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RESUMEN

EJECUTIVO

Este documento analiza la evolucion de las politicas de pequefa mineria en el Perl y su impacto en la
configuracion territorial de Madre de Dios. El documento muestra como los cambios en las politicas de
pequefa minerfia desde la década de 1970 han influido de manera cada vez méas marcada en los procesos
de deforestacion de esta regién, conocida como la capital peruana de la biodiversidad. El documento hace
especial énfasis en los afos 2002-2015 por la intensificacion de minerfa aurifera en este periodo y por el
incremento acelerado de deforestacién asociada a esta actividad. Los principales hallazgos del documento
son los siguientes:

Una politica de pequefia mineria para el contexto amazénico debe contemplar por los menos
seis ejes de intervencion: formalizacion, asistencia técnica especializada, fiscalizaciéon y monitoreo,
simplificacion administrativa, gestion del territorio y prevencidon de cadenas delictivas e
interdiccion.

Las politicas de pequefia minerfa entre 2002 y 2009 han estado centradas principalmente en
procesos de formalizacion, descuidando otros ejes de intervencion relevantes, sobre todo aquellos
referidos a la gestion del territorio y asistencia técnica, centrales para fortalecer el desarrollo
ordenado de actividades de pequefia minerfa. Junto al precio internacional del oro, este tipo de
politica ha fomentado procesos acelerados de deforestacién de bosque amazonico tropical en
Madre de Dios.

Ante la situacién de emergencia en Madre de Dios, el Gobierno nacional ha iniciado acciones
de prevencién de cadenas delictivas desde el 2010, haciendo un uso cada vez mas frecuente de
fuerzas policiales y militares. Sin embargo, estas acciones no han podido detener el avance de la
minerfa ilegal sobre la Reserva Nacional de Tambopata.

Desde el 2012, el Estado nacional ha iniciado un nuevo proceso de formalizacién que en el caso
de Madre de Dios aun no ha logrado formalizar a ninguno de los casi 4,000 mineros que iniciaron
dicho proceso.

La politica de otorgamiento de concesiones en la Amazonia no ha sido una condicién suficiente
para evitar la deforestaciéon ni para gestionarla de manera adecuada. Por el contrario, en zonas
como Guacamayo y La Pampa, el acceso a concesiones de diverso tipo ha sido usado como una
estrategia de ocupacién del territorio por actores vinculados a la mineria aurifera para posicionarse
sobre el territorio a través de canales formales/legales.

Los procesos de deforestacion por minerfa no son siempre inmediatos, sino que se amoldan a
los tiempos de formalizacion del propio Estado. La deforestaciéon por minerfa sobre concesiones
no mineras en Madre de Dios se incrementd, no en el periodo mas acelerado de crecimiento de
minerfa' (2006-2009), sino mds bien en el periodo 2010-2015, aun cuando el mayor nimero de
concesiones mineras fue otorgado entre 2006 y 2009.

1

Crecimiento medido por la cantidad de concesiones mineras otorgadas.
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»  Entre 2006 y 2015 el Estado peruano tuvo una politica de pequefia mineria que en la practica
legitimé una proporcion importante de invasiones a predios forestales, otorgando concesiones
mineras sobre otro tipo de concesiones previamente otorgadas.

»  Laausencia de una politica de planificacion territorial ha favorecido el otorgamiento desordenado
de concesiones mineras, el incremento de conflictos entre usuarios del bosque y la expansion de
deforestacion por minera aurifera, sea esta formal, informal o ilegal.

Teniendoen cuentaqueel proceso deformalizacion de la pequefia minerfaainno ha concluidoyqueenjulio
de este afo se inicid una nueva gestion gubernamental para el periodo 2016-2021, el documento propone
algunas lineas de accion prioritarias que se centran no solo en los ejes de formalizacién, fiscalizacion y
monitoreo, sino que ademas abordan aquellos aspectos referidos a simplificacion administrativa, asistencia
técnica especializada y gestion del territorio. Se proponen las siguientes medidas:

»  Tener una politica de pequefia mineria con estrategias de asistencia técnica y formalizacion mas
especificasy en funcion de las caracteristicas sociales, productivas y geograficas de las operaciones
de pequefia mineria.

>  Fortalecer las instancias sectoriales y transectoriales vinculadas a la pequefia minerfa, como la
Direccion Nacional de Formalizacion de la pequefia mineria? y la Oficina del Alto Comisionado,
creadas recientemente en 2012 y 2013, respectivamente.

>  Fortalecer la dimension politica del proceso de formalizacién, estableciendo mecanismos de
comunicacién y negociacion con actores vinculados y afectados por esta politica (asociaciones
de pequefios mineros, de agricultores, usuarios de bosque, etcétera).

>  Mejorar las politicas de gestion del territorio impulsando los procesos de ordenamiento
territorial que permitan, entre otros aspectos, la implementaciéon de un registro unificado de
otorgamiento de concesiones y la implementacion de instancias de resolucion de controversias
por superposicion de derechos.

»  Mejorar la capacidad de gestion publica de los gobiernos regionales priorizando, por ejemplo,
la incorporacion de Madre de Dios a procesos de mejora de la gestién publica iniciados por
instancias como SERVIR3

>  Fortalecer la politica exterior del Estado peruano contra la mineria ilegal con los paises vecinos
(Ecuador, Colombia, Brasil, Bolivia y Chile®).

Finalmente, el documento propone fortalecer la politica de lucha contra la mineria ilegal con lineas
de politica mas definidas para prevenir y sancionar efectiva y eficientemente crimenes asociados a minerfa
ilegal a lo largo de toda la cadena de valor. Para ello se requiere:

2 Con las distancias del caso, la experiencia chilena de la Empresa Nacional de Mineria, como entidad sectorial que dirige las politicas de pequena
minerfa en este pais, es un buen ejemplo de una entidad estatal que “corrige las fallas de los mercados financieros”y “da asistencia técnica” al
sector de la pequena mineria que le permita generar economias de escala y acceder a avances tecnolégicos necesarios para asegurar el ingreso
competitivo de la pequefa mineria a los mercados globalizados (ENAMI). Para més referencias ver http://www.enami.cl/acerca-de-enami/
quienes-somos.html

3 SERVIR es la Autoridad Nacional del Servicio Civil, encargada de impulsar la implementacion de la Ley de Servicio Civil para mejorar la gestion
publica en el Pert.

4 Chile se habrfa convertido en un nuevo punto intermedio de compra y exportacién de oro extraido ilegalmente de Peru.



POLITICAS DE PEQUENA MINERIA Y DEFORESTACION: EL CASO DE MADRE DE DIOS | 7

>  Fortalecer el Sistema de Prevencion Nacional de Lavado de Activos, actualizando los lineamientos
y objetivos del Plan Nacional de Lucha contra el Lavado de Activos, e incorporando de manera
explicita metas de logro respecto de la lucha contra el lavado de activos vinculados a la mineria
ilegal.

>  Tener una estrategia clara de intervencién de la Policia Nacional que clarifique y delimite las
posibles acciones de apoyo de las Fuerzas Armadas de acuerdo a los principios de legalidad y
de Estado de Derecho, en el marco de respeto a los derechos humanos y de lucha contra la
corrupcion.

>  Fortalecer los acuerdos de cooperacién con paises vecinos y desarrollando acciones de
cooperacion mas especificas con los paises finales de destino de oro extraido ilegalmente.

El desarrollo de este documento ha sido posible gracias al soporte financiero y logistico de Global Forest
Watch. Su plataforma de servicios y el acceso a sus bases de datos ha sido fundamental para llevar adelante
el andlisis aqui propuesto. Los resultados que aqui se presentan son parte de los esfuerzos de investigacion
y andlisis llevados a cabo en la SPDA desde 2010 para generar informaciéon que contribuya a mejorar las
politicas de ordenamiento de la mineria aurifera en la region. El autor agradece los comentarios y aportes de
Claudia Benavides, Isabel Calle, Manuel Ruiz y Ruth Noguerdn al desarrollo de este documento de politica
y asume completamente los errores u omisiones de este documento.
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INTRODUCCION

Madre de Dios es una de las regiones con mayor biodiversidad del planeta y es conocida ademas como
la capital peruana de la biodiversidad. Con una extensién de 85 mil km? y casi el 60% de su territorio
conformado por éreas naturales protegidas, esta regién se ubica en el extremo sureste del Per( y limita
por el este con Brasil y Bolivia. Ademas, es atravesada por el rio del mismo nombre, que forma parte de la
subcuenca del rio Madeira (Brasil).

Hasta la década de 1990, Madre de Dios fue una de las dreas de la Amazonia peruana mejor conservadas.
Sin embargo, el crecimiento acelerado de minerfa aurifera desde la década pasada ha cambiado este
panorama. El desarrollo de una tercera fiebre de oro®entre 2006 y 2015 ha hecho de esta region el segundo
punto méas importante deforestacion por mineria aurifera en bosques tropicales himedos de América del
Sur® (Alvarez y Aide 2015). Ademds, esta tercera fiebre ha agravado los problemas sociales y ambientales
asociados a esta actividad, por ejemplo, incrementando los casos de trata de personas y la emisién de
mercurio sobre el ambiente.

Este avance se explica en parte por los precios internacionales del oro, pero ademas hay un conjunto de
factores nacionales vinculados a las normas y practicas institucionalizadas que regulan el acceso y uso de
recursos naturales, que el presente documento analiza.

Las politicas de pequefia mineria han sido uno de los canales mas importantes de intervencion estatal
para abordar los problemas derivados de la mineria aurifera informal en esta regién, sobre todo porque, a
diferencia de Brasil,” el tipo de mineria predominante en la Amazonia peruana (y en especial, en la region
de Madre de Dios) ha sido de pequefia escala y de caracter informal e ilegal ®

Este documento de politica se propone analizar las caracteristicas de la politica de pequefia mineria y su
impacto sobre los procesos de deforestacion en Madre de Dios. Centramos nuestro andlisis en tres zonas de
explotacion minera: Huepetuhe, Guacamayo y La Pampa (ver Mapa N° 1), los puntos de minerfa aurifera mas
importantes de Madre de Dios desarrollados entre mediados de la década de 1970y 2015, que representan
aproximadamente el 90% de deforestacidon por mineria en esta regién.

El documento se organiza en cuatro secciones: en una primera parte se proponen las consideraciones
tedricas y las categorias de andlisis que guian el documento. En la segunda secciéon se presentan las
caracterfsticas y cambios de la politica de pequefia mineria desde la década de 1970. La tercera parte
analiza la expansion espacial de la mineria informal e ilegal en Madre de Dios y la cuarta parte presenta
recomendaciones necesarias para mejorar la politica de pequefa mineria.

5 Madre de Dios sufri¢ dos fiebres de oro a mediados de la década de 1950y luego entre 1975y 1985. Ninguna fue de la proporcion y efectos de
esta tercera fiebre de oro.

6  Segun Alvarez y Aide, entre 2001 y 2013 en Madre de Dios se ha generado casi el 30% de toda la deforestacién por minerfa en América del Sur
(Alvarez y Aide 2015). Esta estimacién se aproxima a los calculos de hechos por Asner y otros sobre deforestacion al 2013, con un estimado de
50 mil hectéreas de deforestacién por mineria (Asner et al. 2013). Se debe tener en cuenta que esas 50 mil hectareas corresponden a méas de 30
anos de explotacion minera pero que por lo menos el 50% de ella ha sido generado tan solo en los Ultimos 10 afos.

7 En Brasil, las operaciones de mineria son también formales, de mediana y gran escala; por tanto, la deforestacion no es solo atribuible a la
pequena mineria o mineria informal. Los casos de Ecuador, Colombia y Bolivia son similares al peruano: no existen operaciones formales de
minerfa a gran escala en marcha dentro de sus espacios amazénicos, siendo por tanto la deforestacion por minerfa atribuible a operaciones
mineras catalogadas en estos paises como de “pequena escala”.

8  En Pery, el término “minerfa informal” hace referencia al tipo de mineria en el cual el minero no cumple con todos los requisitos legales para
operar. Desde el 2010, el término "minerfa ilegal” ha sido introducido en la legislacion peruana para hacer una distincion entre operaciones
de pequena mineria y aquellas que no siendo necesariamente de esa escala se presentan ante las autoridades como tales y operan en areas
consideradas prohibidas para la pequefa mineria (por ejemplo, en Areas Naturales Protegidas).




POLITICAS DE PEQUENA MINERIA,

INFORMALIDAD
E ILEGALIDAD:

CONSIDERACIONES TEORICAS?

La pequefa mineria'® estd asociada —en el imaginario social y en el debate técnico— a una realidad de
informalidad. De alli que las acciones estatales para definir y regular a este sector se sustenten en gran
medida en los diagndsticos sobre economias informales. Por ejemplo, las politicas de pequefia mineria
en Per(' se han inspirado generalmente en propuestas de “formalizacién” pensadas para otros sectores
de la economia informal, concentrados alrededor de cuatros ejes: formalizaciéon (otorgamiento de
derechos de uso y licencias), simplificacion administrativa, asistencia técnica especializada (en produccién,
financiamiento y comercializacion) y acciones de fiscalizacion y monitoreo desde el Estado. Sin embargo,
cuando se trata de actividades informales estrechamente vinculadas al uso y manejo de recursos naturales,
otros ejes o elementos también deberian ser tomados en cuenta.

En este documento proponemos dos ejes adicionales de importancia: gestion del territorio y prevencion
de economias ilicitas. En cuanto a la gestion del territorio, el anélisis de la variable ambiental, generalmente
ausente en lasdiscusiones sobre economias informales, ha hecho mas visible lageneracion de externalidades
negativas desde este sector y la necesidad de contar con politicas de gestién del territorio que regulen y
armonicen el acceso a recursos naturales (Valencia 2014a, 2014b). Respecto a las economias ilicitas, aunque
auln no haya habido suficiente desarrollo tedrico sobre los vinculos y diferencias entre economias informales
y economias delictivas, desde la década pasada varios gobiernos en América Latina han impulsado un eje
de prevencién de cadenas delictivas como parte de sus esfuerzos para detener el avance de mineria ilegal
en la region.

Una politica de pequefa mineria que quiera reducir la informalidad en este sector, debe prestar atencién
a los seis ejes mencionados. Ademads, se debe tener en cuenta que el grado de implementacién de cuatro
de estos ejes (gestion del territorio, simplificacion administrativa, formalizacién y asistencia técnica) puede
verse influido por un contexto politico mayor; en especial por dos factores relevantes: en primer lugar,
el tipo de politica econdmica vigente en un pais (medida por el grado de apertura y liberalizacion de la
economia) y en segundo lugar, la vision de politica minera y de manejo de recursos naturales predominante
en el pafs. Este contexto politico mayor puede explicar en gran medida las preferencias de los gobiernos
por determinados ejes.

9  Una de las mayores limitaciones en el anlisis y evaluacién de politicas de formalizacién de la pequena mineria en Perl y América Latina es la
falta de sustento tedrico para analizar este fenémeno. Desde 2012 hemos hecho intentos por llevar adelante esta tarea. Esta seccion sintetiza ese
esfuerzo, poniendo en didlogo dos dmbitos de produccion tedrica que han influido en el disefo de las politicas de formalizaciéon en el Pert y el
mundo: el de las economias informales y el del rol del Estado para regular la economia.

10 En este documento, entendemos por pequena mineria toda actividad que se encuentra dentro de los pardmetros de minerfa artesanal y de
pequefa escala, definidos en la Ley de Formalizacién 27651.

11 Este criterio de andlisis podria ser extendido a otros pafses de la region con similares condiciones, como Colombia, Bolivia, Brasil y Ecuador.
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Ademas, al margen del tipo de politica econdémica o de vision de politica minera de un pais, los ejes de
prevenciéon de economias delictivas y de fiscalizacion y monitoreo pueden ser fundamentales para prevenir
la corrupcion y asegurar la implementacion efectiva de las politicas de pequefia minera, cualquiera sea la
naturaleza de estas.

El andlisis aguf planteado puede servir de guia para la evaluaciéon de politicas de pequefia minerfa en otros
paises, de manera que los tomadores de decisiones puedan sopesar donde se necesita mas énfasis para
tener politicas de pequefia mineria equilibradas. Esta propuesta de analisis también puede brindarle a la
ciudadanfa un mejor entendimiento sobre el modo en que el contexto politico mayor puede afectar la
implementacion de estos ejes.

La evidencia para el caso peruano indica que las politicas de pequefia mineria impulsadas desde 2002 en
un contexto de liberalizacién de la economia se han caracterizado por la ausencia de politicas sectoriales
claras y por una gestion desarticulada del territorio que ha facilitado la expansién de la minerfa informal y
el desarrollo de vinculos de esta actividad con actividades ilicitas, con efectos de deforestacién como los
vistos en Madre de Dios. En las siguientes secciones presentamos informacién que sustenta este analisis
dando cuenta de las acciones del Estado peruano para abordar la expansion de mineria aurifera en Madre
de Dios y su influencia sobre los patrones de ocupacion del territorio y, por tanto, de deforestacion.

Grafico N° 1. Economia politica de la pequefia mineria

Gestion del territorio

100

Simplificacion
administrativa

Asistencia
técnica

= Apertura de economia - Baja
Apertura de economia - Alta

=== = Promocion pequefa mineria - Baja

Formalizacién = === Promocion pequefa mineria - Alta

92

Fuente: Elaboracién propia.
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Grafico N° 2. Linea de tiempo de politicas en pequeia mineria
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transicion.

2000

Se establece Acuerdo Nacional
como la descentralizacion como
una de sus politicas.

2002

Promulgacién de Ley de
Formalizacion de la Pequeia
Mineria.

2002

2003 |Epreciodeoro

supera los 400
dolares la onza.

20 1 2 Gobierno nacional emite una serie de
decretos para inciar nuevo proceso de
formalizacién y combatir mineria ilegal.

Gobierno Nacional emite
primeros decretos contra
mineria ilegal.

201

201 3 Se crea Direccion

Nacional de
Formalizacién.

2014

Se crea la Oficina del Alto
Comisionado en Asuntos de
Formalizacién de la Mineria.

2013

Fuente: Elaboracién propia.

1996

1999

2009 Mineria aurifera se expande de

Guacamayo a zona de
amortiguamiento de RNT.

Se prolonga proceso de
formalizacion a través de
estrategia de saneamiento.

2014

1 9 78 Se promulga el Decreto de Ley 22178 declarando

de interés nacional la mineria aurifera. Norma
incluye incentivos para la mineria en la Amazonia.

1 980 El precio del oro llega a su

precio mas alto en décadas
(720 dolares la onza).

1 989 El precio de oro cae a la mitad
hacia el final de la década
(417 ddlares la onza).

Se declara libre
comercializacion del oro.

Asociaciones de pequefos mineros inician
coordinaciones a nivel nacional para demandar
una politica sectorial desde el Estado.

Se emiten decretos legislativos
que norman por primera vez a la
mineria aluvial.

1 998 Conflictos entre mineros y

comunidades indigenas se
agudizan.

El precio del oro sigue
bajando llegando a los
300 ddlares la onza.

2004 Inicia proceso de transferencia de
competencias de formalizacion a
gobiernos regionales.

En mayo el precio del oro
llega a los 725 délares la
onza.

2006

2007 Mineria aurifera

entraazona de
Guacamayo.

Se crea el Ministerio
del Ambiente.

200

201 5 Deforestacion se incrementa en
zona de amortiguamiento de
Reserva Nacional de Tambopata.

Presidente de la Federacion de
mineros es elegido Gobernador
de Madre de Dios.
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Las politicas de formalizacién de la pequefia mineria pueden ser dividas en cuatro grandes etapas: una
primera de promocion de la pequefia mineria con participacion estatal directa (de fines de los afios 70 a
fines de los 80), una segunda de retraccién del Estado para regular/promocionar esta actividad (toda la
década de 1990), una tercera de énfasis en la formalizacion (de 2002 a 2009) y una cuarta de contencion
indiferenciada de la mineria informal con efectos negativos para la pequefa minerfa (desde 2010 hasta la
fecha). Se puede afirmar que cada etapa se interrelaciona con cambios en los patrones de ocupacion del
espacio en Madre de Dios y procesos de deforestacion.

Aiios 70 - afios 80: Formalizacion con promocion

La politica de intervencion directa del Estado en la promocion de actividades econdmicas en la década de
1970 se vio reflejada también en el sector de la pequefia mineria. En ese marco se dio la decisién estatal
de reforzar las acciones del Banco Minero para que este cumpliera el doble rol de plataforma de servicios
financieros y logisticos y como mecanismo de control y regulacion de esta actividad. Este apoyo no era
fortuito, sino que coincidia con un repunte atipico del precio del oro y con un periodo de crisis econémica
regional, desde mediados de la década de 1970, que desembocard en la crisis de la deuda externa de la
década de 1980.

Las acciones del Estado en este periodo (ahos 70 y 80) estuvieron marcadas por ambigledades y
contradicciones: por un lado, se promovia el desarrollo productivo de mineros artesanales, pero al mismo
tiempo se los ponia en situaciones de conflicto con operadores mineros que obtenian concesiones mineras
sobre dreas en las que aquellos ya venfan operando.

Este contexto de ambigledad estatal y de precios internacionales favorables dio pie a la formacién
(en Madre de Dios) de un “tejido social productivo’, un conjunto de organizaciones y asociaciones de
pequeos mineros que, en contraste con periodos previos, consolidaban su asentamiento en el territorio
con la formacion de centros poblados permanentes y combinaban actividades de mineria, agricultura y
silvicultura. Entre los afios 70 y 80 se formaron las asociaciones mas importantes de pequefios mineros de
Madre de Dios que jugaron un rol clave en los procesos de negociacidon con otros actores locales y en el
desarrollo de la Ley de Formalizacion de 2002 (Valencia, 2014a).

Anos 90: Formalizacion sin promocion

Las reformas de la década de 1990 significaron para la pequefia mineria (y varios otros sectores vulnerables
de la economia) una retraccién del Estado en su rol promotor. El nuevo marco de politica econdmica de los
afnos 90 privilegiaba la atraccion de inversiones de gran escala y daba una serie de medidas que influyeron
de manera indirecta en el desarrollo de la minerfa informal e ilegal. Las cuatro medidas mas importantes
con efectos sobre la expansion de la minerfa informal fueron: la declaracion de libre comercializacion del
oro (DS 005-91-EM-VMM, emitido en marzo de 1991), la reduccién del rol de la banca de fomento (DL
25478, de mayo de 1992), las reformas a la propiedad agraria (DL 653 de 1991 y la Ley 26505 de 1995) y la
desarticulacion de los sistemas de planificacion para la gestion del territorio:

> Laretraccion de la banca de fomento implicé el cierre del Banco Minero y la disminucion de
oportunidades para que los pequefos mineros pudieran acceder a fuentes de financiamiento
adecuadas, sobre todo en zonas con poca presencia de banca privada, como Madre de Dios.
Con esta medida se debilitaban también los canales de control y fiscalizacion indirectos vy los
mecanismos de generacion de informacién que la presencia de instituciones como el Banco
Minero habia logrado.
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>  Lalibre comercializacion del oro debilité de manera fundamental la capacidad del Estado para
asegurar mecanismos de trazabilidad de oro, centrales para prevenir, por ejemplo, los vinculos
entre mineria informal y actividades delictivas como el narcotrafico. Este ha sido un vacio de
monitoreo que solo ha podido ser abordado de manera parcial desde 2012 (Benavides 2015, 246).

> Las medidas vinculadas a la propiedad agraria, pensadas para promover la inversion en
minerfa y agricultura a gran escala, facilitaban también el otorgamiento de concesiones mineras
a pequenos mineros, lo que debilité la posicién de los pueblos indigenas para defender sus
derechos territoriales. Estas condiciones generaron una serie de conflictos entre mineros
informales y comunidades indigenas en Madre de Dios a lo largo de toda la década (Benavides
2015, 246).

> La desarticulacion de los sistemas de planificacion para la gestion del territorio. En
1992, el Instituto Nacional de Planificacién fue disuelto, mermando asi la capacidad estatal de
planeamiento y coordinacion para el uso de recursos naturales. Desde entonces ha sido dificil
reintroducir la necesidad de planeamiento y prospectiva en las politicas publicas peruanas. Esta
vision de politica ha limitado de manera decisiva nuestra capacidad para concertar técnica y
politicamente los usos econdmicos del territorio peruano que incluyan politicas de incentivos y
subsidios a actividades cuyos retornos son de mediano y largo plazo (por ejemplo, actividades
forestales) y que en“condiciones normales”de mercado no pueden competir con actividades mas
rentables como la mineria aurifera.

Con esta nueva mirada gubernamental, la pequefia minerfa era considerada como una actividad menor,
valorable solo en tanto servia como mecanismo de lucha contra la pobreza y generaciéon de empleo.””En
esa linea, su impulso fue dejado principalmente en manos de la cooperacion internacional, con acciones
enfocadas sobre todo en la mejora de la gestién ambiental y ocupacional de las unidades en operacion,'
sin que haya una vision estratégica de generacion de clusters de pequefia minerfa integrados a procesos
mayores de desarrollo territorial.

La retraccion del Estado peruano generod la reaccion organizada de distintos gremios de pequefa mineria
y su articulaciéon nacional para impulsar la creacion de politicas sectoriales. Entre 1996 y 2001, los gremios
de pequefnos mineros impulsaron la creacion de una politica nacional orientada a la pequefia mineria que
dio como resultado la promulgacién de la Ley de Formalizacion de la Pequefia Mineria y Minerfa Artesanal
en 2002 (Ley 27651). Debe notarse que el problema de la pequefia mineria para entonces no se fraseaba
en términos de “ilegalidad”sino mas bien de “informalidad”, tanto asi que la principal norma orientada a este
sector, denominada “Ley de Formalizaciéon’, no incluia en ninguno de sus articulos referencias al problema
de la minerfa ilegal.

En términos ambientales, la deforestacion acumulada por la minerfa en Madre de Dios entre las décadas
de 1970y 1990 llegaba a aproximadamente 25 mil hectareas (Aide 2012), pero no era el principal causante
de deforestacion en la region. El propio proceso de discusion de la Ley de Formalizacion evidencia que
esta situacion no era aun percibida por los hacedores de politica y partes interesadas como un problema
central, sino mas bien los referidos a la contaminacién por mercurio y la trata de personas (Valencia 2010a).

12 Este enfoque, vinculado a paradigmas como el del Banco Mundial, que veia la pequefa mineria como un problema social, contrastaba con otro
mas proactivo y de impulso estatal como el chileno, que vefa la minerfa“como una oportunidad de negocio y que pone énfasis en su aporte a la
produccion y exportaciones” (Chaparro 2004, 29). A partir de este enfoque es que el Estado chileno le encargé a la Empresa Nacional de Mineria
el desarrollo de acciones orientadas a este sector.

13 Uno de los proyectos mas importantes de apoyo a la pequena mineria ha sido el Proyecto GAMA, financiado por la cooperacion suiza.
Ver nota 14.
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Anos 2002 - 2009: Promocion sin intervencion estatal directa

Para inicios de la década del 2000, la minerfa informal ya era objeto de preocupacion de varios paises y
de entidades multilaterales como el Banco Mundial, por los impactos sociales y ambientales asociados.
Las politicas de pequefia minerfa recomendaban por lo menos el desarrollo de cuatros ejes para abordar
el problema: formalizacion (otorgamiento de derechos de uso v licencias) simplificacion administrativa,
asistencia técnica especializada (en produccion, financiamiento y comercializacién) y acciones de
fiscalizacion y monitoreo desde el Estado.

La Ley de Formalizacion daba elementos para el desarrollo de todos esos niveles de accion, pero hasta
2009 las acciones del Estado en Madre de Dios se centraron de manera casi exclusiva en la resolucion de
conflictos entre mineros en proceso de formalizacién y comunidades nativas, como precondicién para
que los mineros accedieran a procesos de formalizacion (ver Mapa N° 2). Esta era una respuesta mas bien
coyuntural y reactiva que no abordaba las raices del problema: la promocién acelerada de actividades de
mineria sobre todo el territorio peruano en una logica de intervencién pensada para la gran mineria, la
ausencia de politicas sectoriales de apoyo al sector de la pequefa mineria y débiles acciones de monitoreo
y fiscalizacion.

Respecto a las politicas de asistencia técnica, las pocas experiencias de transferencia tecnoldgica, como
la propuesta del proyecto GAMA,™ no fueron continuadas como politica de Estado. Menos auin pudieron
seguir el ritmo de crecimiento del sector desde mediados de 2006, cuando los precios del oro propiciaron
un crecimiento acelerado de la minerfa informal en todo el territorio nacional. Como sefiala Chaparro, esta
ha sido una constante en América Latina: los programas de asistencia técnica culminan cuando acaba
la cooperacién, ‘no existiendo continuidad pese a que el interés en proporcionar asistencia técnica a la
pequefa mineria ha sido permanente” (Chaparro 2004, 18).

La simplificacién administrativa y las acciones de fiscalizacion y monitoreo se convirtieron en una tarea mas
compleja, cuando dichos ejes pasaron al ambito de los gobiernos regionales como parte de un deficiente
proceso de descentralizacion que aumentaba los recursos de los gobiernos regionales, pero en menor
proporcion su capacidad de decision sobre tales gastos (Baca 2006, 25). La Ley de Formalizacion no habia
incorporado en su disefo inicial la variable “descentralizacion’, adaptandose en el camino a este nuevo
marco de gestion publica, en un contexto de continua presion y de altas expectativas de la poblacién local
para que este nuevo nivel de gobierno atendiera tareas urgentes derivadas del acelerado crecimiento de
mineria aurffera en la region.

A pesar de estas limitaciones, entre 2002 y 2005 el proceso de formalizacion se dio en un escenario
relativamente estable: los gobiernos nacional y regional tenfan que resolver solo los casos de mineria
informal preexistentes al 2002, que en el caso de Madre de Dios implicaba atender los conflictos entre
mineros en proceso de formalizacion y comunidades nativas (ver Mapa N° 2). Ademas, el principal
foco de actividad minera se concentraba en Huepetuhe, que para entonces tenia aproximadamente
11,074 hectareas concesionadas para minerfa, que representaban el 60% de las dreas de interés minero
concesionadas en ese periodo (ver Grafico N° 3)

14 El proyecto "Gestion Ambiental en la Mineria Artesanal” (GAMA), cofinanciado por COSUDE y el Ministerio de Energia y Minas, tenia por objetivo
“mejorar la situacién ambiental de la minerfa artesanal, contribuyendo de tal forma al desarrollo sostenible en las zonas donde se realiza esta
actividad en el Perd” Fue ejecutado entre 2000 y 2008 en los departamentos de Puno, Arequipa, Ayacucho e Ica en tres fases. [http://www.gama-
peru.org/gama/tiki-index.php?page=Resumen-+del+Proyecto]



'v(ds :21uang

M.0.0.69
1

M.0,0.0L
2

St0z vaaON
s

045 - OPVAS3SNO> 30 VNVS0%

NS OENIN K008N

000051
vanon s

)
S¥OVN30400 30 VWIS

SOIA 3d AV NOIOTN
V7 N3 VIM3NIN ViVd SYAIONIYLS3Y
SV3IUY A OHIANIN HOA3IHHOD

o

.S010 30 J¥AVW 30 OSVD 13

viNa 430 30 STTIVIOVAST A

STIVHOJINIL SVIONIANIL SV OANVZITYNY.:

‘o0

NOIDVA¥ISNOD 30 YWVAOOdd
TIVAN3ISNY OHO3¥3A 3a VNVNY3d ava3idoos

¥ias

3

SEAJEN Sapeplunwo) _H_
sepiBajold sojeinieN wmo&ﬂ_
dNV 8p ojusjwenbijiowe ap seuoz

|eyuswepedaq sywi [

|e}S8104 UQIDOBIXT 3P [EIA POy ——

BINPELISH 9p oulwe) —-—

elIepuNdag [eIA POy ———

(eolueasouaju]) |ediould [eIA PaY ==

|BIA paYy

SOy~

ojusweyiedsq op |eyded @

VaNIAT1

NOIOVOIgn 3a VdVIA

M.00.08

<
@

Iizeig

$.00.8

00yoed 0UEZOD

S.00.51

$.00.01

10z - ovoz [

6002 - 900z [N

so00z - zooz [

100z eseH [

sepejsaloop sealy

1002 o ue sepipuadsns seaty [7” 7]

oJauI\ JopaLIo) _H_

0102 I ue sepipuadsns seey 777}
NOIDdII5S3a

S.00-E4

S.00:24

L T

opeuopjeyl opang!
: Al | nﬁ;
E &0
1 - L
1 (5

pandoquID] [DUODN DAIISAY

g

ONNd ‘oida

auauos pfonyog [puoiIpN anbiod

ey
L lioquinuj|ap’pIo;
\ foidndi ppioaca

g i Lty
e
R e
e s \\ L
st
2 ¥ - o

. ..h
PR

M =
wfﬁ_m«‘
Loy

ﬂ_n.,x

i

I

010 30 3¥avI "oida

.\

oponjps 3uoN

Wy
006 009 00e 0SL 0

09sn9 "oda

5.00.81

ampis| pa0g
LaeyeIRWY,YZ
supwnig|
salion 501 3p oys]|
nupyy [puoiDN anbind
3
=]
Q
@
snind oj|v vz

T
M.0.0,69

T
M.0.0.0L

010Z-Z00Z eMaUIW 3P S9UOISIDUOD 3p ojudlwebiolo eled sepipuadsns sealy Z ,N edep




POLITICAS DE PEQUENA MINERIA Y DEFORESTACION: EL CASO DE MADRE DE DIOS | 17

Desde el 2006, el escenario se complejizd con el crecimiento acelerado e informal de mineria aurifera,
primero en Guacamayo (2006-2009) y luego en La Pampa (2010 a la fecha), ambos puntos de extracciéon
adyacentes a la Carretera Interocednica. En ese contexto, desde el Gobierno nacional empezaron a plantear
iniciativas para endurecer las sanciones a mineros informales que trabajaran al margen de cualquier arreglo
institucional. Desde el Gobierno regional se priorizé la resolucion de conflictos entre mineros y comunidades
indigenas (prioridad de actores locales) para que los primeros continden con su proceso de formalizacion.
En menor medida, el Gobierno regional impulsé el desarrollo de instrumentos de gestion territorial para
evitar conflictos por superposiciones. Asi, en 2009 se emitié una Ordenanza Regional para implementar un
Catastro Unificado y se concluyd el proceso de zonificacion ecoldgica y econdmica macrorregional que
sirvid posteriormente de insumo importante para el proceso de ordenamiento de la mineria que se inicio
en 2010. Sin embargo, estos esfuerzos quedaron cortos frente al agresivo crecimiento de mineria aurifera
en la region.

Aios 2010 - 2015: Contencion de la mineria informal sin promocion
diferenciada para la pequena mineria

El inicio de actividades no autorizadas de minerfa aurifera dentro de la zona de amortiguamiento de la
Reserva Nacional de Tambopata (RNT) fue uno de los puntos de quiebre para que el Gobierno nacional
diera un giro en sus politicas de regulacién del sector. En febrero de 2010, el Gobierno nacional emitié
el Decreto de Urgencia 012, con una serie de medidas que han servido de parametro a las politicas de
formalizacién entre 2010y 2015. Tres de ellas destacan especialmente:

1. Ladeclaratoria de una zona de exclusion que prohibfa cualquier tipo de minerfa artesanal o pequefa
(el decreto no excluia la posibilidad de hacer mediana o gran mineria) dentro de dicha zona. Esta area
comprendfa, entre otros, la zona de amortiguamiento de la RNT, mientras que la zona permitida para
la minerfa sumaba un area de 545,811 hectareas (ver Mapa N° 2).

2. La prohibicién del desarrollo de minerfa con dragas y equipos similares en cauces y cuerpos de agua.

3. La creacion de las figuras de minerfa ilegal e informal, y la disposicién de una serie de medidas para
abordar cada una de ellas; la més importante, para el caso de la mineria ilegal, fue el desarrollo de
acciones de interdiccion.

En contraste con el periodo anterior, en esta etapa se acentuaron las acciones estatales desde el Poder
Ejecutivo, con un rol menos relevante del Congreso y ain mas marginal del Poder Judicial. El saliente
Gobierno del presidente Alan Garcia (2006-2011) iniciaba este proceso con la emision del Decreto de
Urgencia 012-2010 y el Gobierno del presidente Ollanta Humala (2011-2016) continuaba y profundizaba
esta tendencia con la emision de una serie de decretos en el marco de un pedido de delegacion de
facultades del Poder Ejecutivo al Legislativo para legislar en esta materia.

De 2010 a 2015, el mayor peso del Poder Ejecutivo para definir el marco de accion estatal frente a la mineria
informal e ilegal se tradujo en:

1. Politicas menos abiertas a procesos de consulta con actores vinculados a este sector o afectados
por estas medidas. Si la Ley de Formalizacién de 2002 habia incorporado en su disefio a gremios de
pequefios mineros de los centros de explotacion minera mas importantes del Pert (Madre de Dios,
Puno, Arequipa, La Libertad), desde 2010, la ausencia de estos actores en los espacios oficiales de
discusion de esta problematica se hizo cada vez mas evidente.



18 | CUADERNO DE INVESTIGACION Ne 14

2,

4.

15

Desarrollo de estructuras de coordinacién interministerial para el tratamiento del problema.
Hasta 2005, las acciones de formalizacién de la pequefa mineria habfan estado en manos del
Ministerio de Energfa y Minas. Desde 2006, a medida que se complejizaba el problema de la mineria
informal/ilegal, se iniciaron esfuerzos de articulacion interministerial con la Presidencia del Consejo
de Ministros (PCM)'" como ente articulador. Sin embargo, no fue sino hasta mayo de 2013 que dicho
liderazgo se consolidd con la creacion de la Oficina del Alto Comisionado en Asuntos de Formalizacion
de la Mineria, Interdiccién de la Minerfa llegal y Remediacion Ambiental, adjunta directamente a la
PCM. Ademas, después de mds de una década de dirigir las acciones de formalizacion de la pequefa
minerfa a nivel nacional, recién en julio de 2013 se constituyd formalmente la Direccién Nacional de
Formalizacién Minera como una entidad adscrita al Ministerio de Energia y Minas y encargada de
“oroponer y evaluar la politica sobre formalizacién minera del sector minerfa, proponer y/o expedir la
normatividad necesaria, asi como promover la ejecucion de actividades orientadas a la formalizacion
de las actividades mineras” (DS 025-2013-EM).

Menor participacion de gobiernos regionales dentro de la estructura de coordinacién
interministerial, a pesar de que el proceso de descentralizacion les otorgaba a estos un rol central en
el ordenamiento de la mineria informal. Aun cuando los gobiernos regionales presentaban una serie
de fallas, el acompafamiento desde el Poder Ejecutivo a las acciones de los gobiernos regionales y la
incorporacion de estas instancias en los ambitos de decisién mas importantes sobre el tema era vital
para monitorear la efectividad de las medidas propuestas, sobre todo teniendo en cuenta que muchas
de estas medidas debfan ser implementadas por los propios gobiernos regionales.

Mayor énfasis en los ejes de formalizacién y fiscalizacién y monitoreo

>  En el ambito de la formalizacion, el Gobierno nacional emitié una serie de decretos para
redefinir las etapas y requisitos de formalizacién en cinco pasos. Sin embargo, su implementacion
se vio dificultada por la falta de resolucién sobre aspectos vinculados a la gestion del territorio
(saneamiento fisico legal de predios rurales en zonas vinculadas al desarrollo minero, otorgamiento
descoordinado de concesiones de diverso tipo). Con estas deficiencias, la mayoria de mineros en
proceso de formalizacion se vio entrampada en el tercer paso, en el cual el minero informal debe
demostrar que cuenta con la autorizacion de uso del terreno superficial, ya sea de un privado (por
ejemplo, si se trata de un predio agricola) o del Estado (si se trata de una concesién minera o de
otro tipo).

> Eneldmbito de la fiscalizacion y monitoreo se reforzaron acciones de fiscalizaciéon y monitoreo
orientadas tanto a actores de la cadena de valor (por ejemplo, control de combustible y el
establecimiento de rutas fiscales) como a las instancias del Gobierno regional encargadas de las
labores de formalizacidn. Por ejemplo, el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA)
y la Contraloria de la Republica iniciaron procesos de control a los gobiernos regionales que han
servido para hacer visible el desempefio de este nivel de Gobierno en el proceso de formalizacion.

Uso cada vez mas frecuente de la fuerza publica. La realizacion de operaciones policiales y militares
se ha hecho cada vez mas frecuente y ha sido el rostro mas visible de intervencién del Estado contra la
mineria ilegal en Madre de Dios. Sin embargo, el desarrollo de estas acciones no ha logrado detener el
avance de la mineria ilegal sobre la Reserva Nacional de Tambopata ni el incremento de la inseguridad
(robos, asaltos) en las zonas de influencia directa de los puntos de extraccion. Ademas, algunas de
estas intervenciones (sobre todo aquellas hechas dentro de la zona permitida para mineria) han
incrementado la intensidad de los conflictos sociales en Madre de Dios.

La PCM es el ministerio responsable de la coordinacion de las politicas nacionales y sectoriales del Poder Ejecutivo. Coordina las relaciones con
los demés poderes del Estado, los organismos constitucionales, gobiernos regionales, gobiernos locales y la sociedad civil (Ley 29158, Art. 17).
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Vistas en conjunto, estas medidas evidencian el viraje del Estado peruano hacia una politica de pequefia
minerfa con un caracter mas coercitivo, que respondia en parte a las presiones de la opinién publica para
abordar la deforestacion en Madre de Dios pero no incorporaba de manera sostenida medidas paralelas
de diferenciacion de actores de este sector con incentivos diferenciados (eje de asistencia técnica) ni el
desarrollo de politicas de gestion territorial que permitieran resolver los conflictos por el uso de recursos
naturales. Por ejemplo, el Ordenamiento Territorial en Madre de Dios llego solo al nivel de la zonificacion
ecoldgica econdémica y, mas alld del uso que se le ha dado para el establecimiento del area de exclusion
minera, no ha servido como instrumento que ayude al proceso mismo de formalizacion.

En resumen, el periodo 2010-2015 evidencidé una politica de pequefia mineria que relanzé el eje de
formalizacién con un énfasis mayor en las acciones de fiscalizaciéon y monitoreo, para responder al avance
acelerado de mineria en Guacamayo y La Pampa. Los resultados de este periodo pueden resumirse de la
siguiente manera:

»  Los avances en materia de asistencia técnica a la pequefia mineria y de gestion del territorio han
sido minimos, aun cuando estos eran cruciales para fortalecer el proceso mismo de formalizacion.
La asistencia técnica era un pilar fundamental para facilitar el proceso de formalizacién de
aquellos pequefios mineros con mejores condiciones para trabajar formalmente y pudieron
haber servido para demostrar la efectividad de esta politica frente a quienes la han criticado
seflalando su inviabilidad. Por otro lado, el pilar de gestién del territorio era fundamental para
resolver el problema de superposicion de concesiones y derechos y profundizar en procesos de
microzonificacién dentro de las dreas permitidas para mineria.

>  El sector Energfa y Minas intensificé sus acciones de otorgamiento de concesiones mineras sin
mayores intentos de coordinacion con otros agentes estatales encargados de otorgar otros
derechos de uso.'®

»  El Estado peruano se vio rebasado por un ndmero creciente de mineros informales y ni siquiera
pudo fortalecer ni monitorear a mineros que ya venian formalizdndose desde la década de 1990.
Esta debilidad se vincula a deficiencias y atrasos en la modernizacion de la gestion publica para
hacerla m3s eficiente y transparente.

> Desde 2009, el Gobierno nacional reaccioné a la urgencia del avance acelerado de mineria hacia
la Reserva Nacional de Tambopata privilegiando el uso de la fuerza publica y el redisefio vertical y
centralizado de una politica de pequefia mineria que no diferenciaba tipos de minerfa ni favorecia
la participacion activa de los gobiernos regionales en el redisefo de estas politicas.

»  Elgrado de coordinacién entre los gobiernos nacional y regional se fue deteriorando desde 2012,
con acusaciones mutuas de ineficiencia que han llevado a un clima de permanente tension
entre ambos niveles de gobierno. Este clima de tensién ha favorecido localmente a las agendas
regionales promineras que, desde el Gobierno regional, han puesto trabas a la implementacion del
proceso de formalizacién' como una manera de deslegitimar el proceso. Esta situacion se habria
agravado con la elecciéon para el periodo 2015-2018 de Luis Otsuka como presidente regional.
Antes de ocupar este cargo, Otsuka habia ostentado el cargo de Presidente de la Federacion

16 Quizas la excepcidn haya sido la zona de amortiguamiento de la Reserva Nacional de Tambopata, donde precisamente por las restricciones para
el desarrollo de actividades de mineria el MINEM se vefa en la obligacion de solicitar opinion al SERNANP para el otorgamiento de concesiones
mineras.

17 De acuerdo al informe de Contraloria N° 060 2016-CG/MA-AC del 2016, el Gobierno regional de Madre de Dios habria incumplido aquellas
funciones que le correspondian como autoridad a cargo de la formalizacion minera en su jurisdiccion, especificamente aquellas referidas a la
evaluacion y resolucion de los Instrumentos de Gestion Ambiental Correctiva (IGAC).
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de Pequefios Mineros de Madre de Dios (FEDEMIN), teniendo como dirigente un rol activo de
oposicién a las medidas planteadas por el Gobierno nacional desde 2010.

> Con los problemas arriba mencionados el proceso de formalizacién en Madre de Dios no ha
logrado aun que ninguno de los aproximadamente 4,000 expedientes de formalizacion
presentados haya concluido.

A pesar de estas complejidades, desde 2012, el Estado peruano avanzo en:

»  La distincién entre minerfa informal y mineria ilegal. No sin problemas de aplicacion, esta
diferenciacion le ha permitido al Estado tener acciones mas rapidas frente a delitos ambientales
flagrantes, reafirmando entre otras cosas la intangibilidad de las dreas naturales protegidas.

>  La conformacién de una estructura de coordinacidn intersectorial, requerida para abordar un
problema que trascendia a las competencias del Ministerio de Energia y Minas, incorporando en
este proceso a los ministerios de Agricultura, Ambiente, Desarrollo e Inclusién Social, entre otros.

>  La mejora de los mecanismos de trazabilidad del oro, aunque estos sean aun insuficientes para
evitar el tréfico ilicito de oro.

»  La creacion de rutas fiscales y puestos de control en Madre de Dios para controlar el ingreso de
suministros destinados a la minerfa ilegal (mercurio, combustible, maquinaria).

La gestion gubernamental del presidente Ollanta Humala terminé en julio de 2016, con mas de 60 mil
mineros informales en todo el pais que aln no han concluido el proceso de formalizacion. Le corresponde
a la proxima gestion procesar estas solicitudes y corregir aquellos aspectos del proceso de formalizacion
que se han mostrado insuficientes.

En las dos siguientes secciones presentamos un analisis del impacto de las politicas de pequefa minerfa
sobre Madre de Dios y las recomendaciones de politica para ordenar la pequefa mineria informal y detener
el avance de la mineria ilegal.



POLITICAS DE PEQUENA MINERIA Y

PATRONES DE
DEFORESTACION

Las politicas de pequefia mineria, iniciadas en 2002, han tenido efectos concretos sobre la ocupacién del
territorio de Madre de Dios. Un primer aspecto se vincula al grado de ocupacion acelerada del espacio entre
2006 y 2009 con la intervencién activa del Estado, a través del otorgamiento acelerado de concesiones
mineras, tanto en zonas antiguas de mineria (Huepetuhe) como en nuevas areas (Guacamayo).

Como se observa en el Gréafico N° 3, la cantidad de hectareas otorgadas en Guacamayo entre 2006 y 2009
superd al nimero de hectareas otorgadas en zonas tradicionales de mineria como Huepetuhe, y ademas
se incrementd en dicha zona en un 330% comparado con el periodo 2002-2005.

Este otorgamiento acelerado de concesiones mineras en Guacamayo fue de la mano con la entrega en
paralelo de otro tipo de concesiones, con dos consecuencias visibles: la generacion —desde el Estado—
de incentivos para la deforestacion y el incremento de conflictos entre usuarios de bosque, cuya actividad
era incompatible con aquellas de mineria.

Grafico N° 3. Hectéreas concesionadas para pequefia mineria en zonas de Huepetuhe y
Guacamayo-La Pampa
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Fuente: Elaboracion propia.

Analizando la deforestacion asociada a la mineria en diversos tipos de concesiones (ver Grafico N° 4), se
comprueba por un lado que el grado de deforestacién por mineria es mas alto en concesiones mineras,
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pero este es sequido de cerca por deforestaciéon por mineria en concesiones maderables. Esta situacion es
mucho mas marcada en Guacamayo-La Pampa, una zona que hasta antes de 2006 tenia principalmente
actividades forestales y agricolas de diversa indole. En dicha zona se observa:

»  Superposicién de concesiones mineras y forestales y el desarrollo de actividades mineras ilegales
en concesiones de reforestacion de La Pampa (Mapas N° 3,4, 5y 6).

>  Ladeforestacién por mineria sobre concesiones no mineras se incrementa, no en el periodo mas
acelerado de crecimiento de mineria (2006-2009), sino mas bien en el periodo 2010-2015, aun
cuando el mayor nimero de concesiones mineras fue otorgado en el periodo 2006-2009.

Esta situacion releva tres aspectos importantes:

> Que la deforestacién por mineria sobre Guacamayo-La Pampa entre 2006 y 2009 se dio
principalmente sobre éreas libres de concesiones, pero que de manera paralela los mineros
solicitaron el otorgamiento de concesiones mineras sobre dreas ya concesionadas para otros usos,
sin trabajarlas aun. Aun sin concluir el proceso de formalizacién, los mineros con concesiones de
pequefia minerfa empezaron a trabajar sobre estas dreas otorgadas desde el 2010.

> Queentre 2006y 2015 el Estado peruano tuvo una politica de pequefia mineria que en la practica
legitimé una proporcién importante de estas invasiones, otorgando concesiones mineras sobre
otro tipo de concesiones previamente otorgadas.

> Que las acciones de interdiccién no pudieron detener el avance de estas invasiones, sobre todo
en la zona de La Pampa.

Grafico N° 4. Hectareas deforestadas por tipo de concesion, acumuladas al 2015
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Fuente: Elaboracién propia.

18 Este calculo no considera la superposicion de concesiones de diverso tipo, solo refleja la extension de la deforestacion dependiendo del tipo de
concesion.
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Grafico N° 5. Comparacion de porcentaje de deforestacién en areas concesionadas de Huepetuhe
y Guacamayo-La Pampa
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Fuente: Elaboracion propia.

Sobre la base de estudios recientes de deforestacién por mineria en Madre de Dios (Asner et al. 2013,
Alvarez & Aide 2015), se puede hacer un calculo tentativo del porcentaje de deforestacién en zonas libres de
concesiones. Sobre dicha base, la comparacién entre Huepetuhe-Delta y Guacamayo-La Pampa confirma
que Guacamayo-La Pampa presentd un mayor porcentaje de deforestacion en zonas libres de concesiones
(51% de la deforestacion por mineria se da en este tipo de espacios), comparado con Huepetuhe.'”

19  Este andlisis no incluye las concesiones otorgadas para hidrocarburos.
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Grafico N° 6. Huepetuhe-Delta: Deforestacidon en zonas con y sin concesiones?
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Fuente: Elaboracién propia.

Grafico N° 7. Guacamayo-La Pampa: Deforestaciéon en zonas con y sin concesiones
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Fuente: Elaboracién propia.

20 Este andlisis no incluye la Reserva Nacional de Tambopata. La presencia de mineria dentro de la reserva ha sido minima hasta 2015.



RECOMENDACIONES

DE POLITICA

El proceso de formalizacion actual, lanzado oficialmente en 2012 culmina en junio de 2016, con resultados
limitados en términos del porcentaje de mineros formalizados (en Madre de Dios no se ha logrado
formalizar a ningin minero), con un grado de legitimidad de la politica bajo entre la poblacion objetivo y
con condiciones de conflictividad elevadas en regiones como Madre de Dios, lo que dificulta la tarea de los
operadores de politica para atender las demandas de formalizacién en campo. A esto se suma el avance de
la minerfa ilegal sobre la Reserva Nacional de Tambopata, que no ha podido ser detenido por las acciones
de interdiccion.

La préoxima gestion gubernamental enfrenta este reto y deberd hacerse cargo de continuar y modificar
las acciones de formalizacion de la pequefia minerfa y de combate a la minerfa ilegal que sean necesarias
para atender las mas de 60 mil solicitudes de formalizacion y detener el avance de la mineria ilegal. En esta
seccion esbozamos algunas lineas de accion mas urgentes que deberian ser consideradas en este ambito.

Dividimos estas recomendaciones en dos dmbitos: uno atafe a acciones dentro del sector minero vy el
otro trasciende a dicho sector y se vincula al conjunto de acciones que se requieren para fortalecer las
instituciones que definen el acceso y manejo de recursos naturales.

Recomendaciones para el sector

>  Diferenciar a los actores mineros. Como sefala la Guia para gobiernos en el manejo de la pequeria
mineria y mineria artesanal: “la division de la mineria artesanal y pequefia mineria en subtipos es
importante para los gobiernos porque esta categoria incluye una variedad de actividades de mineria
con diferentes riesgos, potenciales y caracteristicas. Por tanto, esa diferencia necesita ser tratada de
manera diferenciada (...). Siun gobierno adopta un enfoque uniforme, su estrategia sera disefiada para
manejar solo un tipo de mineria, pero no otros” (Paget 2015, 56). Esta es una linea de recomendacion
que ya hablamos esbozado para la mineria informal de Madre de Dios en 2014, cuando ensayamos
una tipologfa de actores mineros (Valencia 2014).

> Ir mas alld del eje de formalizacién. La evaluacion del periodo de formalizacion 2002-2015
demuestra que la politica de pequefa mineria tiene que ir mas alld del eje de formalizacién y tender
hacia una politica sectorial definida que establezca una linea de asistencia técnica a la pequefa
minerfa, condicionada al logro de metas claras en gestion social y ambiental (al estilo de los programas
sociales de transferencia condicionada o de promocién industrial condicionada). Dicha asistencia
debe realizarse sobre la base de una caracterizacion previa de pequefios mineros, tal como se propone
en el punto anterior.

>  Fortalecer las instancias sectoriales y transectoriales vinculadas a la pequefa mineria. La
Direccion Nacional de Formalizacion de la Pequefa Minerfa y la Oficina del Alto Comisionado, creadas
recién en 2012 y 2013, respectivamente, les han dado al Estado peruano una estructura minima
de coordinacién interinstitucional que es fundamental para evitar dispersion de esfuerzos entre
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las distintas entidades involucradas en la regulacion de este sector o la prevalencia de los intereses
mineros sobre el de otros sectores.”’

>  Fortalecer la dimension politica del proceso de formalizacién. Se necesita establecer un nuevo
proceso politico para redisefar y coordinar la politica y estrategia sectorial que permita la participacion
de todos los actores relevantes. Como seflala Chaparro, “‘cualquiera que sea el eje principal de
intervencion publica en un programa de promocion y desarrollo de la pequefia minerfa, requiere
siempre de un enfoque integral tomando muy en serio aquellos aspectos que son de preocupacion
primordial de los propios mineros” (Chaparro 2004, 26).

Recomendaciones transectoriales

La implementacion de una politica de pequefia mineria en Madre de Dios requiere de acciones en otros
sectores. La préxima gestion gubernamental deberia tener en cuenta los siguientes elementos:

>  Gestion del territorio. Cuatro lineas de accién son fundamentales:

e |a conclusion de los procesos de ordenamiento territorial en regiones como Madre de Dios es
una prioridad para resolver conflictos debidos a superposiciones y para potenciar el desarrollo
articulado de actividades econdmicas estratégicas. Este proceso debe ser retomado en Madre de
Diosy su legitimidad debe ser recuperada para avanzar en las etapas de meso y microzonificacion,
de manera que estas sean un insumo primordial en las decisiones estatales sobre resolucion de
controversias por superposicion de derechos.

® laimplementacion de un registro unificado de otorgamiento de concesiones que evite futuras
situaciones de superposicion de derechos alli donde ello sea econdémica y ecolégicamente
inviable.

e |aimplementacion de instancias de resolucion de controversias por superposicion de derechos,
fundamentales para avanzar en la gestion de conflictos generados por el propio Estado.

e E| desarrollo de politicas sectoriales mas claras para los sectores forestal, de conservacion y
minerfa, que, sirviéndose de procesos de ordenamiento territorial, definan de manera més clara
instrumentos de politica fiscal necesarios para dinamizar las economias locales.

> Mejoras en la gestién publica. No puede haber un proceso de formalizacion viable sin funcionarios
publicos debidamente calificados y remunerados. La experiencia del proceso de formalizacion iniciado
en 2012 asi lo demuestra: solo en el caso de los gobiernos regionales, la alta rotacion de personal (por
decision de las autoridades elegidas en los gobiernos regionales), la baja capacitacion y corrupcion de
funcionarios han sido factores que han incidido negativamente en la marcha de este proceso (Valencia
2014). Las mejoras para estos procesos dependen de aquellas instancias que, como SERVIR, vienen lide-
rando reformas de Estado para la profesionalizacién del Servicio Civil. Madre de Dios deberia ser elegida
como una de las regiones piloto en las que se implementen las reformas propuestas por este organismo.

>  Fortalecimiento de politica exterior contra mineria ilegal. La mineria ilegal es un fenémeno trasna-
cional en todas sus etapas. Para el caso de la cuenca amazonica, la etapa extractiva se realiza en zonas de
frontera de Peru con Bolivia, Colombia y Ecuador. Las redes de comercializacién de oro extraido ilegal-
mente involucran a actores en Estados Unidos y paises de Europa. La proxima gestion gubernamental
deberia reforzar los mecanismos de cooperacién ya activados en Sudamérica y tener una politica mas
clara de cooperacién con los paises de destino final de estos minerales (EEUU y Suiza, por ejemplo).

21 Actualmente existen iniciativas legislativas como el proyecto de Ley 5139, que propone transferir todas las funciones de formalizacion al Instituto
Geoldgico, Minero y Metalurgico INGEMMET) retornando a esquemas estatales de gestion previos al 2006, cuando el sector era promovido y
regulado exclusivamente por el sector energia y minas.
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