” que la MAPE
reclama, sobre todo por los elementos de
idiosincrasia, cultura, institucionalidad y lo
“ancestral’ o “tradicional” de la actividad. Para
la Amazonia, un aspecto poco explorado en
la literatura parte del enfoque cultural y de
los incentivos de los actores involucrados
en la formalizacion. Dado que el Estado
no toma en cuenta que el proceso tiene
“‘implicancias culturales diferentes entre los
actores sociales involucrados” (Pachas, 2020,
p. 143), se denomina a esta situacion una
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“trenza sin cabo”, es decir, una formalizacion
gue no se articula con los actores del proceso
porque: (i) para el Gobierno peruano no es
una prioridad; (i) para la DREMEH de Madre
de Dios es una prioridad, pero no tiene
capacidades técnicas ni presupuestales;
y (iii) para los mineros es una prioridad,
pero no se reconocen en la politica.

En una linea similar, diversos autores
dudan de que sea posible solucionar el
problema de la mineria artesanal y pequefa
minerfa informales, debido a la dimensién
sociocultural que consagra la informalidad
en el trabajo en el Perd. Como indica
Pedro Solano, citado por Wieland (2020b):

“Hay un problema con nuestros valores
sociales. Explotar a otros seres humanos
no estd mal para muchos peruanos. Fui
explotado en el pasado, asi que ahora me
toca explotarte a ti porque tengo el poder de
hacerlo. Necesitamos una revolucion 'desde
adentro' en la que un ndcleo minimo de
derechos humanos, estandares ambientales
y de salud incluidos, se entiendan como
valores no negociables en la sociedad.
Simplemente extrapolar las normas laborales
y constitucionales de otros sectores a la
actividad de la MAPE no funciona”. (p. 188).

Por ultimo, la literatura concuerda en
que desarrollar un marco normativo
que aborde de manera frontal el delito
de minerfa ilegal es uno de los pilares
para lograr el desarrollo sostenible de
la Amazonia. No obstante, también hay
consenso, como lo indica la Comisién para
el Desarrollo Minero Sostenible (2020), en
que la lucha contra la mineria ilegal no ha
producido los resultados esperados y hasta
erosiona los resultados en el frente de la
formalizacién. Considerando que apenas
doce personas han sido condenadas por
el delito de mineria ilegal desde 2012,
ademas del “efecto globo” que intensifica
la deforestacion, y el aumento sostenido
de la produccion aurifera a pesar de las
interdicciones, la lucha contra la mineria
ilegal viene fracasando. En ese sentido,
no se encuentra una respuesta, para la
Amazonia, a la coexistencia de actividades
mineras ilegales y actividades “en vias de
formalizacion”. Alaluz de los resultados de
las interdicciones, documentos recientes de
politica publica para el desarrollo sostenible
de la Amazonia proponen transformar
el enfoque punitivo contra los delitos
ambientales en un enfoque preventivo, pero
esta tendencia reciente alin no encuentra
un desarrollo robusto en la literatura.



CONCLUSIONES

CONSENSOS PARAEL
FORTALECIMIENTO DE LA

FORMALIZACION DE LA MAPE

EN EL PERUY LA AMAZONIA

Al margen de estos vacios, pueden observarse algunos consensos en las
recomendaciones de politica publica identificadas en la literatura revisada.

1. LANECESIDAD DE UNA POLITICA
MULTISECTORIAL PARA LA MAPE

Un primer consenso reconoce la
inconsistencia normativa, asi como la
erratica y contradictoria intervencion del
Estadoy sus sectores que actian de manera
descoordinada desde 1991, y concluye en
una urgente necesidad de elaborar una
politica publica nacional multisectorial
para la MAPE, como lo demuestran las
recomendaciones de la Comision para el
Desarrollo Minero Sostenible en 2020. Esta
politica deberd apuntar a una formalizacion
integral y abordar el problema desde
sus multiples aristas: levantamiento de
informacion, fortalecimiento de las DREM (y

la DREMEH en Madre de Dios), articulacién
intersectorial y vertical, mayor participacion
de los mineros, enfoque de cadena de valor,
inclusion financiera, entre otros mencionados
en este documento.

2. LANECESIDAD DE UNA POLITICA PARA LA
MAPE INFORMALY OTRA, DIFERENCIADA,
PARA LA MAPE ILEGAL

Un segundo consenso claro —también
avalado por la Comision para el
Desarrollo Minero Sostenible (2020)— es
particularmente relevante para la Amazonia,
pues tiene que ver con la doble estrategia
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que debe desarrollarse a partir de reconocer
que la mineria ilegal y la minerfa informal
requieren un tratamiento diferenciado de
politica publica. La literatura reconoce
que, dentro de la estructura informal de la
economia nacional (donde el 70 % del empleo
esinformal), existe el informal queregresaala
ilegalidad por los altos costos de mantenerse
en la formalidad, y existe el informal que
esta asociado con actividades delictivas,
donde se evita a toda costa la formalidad
por lo ilicito de la actividad. Hay consenso
en que estos dmbitos son independientes,
con competencias sectoriales definidas
entre el Ministerio del Interior (erradicacion)
y el MINEM (promocién), y que ambas
merecen su politica independiente, por méas
entrelazados que estén los fendmenos.

No obstante, la Amazonia es un escenario
en el que ambas actividades y ambas
intervenciones conviven y configuran, para
los bosques humedos de la Amazonia
peruana, una causa directa de deforestacion.
Aqui se encuentran poblaciones vulnerables,
trabajadores de subsistencia, comunidades
impactadas y comunidades que aspiran a
ser mineras, y pequefios empresarios con
voluntad de formalizacion. Pero también
se encuentran actores que explotan seres
humanos, que no son mineros artesanales ni
pequefios y que, en un contexto de ausencia
del Estado, ejercen un control de facto sobre
el territorio y las personas.

3. LA “FORMALIZACION" COMO LEGALIZACION
ADMINISTRATIVA 0 BUROCRATICA ES SOLO
UN PUNTO DE PARTIDA

Un tercer consenso —que también ocurre
en el plano internacional (Hilson, 2021)—
es que, como todo “problema perverso’,
el de la ilegalidad y la informalidad en la
MAPE no tiene una solucion a corto plazo,
es decir, no hay soluciones inmediatas
para ella como problema publico complejo
y multidimensional. En ese sentido, hay
un amplio reconocimiento del fracaso del
proceso de formalizacién como “panacea”.
Se constata un reconocimiento de que la
“formalizacion no es legalizacion”, por un lado,
y de que esta implica una discusion sobre
derechos y deberes de todos los actores
involucrados, incluyendo asuntos de consulta
previa, comunidades indigenas, modos de
vida, y reclama un enfoque de derechos
humanos (UNITAR & UN Environment, 2018).
Este consenso es relevante parala Amazonia.
En esa direccion, incluso si la solucion
implica titular o garantizar derechos
mineros, se reconoce que formalizar
no es una “panacea’, es decir, no es el
proceso que resolvera los multiples retos
ambientales, productivos, de gestién
social e institucional que acompafiarian
una legalidad o formalidad integral de los
actores. Sin embargo, esto no se afirma
para “tirar al niflo con el agua de la bafiera”
y recomendar que sencillamente se desista
de formalizar. Por el contrario, se reconoce
que lalegalizacion es ciertamente un punto
de partida, aungue no existen consensos en
cuanto alamanera mas efectiva de legalizar
o formalizar, por lo que aqui las propuestas
difieren, muchas veces en funcion de la
comunidad epistémica a la que pertenecen.



4. LANECESIDAD DE UN ENFOQUE TERRITORIAL
QUE IDENTIFIQUE LA ESTRUCTURA DE
INCENTIVOS DE LOS ACTORES

Un cuarto consenso es el reconocimiento de
la necesidad de aplicar un enfoque territorial
que reconozca la diversidad geografica y el
contexto institucional, socioeconémico y
ambiental especifico en el que se desarrolla
la MAPE, pues estas dimensiones son
fundamentales para impedir o posibilitar
una formalizacién efectiva. Hay consenso
en que se debe evitar repetir el Estado
‘ciego” en el momento de implementar las
politicas publicas de “arriba hacia abajo” y
debe incluirse a los productores en el disefio,
de modo que la MAPE “pueda reconocerse
en la politica”". En esta dimension, deben
abordarse las dificultades del actual régimen
de concesionesy las posibilidades de la MAPE
de desarrollar un ordenamiento territorial
que, en particular en la Amazonia, necesita
ser unificado o integrado. No obstante, sobre
todo de manera reciente, esta recomendacion
se ha visto acompafada de una suerte de
advertencia: el enfoque territorial debe tener en
cuentala dimension informal de la MAPE, en la
gue convergen una serie de actores, incentivos
econdmicos y relaciones asimétricas de poder
econémico y politico que obstaculizan la
entrada del sector al ambito legal.

CONCLUSIONES

5. APLICAR UN ENFOQUE DE “DESARROLLO
SOSTENIBLE" A LA POLITICA PUBLICA PARA
LAMAPE

En el plano internacional, los organismos
multilaterales, los expertos, las certificaciones
y la cooperacion internacional proponen la
adopcioén de un enfoque holistico e integral
de politica publica hacia la MAPE, y ello
parece una tendencia inevitable. Como
indica Hilson (2021):

“Los donantes estdn comenzando a presionar
a los responsables de la formulacién de
politicas para que adopten estrategias mas
efectivas para formalizary apoyar ala MAPE.
Con las actividades y los operadores del
sector ahora habitualmente presentes en
los debates sobre la mayoria de los temas
que estan en el centro de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), incluidos el
género, el empleo juvenil, la transparencia,
la corrupcion, las condiciones laborales, la
mitigacion de la pobreza y el medio ambiente
y la salud humana, incluso los gobiernos mas
evasivos e insensibles seran incapaces de
evitar el cambio”.

En el caso peruano, la inclusion de la MAPE
como transversal a la Vision de la Mineria en
el Pert al 2030 y el inicio de la construccion
de una politica nacional multisectorial para
la MAPE son sefiales de que se avanza en
esa direccion. Ello deberia tener impactos
positivos en el ordenamiento de la actividady,
en consecuencia, en el desarrollo sostenible
de la Amazonia.
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Este libro escrito por Alvaro Cano, investigador, profesor de postgrado, consultor y conferencista en el sector
de mineria y agua, es una revision de la literatura sobre el proceso de formalizacién de la mineria artesanal y
de pequefia escala (MAPE) en el Pert, con énfasis en la Amazonia, desde la promulgacion de la Ley de
Formalizacion y Promocién de la MAPE (Ley N.° 27651), en 2002, hasta la actualidad.

En el libro se realiza una revision critica del proceso de formalizacion de la MAPE en la Amazonia. Asimismo, /%
presenta las fallas del mercado identificadas en la literatura, como el limitado acceso a la cadena de valor ‘ /
minera, y también evalla las estrategias para el control y la sancién del delito asociado a la MAPE, como las 5
interdicciones.




