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Presentacion

La fragmentacion y polarizacion politica en el Peru vienen generando una enorme
inestabilidad institucional; y frenando el crecimiento de la inversion y la economia, en
medio de un boom exportador, con precios pico del cobre y del oro en mas de 75 anos.

Luego de dos siglos de nuestra Independencia y después de superar una terrible
pandemia, muchos de los viejos y graves problemas del pais aun persisten. A las
brechas sociales y de infraestructura, se suman ahora una corrupcion extendida en el
ambito publico, asi como una proliferacion de las economias ilegales y la inseguridad
ciudadana.

Es en este contexto tan retador que las elecciones generales Perd 2026 constituyen,
también, una oportunidad para debatir los temas clave y mas urgentes que debera
priorizar el proximo gobierno. Por ello, cinco instituciones de la academia y la sociedad
civil —el Consorcio de Investigacion Econdmica y Social, el Centro de Investigacion
de la Universidad del Pacifico, el Instituto de Estudios Peruanos, el Instituto Peruano
de Economia y la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de la Pontificia Universidad
Catodlica del Peru— han sumado esfuerzos para ejecutar el proyecto “Peru Debate 2026:
propuestas hacia un mejor gobierno”. Esta iniciativa tiene como objetivos fortalecer la
capacidad de los partidos politicos para disefhar planes de gobierno, elevar el nivel del
debate electoral y aportar evidencia y propuestas de politica a las autoridades electas
para el periodo 2026-2031.

Como parte del proyecto se han elaborado 15 documentos de politica agrupados en
cuatro ejes teméaticos: (i) mejorando la gestion publica, (i) fortaleciendo las politicas
sociales, (iii) impulsando el empleo y el desarrollo productivo y (iv) asegurando un
desarrollo sostenible. Cada documento de politica incluye un diagndstico, opciones
de politica, recomendaciones para la implementacion de la politica propuesta y una
hoja de ruta para el proximo gobierno con horizontes a cien dias, un ano y cinco anos
de gestion. Todo ello se pone a disposicion de los partidos politicos, los candidatos a
la Presidenciay al Congreso de la Republica, los medios de comunicacion, la sociedad
civil y la ciudadania en general.

Finalmente, es necesario enfatizar que este esfuerzo no hubiera sido posible sin el
apoyo de nuestros doce aliados estratégicos, y ocho instituciones de la cooperacion
internacional y la sociedad civil, cuyos logotipos aparecen en la contracaratula de
la presente publicacion. A todos ellos les agradecemos muy sinceramente por su
compromiso con la generaciéon de conocimiento, la gobernabilidad democrética y el
desarrollo sostenible del Peru.

Lima, abril de 2026

Javier Portocarrero Maisch
Director ejecutivo CIES

Conoce mas del
proyecto aqui
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MINERIA ARTESANALY DE
PEQUENA ESCALA EN EL PERU:
UNA RUTA PARA AVANZAR HACIA

UNA MAPE FORMAL, PRODUCTIVA
Y RESPONSABLE

Carlos Casas
Centro de Estudios sobre Mineria y Sostenibilidad
de la Universidad del Pacifico (CEMS UP)

Resumen ejecutivo
cDe donde partimos?

La presencia del sector minero en el Peru es importante: genera el 11 % del producto
bruto interno, el 62.9 % de nuestras exportaciones y el 10.9 % de la recaudacion. La
tradicion minera, la existencia desde tiempos ancestrales de yacimientos mineros
y su potencial hacen necesario que esta actividad se desarrolle para producir
recursos que beneficien al pais.

Elsectorminero debe desarrollarse de maneraresponsable. Unamineriaresponsable
es aquella que cumple con estandares ambientales, sociales y de gobernanza,
y que fomenta el desarrollo sostenible de las operaciones mineras y su entorno.
Esos estéandares deben ser monitoreados permanentemente en todos los estratos
mineros para asegurar una produccion responsable con la utilizacion de técnicas
sostenibles. Esta es una labor del Estado.

La mineria tiene una caracteristica fundamental que es la heterogeneidad. No
todas las empresas mineras son similares, porque sus operaciones y rentabilidad
dependeran del metal que se extraiga, la ley del yacimiento que se explote, la
tecnologia que se utilice y la localizacion del yacimiento.

Palabras clave: Mineria artesanal y de pequena escala (MAPE); Formalizacion
minera; Gobernanza minera; Desarrollo productivo; Mineria informal e ilegal;

Trazabilidad del oro; Sostenibilidad territorial; Politica publica.
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A lo anterior debemos sumar que existen diversos tipos de estratos dentro de
la mineria definida por el marco legal: gran y mediana mineria, pequena mineria y
mineria artesanal'. Cada una de ellas tiene sus propias caracteristicas y los dos
primeros estratos han introducido précticas responsables que los hacen cumplir
con estandares sociales, ambientales y de eficiencia productiva.

Sin embargo, el problema mas importante asociado a la mineria se centra en la
mineria artesanal y de pequena escala (MAPE). En este estrato conviven diversos
modos de produccion que son antagoénicos a lo que presenta el resto de la mineria.

Los altos precios de los metales como el oro y el cobre han generado incentivos
poderosos para la expansion de la mineria ilegal en detrimento de la MAPE formal.
El problema es que la produccién, especialmente de oro, de productores ilegales
ha aumentado considerablemente en los Ultimos anos. Los altos precios de otros
metales como la plata y el estano provocan que este tipo de mineria aparezca
alrededor de zonas productoras de estos metales, lo que nos indica que el problema
puede seguir creciendo y diversificandose.

Esta situacion trae una serie de consecuencias perversas para el pais, que podemos
resumir de la siguiente manera:

5 | Degradacion ambiental

Los mineros ilegales utilizan tecnologias precarias que perjudican el
ambientey producenefectos perniciosos sobrelasaluddelaspersonas.
La deforestacion debido al uso de mercurio y arsénico en zonas de la
selva es grave. Por otro lado, la contaminacion de rios y lagunas afecta
la salud de las personas que viven en dichas zonas. Por ejemplo, se
estima que, hasta mediados del 2025, més de 136 000 hectareas (MAAP,
2025), equivalentes a una tercera parte del departamento de Tumbes,
han sido afectadas por este tipo de explotacion minera. Se estima que
la mineria ilegal ya esta en nueve departamentos.

Deterioro social

El crecimiento de la mineriailegal afecta los derechos humanos, debido
a que aumentan los casos de trata de personas, el trabajo infantil y
se deterioran las condiciones de vida de quienes trabajan en estas
unidades econdmicas. En la actualidad no existen datos oficiales,
pero se estima que entre 200 000 y 300 000 personas trabajan en la
mineria informal e ilegal, lo que seria similar al empleo generado por la
mineria formal en el pais. El problema es que las condiciones laborales
y sociales de estas personas (y sus familias) no propician un entorno
saludable para estos ciudadanos.

de Mineria (Decreto Supremo 014-92-EM) v la Ley de Formalizacion y
Artesanal (Ley 27651).
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Deterioro del ambiente econémico

En un entorno en el que las actividades ilegales crecen, el ambiente de
negocios se deteriora. Al operar almargen de la ley, no existe proteccion
de los derechos de propiedad ni el respeto de las minimas normas
que permitan el crecimiento de las empresas. Estas operaciones
tienen sinergias con otras actividades ilicitas como el contrabando,
narcotrafico, trata de personas y delincuencia en general, cuyo
crecimiento implica un aumento de las actividades delictivas que
afecta a toda la sociedad y la economia. Los estimados de produccion
de la mineria ilegal son muy variados, pero podriamos decir que en el
2025 gener¢ alrededor de $7000 millones en ventas, lo que supera al
resto de actividades ilicitas y permite a la mineria ilegal inyectar esos
recursos en otras economias ilicitas y potenciarlas.

Ante este panorama, es urgente establecer incentivos para el desarrollo de una
MAPE formal responsable. Esta debe respetar el ambiente, los derechos humanos de
sus trabajadores y de las personas que habitan en sus zonas de influencia, y contar
con herramientas para mejorar su productividad. Solo de esta forma sera posible
que este estrato de la mineria crezca de manera sostenible y cree beneficios para
el pais a corto y largo plazo.

No solo nos referimos al proceso de formalizacién, sino a una mirada de largo plazo
cuya vision es contar con una MAPE responsable que contribuya con la economia
nacional, desarrolle encadenamientos saludables, genere riqueza y bienestar a sus
trabajadores y a la gente de sus zonas de influencia, y pague impuestos.

cQué hacer?

En vista de los elementos descritos, podemos enunciar el objetivo de politica
publica de la presente propuesta: facilitar el desarrollo de la MAPE, de tal manera
que pueda incorporarse al circuito econémico, elevar su productividad y producir
de manera sostenible.

La situacion descrita no admite postergacion en la toma de decisiones y, para crear
una MAPE formal responsable, se debe trabajar en diversos frentes de manera
simultanea. Ello implica erradicar la mineria ilegal y desarrollar una MAPE formal
responsable. Este esfuerzo debe involucrar a diversos actores como a las mismas
instituciones del Estado que tienen que coordinar entre si.

A ello se debe sumar la sociedad civil, el sector privado y la cooperacion
internacional, que ha venido realizando actividades orientadas a propiciar las
condiciones necesarias para un resultado positivo para la sociedad. Las medidas a
implementarse deben responder a una estrategia clara y con fuerte apoyo politico.
El riesgo de la inaccién es bastante elevado, porque puede socavar las bases de la

sociedad si las actividades ilegales siguen creciendo.
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Por otro lado, es necesario vincular el desarrollo de la MAPE responsable con
el ordenamiento territorial y el vinculo con la gran mineria. En el primer caso,
la planificacion del uso del territorio es crucial para el desarrollo de las zonas
impactadas por la MAPE, y en el segundo, urge encontrar mecanismos de solucién
en el uso de concesiones mineras, sobre todo las inactivas.

La estrategia debe contar con varios ejes: uno de ellos es el institucional, lo que
implica promover los incentivos adecuados. El segundo es el desarrollo de las
herramientas técnicas y econdmicas que faciliten la consolidacién de una MAPE
formal responsable. El tercer eje tiene que ver con restaurar el imperio de la ley
(entendido como el cumplimiento de las normas), dado que el Estado no puede dejar
de ejercer su papel de estar presente en el territorio y hacer cumplir las leyes.

En esencia, debemos trabajar en dos frentes: erradicar la mineria ilegal debido a
todos los efectos perversos que produce en el pais, y crear el escenario propicio
para evidenciar los efectos positivos de desarrollar una MAPE formal responsable
brindando el ambiente y las herramientas para que sus actividades sean sostenibles
en el tiempo.

En ese sentido, es importante desarrollar mecanismos de buena gobernanza que
aseguren la sostenibilidad de la MAPE mediante el diseho de incentivos econémicos
y legales que permitan la consolidacion de este estrato de la mineria en el pais.
La planificacion y coordinacion de actores es crucial. De la misma manera, este
esfuerzo requiere la accion conjunta de las diferentes instituciones y niveles de
gobierno del Estado. El liderazgo sera esencial en este sentido.

Las acciones concretas son amplias, pero pueden agruparse en tres esferas: macro,
meso y micro. Atendiendo a esta clasificacion, se propone lo siguiente:

1. A nivel macro

X Reorganizar la gobernanza alrededor de la MAPE responsable. Esto
implica mejorar la coordinacion entre entidades del Estado y un liderazgo
fuerte en una entidad que articule todos los esfuerzos. Para ello, se debe
contar con el respaldo politico al més alto nivel. El ente coordinador
debe ubicarse en la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), pero
trabajar con sectores como Energia y Minas, Trabajo, Interior, y Economia
y Finanzas, con el fin de establecer las etapas y las responsabilidades de
cada actor. Esto es el diseno de la estrategia que debe ser realizado lo
mas rapido posible en un plazo no mayor de 60 dias.

X Desarrollar una ley MAPE con incentivos claros y medidas orientadas
a su fortalecimiento, que elimine mecanismos transitorios como el
Registro Integral de Formalizacién Minera (Reinfo).

K Disenar una estrategia de comunicacion masiva que explique los efectos
perversos de la mineria ilegal a cargo del ente coordinador y las ventajas
de contar con una MAPE responsable.
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B Construirunsistemadeinformacion que se actualice permanentemente
acercade la evolucion de la mineriailegal y de la MAPE responsable. No se
puede desarrollar algo si desconocemos su situacion real.

X Desplegar una estrategia masiva de erradicacién de la mineria ilegal,
que implique labores de inteligencia, uso de tecnologia para ubicar estas
unidades productivas y una accion decidida para acabar con este tipo de
explotacion minera.

X Aumentar significativamente los recursos destinados al desarrollo
de la MAPE responsable. Ahora solo se dedica el 0.01 % al proceso de
formalizacion. Proponemos destinar el 0.5 % del presupuesto.

® Cambiar el enfoque con respecto de la MAPE en general. Se debe hacer
el transito de un régimen de formalizacion que es temporal y limitado, a
un enfoque amplio de desarrollo de la MAPE responsable. Esto implica un
cambio de |la actual Direccion General de Formalizacién Minera a una de
desarrollo de la MAPE responsable.

2. A nivel meso

X Eliminar el Reinfo y reemplazarlo por un sistema general en el que
los requisitos sean mas rigurosos en temas de impacto ambiental y
operaciones productivas. A la vez, debe mejorar la regulacion para
propender al mantenimiento de las unidades productivas en la MAPE. No
es un proceso de una sola vez, sino permanente. Ello debe ser un mensaje
clave.

¥ Simplificar el nuevo sistema sin perder rigurosidad y contar con un
esquema de seguimiento efectivo. Con ello se busca que la burocracia
no desaliente a la MAPE.

X Realizar un acompanamiento por parte del Estado para facilitar el
cumplimiento de los requisitos de formalizacion.

¥ Disenar un sistema de resolucién de conflictos entre los titulares
de concesiones mineras y los mineros de la MAPE, siempre que haya
voluntad de las partes. El Estado puede jugar un rol mediador importante,
asi como las organizaciones de la sociedad civil, y establecer criterios
para que las areas concesionadas y no explotadas en un plazo de 10 anos
puedan ser explotadas por la MAPE formal.

X Terminar de trasladar la competencia de supervision y desarrollo de
la MAPE desde los gobiernos regionales hacia el Ministerio de Energia y
Minas (Minem).

X Establecer un sistema de acreditacion de la MAPE responsable que
permita a estas unidades productivas contar con un respaldo para que
se incorporen al circuito formal.
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® Eliminar el Registro Especial de Comercializadores y Procesadores de
Oro (Recpo) y solo contar con un registro de las plantas procesadoras,
distinto al de los compradores. Esto permitiré un mayor control y la
erradicacion de las plantas procesadoras informales.

X Establecer un sistema de trazabilidad efectivo que permita hacer un
seguimiento de la procedencia y procesos a los que es sometido el
metal. Esto garantizaré la obtenciéon de mejores precios en los mercados
internacionales.

3. A nivel micro

X Desarrollar un programa de capacitacion masivo en temas técnicos,
contables, legales, ambientales y laborales para las unidades mineras de
la MAPE formal y la MAPE que esté en proceso de formalizacion.

X Establecer un mercado de proveedores que cubra las necesidades de la
MAPE formal en cuanto a los aspectos legales, contables y de acceso a
mejores tecnologias.

X Fortalecer el Fondo Minero ya creado formalmente, pero no
implementado. Este fondo financiaré el acceso alos servicios necesarios
para la mejora de la productividad. En un inicio debera contar con el
apoyo del Estado, pero con aportes de las unidades mineras ubicadas
en la MAPE, que deberan ir aumentando en la medida en que se vayan
consolidando. La idea es que, pasado un tiempo, funcionen solo con
aportes de las empresas ubicadas en la MAPE formal.

¥ Favorecer el acceso al mercado financiero formal para eliminar la
dependencia de fuentes informales de financiamiento. Esto se puede
lograr con un sistema de garantias crediticias para aquellas unidades
certificadas y formalizadas.

B Crear un régimen tributario simplificado para la MAPE formal que
establezca un incentivo para la formalizacion de las unidades mineras
que aun no han logrado este objetivo y que beneficie a las que ya son
formales.

Estas medidas responden a la estrategia de imponer costos elevados para la mineria
ilegal y brindar incentivos significativos a la MAPE formal y a la MAPE en proceso de
formalizaciéon, para que se consoliden como unidades mineras responsables y
sostenibles.
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cCuales son los riesgos?

Existen muchos factores de riesgo. Un escenario no deseable bajo ningun punto
de vista es mantener el statu quo por los efectos perversos en aspectos sociales,
ambientales y econdmicos que vienen ocurriendo. Hay muchos intereses en
mantener la situacion actual que deben ser desactivados a través de la creacion de
oportunidades para la formalizacién minera, que se han planteado en el documento
y que generan la posibilidad de una MAPE responsable.

Desde el ambito externo, la incertidumbre mundial y la transicion energética estan
haciendo que metales como el oro, el cobre y otros tengan una tendencia creciente.
Elloincrementa el incentivo para desarrollar mineriailegal de oro, y también de cobre,
platay estano, en donde se aprecia un aumento de la actividad ilegal recientemente.
Precios altos implican elevadas rentabilidades y desplazamiento de recursos hacia
actividades mineras ilegales.

A nivel interno existen multiples factores. En primer lugar esta la poblacion que
obtiene beneficios monetarios de la mineria ilegal. Un segundo factor es la
desorganizacion del Estado y la falta de presencia en el territorio. En tercer lugar
esta la infiltracion de ciertos grupos politicos por la mineria ilegal, lo que implica un
freno a la implementacién de politicas de desarrollo de la MAPE formal responsable.

Otro componente es la presencia de grupos delincuenciales con poder econdmico
que presionaran por mantener el statu quo. Por Ultimo, existen factores culturales
que hacen que la mineria ilegal haya sido el modo de vida de muchas personas por
anos y que tendran temor de los cambios que se puedan introducir, porque tendran
la incertidumbre de silas nuevas medidas los beneficiaran.

cQueé deberiamos hacer para
que esta propuesta funcione?

Lo que necesitamos son resultados. Existen medidas que tendran efecto en el corto
plazoy otras que lo tendréan en el mediano o largo plazo. Por ello, deberia esperarse
lo siguiente:

K Diseno detallado de la estrategia a seguir.

® Reconfiguracion de las entidades del Estado y mecanismos de
coordinacién efectivos entre estas entidades y los demas actores.

K Estrategia de comunicacion masiva acerca de los perjuicios que

® Aciendias

causa la mineria ilegal completamente disenada.
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K Acuerdo politico para apoyar la estrategia del nuevo gobierno y
evitar que se generen normas que entorpezcan el proceso como
una de las primeras medidas del siguiente gobierno.

A un ano

K Elaboraciény promulgacion de la nueva ley MAPE.
K Diseno e implementacion del Fondo Minero finalizados.

B Estrategia de comunicacion ya en operacion y con compromiso de
continuar en el futuro.

K Programa de capacitacion técnica operativo. Se debe haber
capacitado al 20 % de los pequenos mineros formales.

K Lamineriailegal debe haberse reducido en un 50 %, lo que mostraria
que las normas se cumplen en el pais.

K Diseno e implementacién del sistema tributario para la MAPE.

K Diseno e implementacion del sistema de trazabilidad. Este sistema
debe incluir al menos al 30 % de las plantas procesadoras formales

K Reemplazo delRecpo porotro sistemade registro mas especializado
para generar insumos para la trazabilidad.

K Diseno e implementacion del sistema de incentivos para
financiamiento, capacitacién y servicios productivos, con
experiencias piloto que abarquen al menos al 20 % de los mineros de
la MAPE formal.

A cinco anos

K Sistema de control de plantas de procesamiento en total
funcionamiento. Se abarca al 100 % de las plantas formales.

K EI70% de la mineria ilegal erradicada.

K Sistema de mejora de la productividad de la MAPE debidamente
evaluado.

X Fondo Minero funcionando de manera dinamica con financiamiento
total de los productores de la MAPE.

K SistemadeinformaciondelaMAPE operativo, que genere informacion
confiable.

K ElI 70 % de las unidades mineras de la MAPE formal acreditadas y

o
0
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1. Contexto de la
mineria en el Peru

La presencia de la mineria en el Peru es importante desde el punto de vista social y
econdmico. Esta actividad representd, en el ano 2024, el 11.2 % del producto bruto interno?,
66.4 % de nuestras exportaciones® y el 13.6 % de los tributos internos recaudados*.

El empleo generado por la mineria formal (grande y pequena), segun cifras oficiales a
junio del 2025, asciende a 257 014 empleos que representan el 1.4 % de la poblacion
econdmicamente activa del pais. Con respecto al empleo indirecto que produce la mineria
formal, existen varios estimados pero podriamos decir que se crean cinco puestos
adicionales por cada puesto de empleo directo.

Un efecto derivado de la actividad minera son las transferencias que reciben los gobiernos
regionalesy locales a partir de los impuestos que pagan las empresas mineras a través de
lo que se conoce como el canon minero. En el 2025, el monto de esos recursos alcanzé
los S/5244 millones para los gobiernos locales.

Otro recurso importante que reciben las municipalidades es el que proviene de las
regalias mineras. El monto transferido en el 2025 ha sido de S/1766 millones. Estas cifras
muestran lo importantes que son los recursos generados por la mineria para los gobiernos
subnacionales®.

Es un sector que propicia un debate intenso debido a que existen posiciones polarizadas
que abarcan desde el apoyo total hasta la eliminacién de la actividad. Sin embargo, es
incuestionable la importancia de la mineria para el pais. Ello tanto por los recursos que
genera como por el impacto econémico y social que la actividad produce. En virtud de
ello, es importante impulsar la mineria como parte de una estrategia de crecimiento y
diversificacion de la economia. Es importante obtener ingresos fiscales que no afecten
la competitividad de la actividad, y que estos sean utilizados de manera efectiva para
satisfacer las necesidades de la poblaciéon y mejorar la competitividad de la economia.

uenta mineria ¢

SIgNamaos es ¢

48 millones
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Unodelostemas més controversiales eselusoque seledaalosrecursosfiscalesque
se obtienen de la actividad minera. Desde la orilla critica, se dice que se distorsiona
la actividad productiva de los territorios porque, cuando la actividad econdmica
predominante en una zona es la minera, se dejan de lado actividades tradicionales
como la agricultura o la ganaderia. Este es uno de los argumentos principales de la
literatura relacionada con la “maldicién de los recursos naturales” (Sachs y Warner,
1995; Manzano y Gutiérrez, 2019), que senala que, cuando los recursos naturales de
zonas ricas se agotan, quedan en una situacion econémica inferior que la inicial. Sin
embargo, este no es un resultado inexorable, dado que depende de las instituciones
gue presenta un pais (Mehlum, Moene y Torvik, 2006).

La debilidad regulatoria, la ineficiencia y la corrupcién son factores que estén
vinculados al uso de los recursos fiscales generados por la mineria en el Pert en la
actualidad. Dado que la actividad extractiva es transitoria, los recursos producidos
por estadeben invertirse en crear capacidad productiva y dotar de servicios basicos
a la poblacién, para compensar la extraccion de los recursos y poder dar viabilidad
economica y social al territorio una vez que los recursos se agoten.

La incapacidad del Estado para transformar el government take obtenido de la
mineria en mejoras en el nivel de vida de los ciudadanos es la causa del descontento
que lleva al surgimiento de conflictividad en torno a la actividad minera. Este
fendmeno alcanza a los tres niveles de gobierno y plantea el reto de introducir
cambios dréasticos con el fin de transformar la mineria en bienestar de la poblacion,
especialmente en las zonas de influencia de cada yacimiento.

Un error persistente es suponer que el sector minero es homogéneo o que todas
las empresas tienen las mismas caracteristicas. Las diferencias pueden ser amplias,
dependiendo del metal o metales que se extraigan, el tipo de tecnologia que se utilice
y laley del yacimiento (Casas y Castellanos, 2021). Veremos que esta heterogeneidad
es valida tanto en la gran mineria como en la de pequena escala.

Una caracteristica del sector minero formal en el Peru es la prevalencia de la gran
mineria en la explotacion de los diferentes minerales. Para ilustrarlo, presentamos
datos de la estructura de produccién de diferentes metales, segun una clasificacion
de las empresas que utiliza el Minem: régimen general y pequeno productor minero.

1C-ao?7!12<135icién de la produccion minera por tipo de empresa (2024)
Cobre  Hierro Oro Plata Plomo Zinc
Pequeno productor minero 0.2% 0.0% 18.1% 2.1% 1.2% 05%
Productormineroartesanal  00%  00%  00%  00% 00X  00%
‘Regimengeneral 99.8% 1000% B18%  97.9% 988% 995%
Total 1000% 1000% 100.0% 100.0% 1000% 100.0%
Nota. Produccion Minera (2024), Minems©.

Este reporte se puede ver en el siguiente enlace:
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Como se puede apreciar, la produccion formal esté liderada por las empresas que
estan en el régimen general, que incluye a los estratos de la gran y mediana mineria.
El Unico caso en el que la producciéon de los pequenos productores es significativa
es en el del oro: el 18 % de la produccidn proviene de este tipo de empresas.

Como vemos, la mineria es un sector con caracteristicas peculiares y un alto nivel
de heterogeneidad. Sin embargo, existe un actor adicional que es la mineria informal,
cuya produccion no se registra de manera adecuada. A ella se ha sumado la mineria
ilegal, que opera en territorios prohibidos o esta asociada a grupos criminales que
extraen mineral con el fin de financiar sus actividades delictivas (Aragdn y Ruiz, 2024).

Existen temas transversales que afectan a todo el sector minero, como la excesiva
regulacion, la falta de coordinacion por parte de las diferentes entidades del Estado,
los niveles de conflictividad y el uso que los gobiernos subnacionales les dan a los
recursos generados por la mineria que no propician beneficios en la poblacién.

Esta problematica es ampliay ha sido tratada extensamente en la literatura (Triscritti,
2013; Bebbington y Bury, 2009; Maldonado y Ardanaz, 2018; Aragén y Winkler, 2023;
Aragdn y Casas, 2009). Por ello, el objeto del presente documento sera brindar
elementos que sirvan de base para la elaboracion de una ley orientada a la mineria
artesanal y de pequena escala (MAPE).

Alrededor de este concepto giran varios tipos de mineria que han generado un
amplio debate por el efecto que estan teniendo en la economia en general. Aqui
debemos diferenciar diversos grupos que, para efectos de este documento, serén
considerados dentro de laMAPE. En este caso, utilizaremos las siguientes definiciones

basadas en la legislacién actual (Hernando, 2025):

Tabla 2
Categorias de la MAPE utilizadas en este documento

Definicion empleada en el documento Fuente principal

Actividad minera ejercida (i) usando equipos/maquinaria que no corresponden Decreto Legislativo

Mineria
logal a la categoria de la actividad (PPM o PMA) o (ii) sin cumplir exigencias adminis- 1105, art. 2(a), Ministerio
ilega
= trativas, técnicas, sociales o ambientales, o (i) en zonas prohibidas. del Ambiente
Actividad minera que (i) usa equipos/maquinaria que no corresponden a la ca- o
L . . ) ) ) . . . . . Decreto Legislativo
Mineria tegoria u (i) opera sin cumplir exigencias administrativas, técnicas, sociales, o )
) } o ] o 1105, art. 2(b), Ministerio
informal ambientales en zonas no prohibidas y realizadas por personas que han inicia- )
o S del Ambiente

do un proceso de formalizacion conforme con el Decreto Legislativo 1105.
Pequena Menor escala, métodos manuales y/o equipos basicos, hasta 1000 hectéareas
mineria entre denuncios, petitorios y concesiones. Capacidad instalada menor a 25 Ley 27651, art. 10,
artesanal t/dia (en metélicos). Para placeres y metales detriticos, menor o igual a 200 Ministerio del Ambiente
(PMA) metros cubicos por dia.
Pequeno Escala mayor que la artesanal, con cierto grado de mecanizacion, hasta 2000
productor hectareas. Entre denuncios, petitorios, concesiones y capacidad instalada, Ley 27651, art. 10,
minero menor o igual a 350 t (en metdlicos). Para placeres y metales detriticos, menor Ministerio del Ambiente
(PPM) o igual a 3000 metros cubicos por dia.
Nota. Adaptado de Hernando (2009).
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Definimos a la mineria responsable como aquella que cumple con estandares
ambientales, sociales y de gobernanza, fomentando el desarrollo sostenible de las
operaciones mineras y su entorno.

Tomando en cuenta esta definicidon, centraremos nuestro anélisis en aquellas
categorias de la tabla 2, vinculadas a la formalidad (tanto lograda como en proceso
de lograrla). El propdsito es desarrollar una MAPE formal sostenible e integrada al
circuito econdmico nacional’. Ello implica que debe erradicarse la mineria ilegal y
crearse los incentivos para que los mineros informales logren culminar el proceso de
formalizaciéon y puedan elevar sus niveles de productividad para afrontar los costos
de la formalidad. También debe ser un objetivo que los pequenos mineros formales
continuen siéndolo.

Para lograr todo lo anterior, se requiere una accion decidida del Estado y la
participacion de las grandes empresas, la MAPE y la sociedad civil. Por tal motivo, en
el documento, adoptaremos el término pequena mineria formal para la propiamente
formal, y para la informal, en proceso de formalizacion.

Una vez delimitado el campo en el cual se van a realizar las propuestas de politica, es
importante tomar en cuenta algunas caracteristicas de este estrato de la mineria:

J 1. Alta heterogeneidad

Dentro de este subsector, conviven empresas con niveles de
productividad muy dispares debido a la tecnologia y escala de
produccién que poseen. Algunas de estas empresas tienen alta
productividad con instalaciones modernas. Por otro lado, coexisten
con mineros de muy pequena escala que generan ingresos muy bajos
con tecnologias antiguas y que, en algunas zonas, han desarrollado
estas tareas por generaciones. A un nivel mucho mas micro estan las
llamadas pallaqueras, que son mujeres que desarrollan actividades
de baja productividad y escala, pero que recuperan oro de los
desmontes que dejan las actividades mineras.

A este panorama tan complejo se suma el caréacter de las
operaciones. Tenemos a las empresas ya formalizadas que operan
hace anos, paganimpuestosy estanintegradasal circuito econdmico
formal. Asimismo, tenemos aquellas unidades mineras que estan en
proceso de formalizacion y que aun estan consideradas en el Reinfo.
Esta economia dual en la que coexisten dos formas de produccion
implica el desarrollo de politicas diferenciadas desde el Estado.
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Por ultimo, parte de la problematica es la falta de incentivos y los
costos que deberian cubrir las empresas que hemos descrito
en el parrafo anterior, sumado a los problemas de procesos de
produccion que no respetan el ambiente, las normas sociales ni las
leyes en general.

2. Generacion de empleo

Se estima que entre 40 y 100 millones de personas se dedican a la
MAPE en el mundo (Banco Mundial, 2023; Vila Benites, 2023; IGF, 2018)
y que esta produce alrededor del 20 % de la produccion mundial. Al
ser una actividad poco tecnificada es mas intensiva en trabajo y da
lugar a mas empleos, pero de baja productividad. En el Perd, las cifras
son muy poco claras, pero se menciona que entre 200 000 y 300 000
personas trabajan en todas las categorias que hemos incluido en la
MAPE.

Lo que si es evidente es que, ante el incremento del precio del oro,
se ha producido una migracion desde las ciudades hacia diferentes
zonas de la selva (MAAP, 2025). De esta manera, podria pensarse que
la MAPE con todas las vertientes consideradas aqui puede estar
generando méas empleo que todalamineriaa gran escala. Elincentivo
ocasionado por los incrementos continuos del precio del oro en los
ultimos anos ha hecho que aumente la rentabilidad, lo que ha atraido
a mas personas. Este factor produce también que la mineria ilegal
crezca considerablemente, con todo lo que ello implica.

Este aumento de la mano de obra estd asociado también al
incremento de la produccién de oro ilegal. La tendencia alcista del
precio del oro continla y se prevé que seguira en niveles elevados,
aunque con alta volatilidad. Dicha dinamica se mantiene en otros
metales como el cobre y la plata, lo que produce incentivos para que
la mineria informal también aumente en estos sectores.

Lo expuestonoesunfendmenonuevo,dado que desde el 2002 sereconoce aeste tipo
de productores minerosy se han hecho diferentes esfuerzos para que se formalicen,
sin éxito. El ultimo intento fue la creacion del Reinfo en el 2016. Este procedimiento
considero e integré a aquellos que estaban bajo el proceso extraordinario creado
en el 2012. El Reinfo se cred para ayudar a los mineros informales a cumplir con el
proceso de formalizacién. Era un mecanismo transitorio, pero ha sufrido tantas
extensiones que corre el riesgo de convertirse en permanente.

La ventaja de este régimen es que facilita los requisitos y los hace més sencillos
en comparacion con el proceso ordinario. Este ultimo implica cumplir con todas las
condiciones que establece la legislacion antes de empezar a operar, y es la ruta que
siguen todos los proyectos mineros que operan en el pais.
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Otra ventaja para el minero es que se puede seguir operando mientras se cumplen
los requisitos, pero solo si ha iniciado el trémite. Algunos de los requerimientos
para obtener el Reinfo son los siguientes:

B Aprobaciéon del Instrumento de Gestion Ambiental y Fiscalizacion
para la Formalizacion de Actividades de Pequena Mineria y Mineria
Artesanal (Igafom).

K Acreditacion de propiedad o autorizaciéon de uso de terreno
superficial.

X Acreditacion de titularidad de la concesion minera, contrato de
cesion o contrato de explotacion.

K Declaracién jurada que reemplaza el Certificado de Inexistencia de
Restos Arqueoldgicos (CIRA).

K Expediente técnico (Wilson, Quindn y Sanchez-Ancochea, 2024).

Estos requisitos son menos rigurosos que los que enfrenta el proceso
ordinario, en el que el instrumento ambiental es mas riguroso, se debe hacer
la consulta previa y se debe obtener el CIRA. La logica del proceso del Reinfo
es diferenciar entre la MAPE y la gran y mediana mineria.

Sin embargo, en las caracteristicas del Reinfo y las facilidades que brinda
radica buena parte del problema que se viene observando. Una situacion
no poco frecuente es que un minero que inicié el proceso, pero que lo tiene
detenido porque aun le falta un documento puede seguir operando.

Esto crea unaventana para que un productorilegal, porincentivos o amenazas,
busque mecanismos que vulneren la trazabilidad de las producciones,
utilizando para este fin a mineros que estén inscritos en el Reinfo. Esa es la
razén por la cual mas de 50 000 tramites del Reinfo, de un total de mas de
80 000, fueron cancelados en junio del ano pasado.

Lo que se suele observar es que la capacidad del Estado para supervisar el
proceso es muy bajay, por tanto, a pesar de esta eliminacion de registros del
Reinfo, la produccion ilegal sigue en aumento y contamina los esfuerzos de
aquellos informales que quieren formalizarse. En general, se puede observar
un gran desorden azuzado por intereses vinculados a la mineria ilegal y
factores como la baja capacidad del Estado para resolver la situacion actual.
En consecuencia, las propuestas de politica que se propongan deben atender
a esta complejidad.

En la figura 1 se puede apreciar una version actualizada de los mineros que estaban
inscritos en el Reinfo, en el que se diferencia entre aquellos a los cuales se les

canceld el registro, aquellos cuyos registros siguen en tramite y los ya formalizados.
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Segun cifras de la Direccidon General de Formalizacion Minera a finales de agosto
del 2025, fueron excluidos del Reinfo 50 565 mineros y el padréon quedd en 31 519. De
este numero, 8220 estan suspendidos por un periodo menor a un ano y 23 299 se
encuentran vigentes®.

A la fecha, en el Reinfo existen solo 2271 mineros formalizados. Esto muestra el gran
reto que existe de acelerar el proceso de formalizacion. Como los resultados son
tan exiguos, los mineros del Reinfo solicitan su extension con bastante frecuencia.
Fruto de dichos pedidos, este procedimiento que inicialmente debidé terminar en
diciembre del 2020 se ha extendido una vez mas hasta diciembre del 2026.

Figura 1
Regiones con mas Reinfo vigentes a junio del 2025

iitos
LORETO

La Libertad
2341 Reinfo

Cusco

789 Reinfo

Ancash
822 Reinfo

Lima
595 Reinfo

Madre de Dios
2171 Reinfo

MADRE DE DIOS

Apurimac
2037 Reinfo A P i i Puno

4495 Reinfo

Ica
550 Reinfo

Ayacucho
1468 Reinfo

Arequipa

4328 Reinfo

Como hemos definido la MAPE para este documento, debemos aclarar que involucra a
una serie de actores muy heterogéneos aun dentro de las categorias mencionadas.
Dentro de ese grupo, la mineria ilegal no tiene espacio. Es inviable debido a los
enormes problemas ambientales, econémicos y sociales que genera y que viene
afectando a todo el pais.

Por lo tanto, es necesaria su erradicacion y el diseno de una estrategia para tal
fin, que escapa a los alcances del presente trabajo, porque es basicamente un

sto E'Th;"\mi ague nan (\‘J’T\M\ jo con los regu sitos mencionados y estéan en evaluacion
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pilar de la politica de seguridad del Estado que implica una mayor asignacién de
recursos, estrategias nuevas, mucha inteligencia y decision politica. Queremos ser
contundentes en este aspecto: con la expansion de la mineria ilegal, se pone en
riesgo la viabilidad del pais por el impacto negativo que produce en el Estado y en
distintos grupos sociales.

En lo que resta del documento, nos centraremos en las propuestas de politica de la
MAPE fuera de la mineria ilegal. Tocaremos ciertos aspectos de esta Ultima cuando
haya una interaccion (que no es poca).

El objetivo de politica publica es, entonces, facilitar el desarrollo de la MAPE para
que pueda incorporarse al circuito econémico, elevar su productividad y generar
produccion de manera sostenible.

Definido el alcance del presente documento, realizaremos un breve diagndstico
de los problemas que enfrenta este tipo de mineria. Para ello, utilizaremos los
conceptos incluidos en la Politica Nacional Multisectorial para la Pequena Mineria
y Mineria Artesanal al 2030. Por ello, los siguientes puntos deben ser considerados
complementarios:

@ 1. Uno de los puntos que menciona la literatura existente es el dis-
curso de criminalizacion que se mantiene sobre este tipo de mine-

ria (Wilson, Quindn y Sanchez-Ancochea, 2024; Vila Benites, 2023).

Hemos visto que la MAPE informal convive con la ilegal, y los efectos

perniciosos de este tipo de mineria son atribuidos a toda la MAPE y a

todo el sector minero, lo cual ocasiona un dano reputacional enor-

me. Por consiguiente, la diferenciacion es importante. Ahora, MAPE se

ha convertido en una mala palabray debe rescatarse alos mineros ya

formalizados y los que estan en proceso de hacerlo sin ser ilegales.

2. Apesarde lasimplicidad de los requisitos del Reinfo frente al proceso
ordinario, todavia se ve que existen problemas de asimetria de
informacion y corrupciéon que impiden a muchos mineros completar
el proceso de formalizacion. Los bajos niveles de conocimiento
respecto alaelaboracion dellgafom o el expediente técnico los pone
en manos de consultores que son de dudosa calidad o simplemente
copian otros expedientes y cambian los nombres. Por otro lado, se
senala que las Direcciones Regionales de Energia y Minas (DREM) o
Gerencias Regionales de Energia y Minas (GREM) de los gobiernos
regionales cuentan con pocos funcionarios y que se presentan
practicas renidas con la ética (Wilson, Quinén y Sanchez-Ancochea,
2024).

3. El Estado destina pocos recursos a la promocion de la MAPE, a la
capacitacion y al desarrollo de instituciones vinculadas al proceso

de formalizacion vigente. Un punto importante son los recursos
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financieros. Existe evidencia de que los recursos brindados por los
gobiernosregionales son exiguosy que estos se deben complementar
con transferencias desde el Minem. Estas transferencias demoran
en realizarse y el dinero suele llegar a inicios del segundo semestre
del ano, con lo cual la contratacion de personal adicional se dificulta
y no se logra contar con el personal necesario para procesar las
solicitudes pendientes (Wilson, Quindn y Sanchez-Ancochea, 2024).

4. La MAPE en proceso de formalizacién utiliza tecnologias muy
rudimentarias que involucran el uso de sustancias como el mercurio y
el cianuro, que producen un severo dano al ambiente, alafaunay alas
personas que viven en lugares aledanos a las zonas productoras. Por
otro lado, el uso inadecuado de estas sustancias es un riesgo para los
trabajadores que no cuentan con el equipo de proteccién necesario.
El efecto ambiental es mas fuerte en la Amazonia, porque se opera en
rios y cuerpos de agua que propagan la contaminacion. En las zonas
andinas ocurre lo mismo, aungue en menor magnitud. La mineria ilegal
tiene estandares aun més bajos por la alta movilidad que presentay el
poco interés en desarrollar una actividad sostenible. Por lo tanto, su
erradicacion debe ser prioridad.

Como vemos, desde el Estado existen fuertes limitaciones para poder afrontar el
proceso de formalizacion de los mineros de la MAPE. Ello evidencia la importancia que
se le brinda al proceso mas alla del discurso oficial. Sin presupuesto, poco personal
y practicas poco transparentes, es de esperar que el proceso de formalizaciéon no
avance o que los resultados sean exiguos.

Laproblematica alrededor de la MAPE es bastante complejay abarca diversos aspectos
que involucran a todos los actores de la sociedad. Sin embargo, debemos resaltar que
existe una Politica Nacional Multisectorial para la Pequena Mineria y Mineria Artesanal
(PN-MPMMA) al 2030, aprobada por Decreto Supremo 016-2022-EM®. Este documento,
en teoria, deberia guiar la politica publica orientada a la MAPE. En este documento se
realiza un buen diagndstico y se desprenden una serie de politicas que no han podido
implementarse por factores como la falta de decision politica y de recursos.

La PN-MPMMA esta en linea con una tradicion en el pais: contamos con buenos
instrumentos y politicas nominales, pero cuya implementacion esta muy lejos de
realizarse por falta de recursos, expectativas muy altas o intereses en contra de
ejecutar medidas que contribuyan al bienestar o desarrollo de ciertas actividades.

Eneste estudiono queremosreemplazar dichoinstrumento, sino complementarlo, para
el diseno de las politicas publicas orientadas al desarrollo de una MAPE responsable.

9 Lanormase puede encontrar en el sigulente eniace:
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La PN-MPMMA reconoce que existen diversos factores que impiden el desarrollo de la
MAPE:

1. Se ha realizado en condiciones de precariedad social, ambiental
y laboral. Las razones son diversas. Una de ellas es la falta de
ﬂ'[\'_’]”n oportunidades econdmicas alternativas en las zonas donde esta se
- desarrolla. Ante esta realidad, las personas que buscan un sustento
realizan actividades de extraccion informal como una forma de crear
medios de vida. Esto no es muy distinto de las diferentes actividades

informales que tenemos en el pais.

La precariedad de las asociaciones de pequenos productores mineros
genera el no aprovechamiento de economias de escala que podrian
hacer mas productivas y rentables las operaciones mineras de estos
productores.

Por ultimo, se reconoce que existen comportamientos ilegales en
términos laborales, econdmicos y ambientales de los operadores
mineros que producen costos a la sociedad y deterioran el ambiente
social, lo que desencadena conflictividad.

2. Existencia de barreras de acceso a las cadenas de valor formales
para la MAPE. El marco actual implica altos costos monetarios para
acceder alas cadenas formales. Aun con un proceso simplificado como
el Reinfo, vemos que el costo relativo es elevado debido a que, para
los productores pequenos, presentar un documento como el Igafom
puede representar una cantidad significativa de recursos con los que
no cuentan. La heterogeneidad ya mencionada del sector minero seria
un argumento a favor para contar con politicas diferenciadas para la
MAPE

3. Se reconoce que no existen servicios productivos accesibles para
estos productores. La falta de asesoria técnica en temas de gestion,
laborales y de contabilidad se reconoce como un factor limitante del
crecimiento armonico de este sector de la mineria. El resultado es el
surgimiento de barreras que impiden incrementar la productividad de
las unidades mineras ubicadas en la MAPE.

Un factor critico es la falta de acceso al crédito por parte del sector
financiero formal. Todas las dificultades por la que atraviesa la MAPE
hacen que las unidades productivas en este estrato sean percibidas
como altamente riesgosas vy, por lo tanto, no fluye el crédito formal
hacia ellas. Este factor es clave porque, por falta de acceso al crédito,
no pueden realizarse planes de expansion o incorporarse tecnologias
que mitiguen el impacto de la extraccién del oro sobre el ambiente.

La superposicion de los diferentes tipos de mineria ubicados en la MAPE
genera una asimetria de informacion por parte del sector financiero que
no puede discriminar entre aquellos potenciales buenos candidatos
y el resto. Ante esto, lo més prudente para el sector financiero es no

otorgar el crédito.
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No acceder al sistema financiero formal implica obtener los recursos
de fuentes alternativas cuyo costo es demasiado elevado o tiende a
promover mayores vinculos conlamineriailegal. Dada la preferencia por
liquidez que tienen los mineros ubicados en la MAPE, los prestamistas
pueden ser los comercializadores y mineros ilegales, lo que aumenta
su presencia y poder.

4. Laausenciade servicios relacionados con la comercializacion impide
que los beneficios de la actividad econémica se queden con los
mineros y que aparezcan muchos intermediarios, que son quienes
captan una parte importante de los excedentes. En este caso, existe
también una asimetria de informacién de muchos productores de la
MAPE, principalmente los informales, que no conocen las tendencias
del mercado ni cuentan con las redes de contactos de acopiadores
o comerciantes intermedios, hecho que los desfavorece. Esto revela
una falla de mercado que puede ser corregida brindando informacion
relevante o capacitando a los mineros ubicados en el segmento de la
MAPE.

5. Lafaltade unsistema eficiente de trazabilidad no permite identificar
laruta que sigue el oro desde que se extrae hastalaventafinal, pasando
por el proceso de concentracion y refinamiento. Este elemento
constituye un severo problema, porque se desconoce el origen del
oro. Cuando el mineral ingresa a las plantas de procesamiento, no es
posible diferenciar el oro de origen ilegal del resto. Esta falencia en la
cadena logistica es un riesgo para toda la actividad minera.

En el mercado del oro —tal como hace veinte anos se hizo con el
cacao, el café y el té— ahora existe una fuerte presion por desarrollar
la trazabilidad. La proporcion significativa del oro proveniente de la
MAPE y que termina en la elaboracion de joyeria ha contribuido con
esta corriente, debido a que se quiere tener la certeza de que el
oro utilizado se ha obtenido cumpliendo con estandares sociales,
ambientales y laborales (Smith y otros, 2024). La trazabilidad ayuda a
conseguir mejores precios por el oro al comprobarse el cumplimiento
de estandares minimos.

6. Vinculado al proceso de trazabilidad tenemos a actores clave en la
cadena logistica alrededor del oro proveniente de la MAPE, que son
las plantas de procesamiento. Estas deberian ser las actoras centrales
en el proceso de trazabilidad, pero no lo son debido a la escasa
fiscalizacion.

Unintento de contar coninformacion para este proceso fue la creacion
delRecpo. Sin embargo, el proceso no es muy confiable dado que a abril
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del presente ano existian 13 854 comercializadores y/o refinadores de
oro, mientras que 8056 (58.14 %) de los inscritos declararon dedicarse
a ambas actividades simultdaneamente. Por otro lado, 42.6 % de los
inscritos eran personas naturales”. Estas cifras nos dan una idea de la
complejidad del universo de las procesadoras.

Se senala que la desventaja del Recpo es que los vendedores inscritos
pueden procesar el oro que compran y no existe control sobre el
origen del metal. Los requisitos son inferiores a los que se les exige a
los mineros informales propiamente dichos (Wilson, QuiAdn y Sédnchez-
Ancochea, 2024). A pesar de este registro, no se tiene unaidea precisa
de cuéantas plantas procesadoras existen.

Una de las personas entrevistadas para la elaboracion de este
documento menciond que se puede hablar de 100 procesadoras
formales, pero, al igual que en el caso de la extraccion, la oportunidad
de beneficios elevados genera incentivos para que aparezcan plantas
procesadoras informales que han crecido considerablemente en los
Ultimos anos. La misma fuente estima que pueden llegar a ser 700. El
control que existe sobre esta parte de la cadenalogistica es muy pobre,
tanto por la falta de capacidad del Estado como por la corrupcion.

7. La falta de supervision también ocasiona otra asimetria de
informacién, porque se crea el espacio para que la planta analice el
mineral que se lleva a sus instalaciones y establezca arbitrariamente
la ley del mineral, la cual puede ser menor a la verdadera y por tanto el
precio recibido por el minero resulte menor al que corresponderia. Esta
situacion se trata de corregir a través de plantas de analisis también
informales que el pequeno productor contrata para examinar el mineral
y tener un elemento que le permita negociar el precio con la planta de
procesamiento.

8. En el proceso de formalizacion se necesita presentar un documento
que acredite que los mineros informales realizan sus actividades en
zonas que son concesiones en la que ellos son titulares o mostrar un
contrato con un titular de otra concesion que les permita realizar sus
actividades en ella. Son muy pocos los que cuentan con un documento
de este tipo. Es mas, esto ocasiona conflictos porque se producen
superposiciones de las concesiones.

En otros casos, lo que tenemos es que los mineros informales
desarrollan actividades en concesiones de la gran y mediana mineria,
lo cual implica que surjan controversias porque las grandes mineras
pueden no estar en disposicién de dejar operar a mineros informales
en sus concesiones. Esto es totalmente legitimo si existe un derecho
de propiedad otorgado por el Estado.

1T Segun el Ultimo reporte disponible del Recpo, disponible en el siguiente enlace:
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Existen algunas experiencias en donde ha habido un acuerdo entre
una empresa grande y mineros de la MAPE informales para operar, pero
son pocos los casos y se debe contar con tres elementos clave: que
sea provechoso para la empresa grande, que los mineros informales
estén agrupados y que exista un facilitador que puede ser el Estado o
una ONG (Cano y Kunz, 2022). Sin embargo, estos casos representan una
proporcion muy pequena y en algunos casos los acuerdos no han sido
sostenibles, lo que ha devenido en serios conflictos.

Un elemento adicional mencionado en la literatura es el de las
concesiones que no se explotan, pero en las cuales la MAPE no puede
operar por oposicién de los titulares (Hernando, 2025; Wilson, Quindn
y Sanchez-Ancochea, 2024). Estas concesiones pueden estar hasta 10
anos sin ser explotadas, pero no se permite el acceso de los mineros
informales o estos operan sin licencia ni contrato, y por ello no cumplen
con uno de los requisitos del Reinfo y no pueden formalizarse.

La deficiente planificacion territorial ocasiona superposicion territorial
entre la mineria a pequena escala y otras actividades econdmicas.
Esta falta de claridad a nivel subnacional (en este caso, los gobiernos
regionales) genera también conflictividad y un desarrollo desordenado
del territorio que afecta la calidad de vida de las personas ubicadas en
las zonas de explotacion minera.

9. Un ultimo aspecto que consideramos muy relevante y que debe volver
a mencionarse es la escasa capacidad institucional del Estado para
implementar una politica seria de fomento de la productividad/
formalizacion de la MAPE. Este es un tema transversal a toda la
administracion publica peruana. Si no se destinan recursos suficientes,
no se mejoran las capacidades de los gobiernos regionales, no se
restablece el imperio de la ley y las instituciones estatales carecen de
una coordinacion efectiva, el resultado seré el mantenimiento del statu
quo.

La MAPE es regulada por diferentes sectores y niveles de gobierno. En el
ambito laboral, ambiental, territorial y econdmico, intervienen distintas
instituciones que trabajan de manera descoordinada. Esto se manifiesta
en una inconsistencia normativa: cada sector emite normas segun sus
competencias, pero opera como si fueran entes individuales porque
no toman en cuenta lo que ya han hecho otros sectores ni buscan
sumar esfuerzos. El resultado son los altos costos de transaccion que
enfrenta la actividad econdmicay la MAPE no es ajena.

El proceso de formalizacion enfrenta la escasez de funcionarios
calificados para cumplir con las tareas requeridas. Uno de los expertos
entrevistados paraeste documentomenciond que los mineros delReinfo
que siguen en el proceso presentan sus instrumentos ambientales
gue deben ser analizados por la Direccion de Asuntos Ambientales del
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Ministerio de Energia y Minas. El problema es que esta Direccién cuenta
solo con cinco personas para evaluar mas de 20 000 solicitudes.

Por otro lado, tenemos el tema de los recursos destinados a la
formalizacion de la mineria. Dentro de los programas presupuestales
existe el 0126, que recibe el nombre de “Formalizacion minera de
la pequena mineria y mineria artesanal”, cuyo resultado debe ser
‘Pequenos mineros y mineros artesanales formalizados cumpliendo
con las autorizaciones legales, completas y definitivas, para realizar la
actividad de exploracion, explotacion y beneficio de minerales™

Las instituciones que participan en este programa son el Minem y los
gobiernos regionales. Las cifras que se han obtenido de los recursos
financieros orientados a este programa presupuestal muestran una
contradiccion entre el discurso y el compromiso por parte del Estado. La
siguiente tabla ilustra esta idea.

Tabla 3
Recursos del programa presupuestal 0126 de formalizacion minera

Porcentaje del Presupuesto
0.0123% 0.0106% 0.0092% 0.0096 % 0.0083 %
Institucional Modificado (PIM) %

Ratio de ejecucion 12.3% 86.27% 81.87% 82.97% 86.1% 50.2%

Nota. Consulta Amigable del MEF,

En la tabla vemos que la proporcion que se destina del presupuesto de
la Republica a la formalizaciéon minera alcanza en promedio el 0.01%. Esta
cifra evidencia los problemas financieros que tiene la tarea de formalizar
a cercade 30 000 mineros que aun permanecen en el Reinfo. En términos
generales, en los Ultimos seis anos el monto asighado ha ascendido, en
promedio, a S/23.5 millones. El ratio de ejecucion de este monto bordea
el 80%

Tabla 4
Porcentaje del gasto de cada nivel de gobierno

—mmm 2022 mm

Porcentaje del Gobierno

nacional

P taje del gobi

oroentaje astgobierne 0% 42%  3B% 2% 36% 8%
regional

Nota. Consulta Amigable del MEF.

cumento que da origen al programa presupusstal se puede encontrar en este enlace:
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Porotrolado,vemos que el Gobierno nacional gastaaproximadamente
dos tercios del programa presupuestal 0126, y los gobiernos
regionales, la diferencia. Estos montos son exiguos para la tarea
requerida. Es mas, cuando se profundiza en los datos se obtiene que
en el 2024 todos los gobiernos regionales solo destinaron S/967 000
al fortalecimiento de las DREM.

Las cifras presentadas indican el grado de prioridad que el Estado le
brinda a la formalizacién minera. Estos son los recursos que destina
el Estado a una actividad que requiere atencién y apoyo para culminar
su proceso de formalizacién. Este presupuesto es muy pequeno en
comparacion con el que se destina a las interdicciones (Wilson,
Quinon y Sanchez-Ancochea, 2024).

A manera de resumen de este diagnéstico

Podemos decir que la MAPE es un sector bastante heterogéneo que se divide en
diversos subsectores en los que las fronteras no estan claras. Las tecnologias
que se utilizan no estan supervisadas y ponen en riesgo a sus trabajadores y al
ambiente, lo que propicia danos irreparables.

Este sector se desenvuelve en un entorno en el que las economias ilegales han
crecido y las organizaciones criminales han aumentado su presencia debido a
la alta rentabilidad de la actividad ocasionada por los altos precios del oro. Los
productores de este segmento de la mineria no cuentan con servicios de apoyo
de calidad ni con una estrategia de capacitacion adecuada. El poco acceso al
crédito y la baja productividad son barreras muy fuertes para integrarse en el
circuito formal. Por ultimo, la débil institucionalidad y el presupuesto destinado
a las instituciones dedicadas a regular y formalizar esta actividad se manifiestan
en las escasas capacidades del Estado para liderar la regulacion del sector e
incentivar su formalizacion.

Este panorama no genera un ecosistema favorable al desarrollo de esta actividad,
que tiene un impacto econdmico importante. Si queremos contar con una mineria
de pequena escala (MAPE sin mineria ilegal) sostenible, observamos muchas
deficiencias para impulsar esta politica. Ello produce externalidades negativas
para la sociedad que deben ser corregidas a la brevedad. En este contexto se
analizaran las propuestas para regular eficientemente al sector y favorecer su
desarrollo sostenible.
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2. Opcion de politica,
costos y beneficios

Dado el diagndstico presentado, la problematica de la MAPE es bastante compleja
y debe ser abordada desde diversos angulos para que pueda resultar en una MAPE
totalmente formalizada, con una alta productividad y cumpliendo con estandares
deseados. Nuevamente debemos hacer la salvedad de que nos referimos a sectores
gue estan en proceso de formalizacion y los ya formalizados que no cuenten con
vinculos con la mineria ilegal. El diseno de incentivos es crucial para generar
produccion de oro responsable proveniente de la MAPE.

Lo anterior nos lleva a plantear un conjunto de medidas orientadas al desarrollo
responsable de la MAPE:

Desarrollo de incentivos para la formalizacién y mejora de la
productividad de la MAPE formal. Como ya se ha mencionado, esto
incluye tanto a los pequenos mineros formalizados como a aquellos

que estan en proceso de formalizacion. En este caso, debe cambiarse
el enfoque de formalizacion a uno de desarrollo de instrumentos
efectivos de mejora de la productividad y adopcion de practicas
ambientales y sociales que la hagan sostenible. Este enfoque puede
ser elmas dificil de implementar, porque implicaré un gran compromiso
por parte del Estado y distintos grupos de la sociedad que deberan
trabajar de manera conjunta. Los efectos de esta opcidn de politica
serian los siguientes:

a. Restarle apoyo a la mineria ilegal. Una estrategia sostenible
para el desarrollo de una MAPE formal seria contar con
herramientas que permitan que se mejore la productividad
y con capacitaciones del Estado con la cooperacion
de distintos actores. Partimos de la premisa de que los
incentivos econémicos son poderosos. Ante un Estado que
le da la espalda a la MAPE, la falta de financiamiento y el alto
poder de los compradores y plantas procesadoras indica que
la presencia de la mineria ilegal va a ir en ascenso como se
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observa en la actualidad. Si se promueven incentivos desde el
lado formal de laeconomiay se muestra que estos pueden ser
mejores que los que brinda la mineriailegal, se puede crear un
circulo virtuoso de progreso. Para que esto sea viable, una
premisa no negociable es la erradicacion de la mineria ilegal.
Utilizando términos médicos, necesitamos operar con bisturi
y no con una sierra.

b. Generacion de mineria con practicas sostenibles y rentables.
SilaMAPE recibe capacitacion,acceso aservicios productivos,
contables, legales y financieros, este segmento de la mineria
podra crecer con préacticas sostenibles en términos de
derechos humanos y ambiente, asi como niveles de utilidades
elevados que permitan afrontar los costos de la formalidad.
Esta seré una barrera efectiva contra la mineria ilegal.

C. Acceso a mercados internacionales y obtencién de mejores
precios por el oro. El desarrollo de una MAPE sostenible con
un sistema de trazabilidad confiable permitira obtener una
certificacion internacional para que los mineros obtengan
mejores precios y que disminuyan los intermediarios en la
cadena logistica. Si la MAPE percibe que el camino propuesto
por la nueva estrategia le genera una mayor rentabilidad, el
incentivo para su desarrollo y formalizacion crecera.

d. Elcostodeestaestrategiaes perdervaloreconémico, porque
la produccion de oro caera al hacer cumplir la legislacion y
erradicar la mineria en zonas prohibidas que causan tantas
externalidades negativas. No solo los mineros ilegales sufriran
pérdidas, sino las personas que trabajan para ellos o les
brindan servicios. Esa sera una presion en el corto plazo, pero
este proceso puede consolidarse si se obtienen ganancias
rapidas y se ofrecen alternativas rentables a estos grupos.

Dado que la problematica es multidimensional, es necesario contar con una
estrategia en el mismo sentido. Definitivamente son muchas las medidas que
deberan ser implementadas, pero para ello un insumo indispensable es la voluntad
politica que se manifieste en recursos y una campana de concientizacién amplia

que abarque a varios segmentos de la poblacién.
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3. Medidas
especificas

La propuesta que planteamos es la que permite generar mayor valor publico. Ello
implica el diseno correcto de un sistema de incentivos y un rol mas activo del Estado
en el fortalecimiento de capacidades, monitoreo y fiscalizacién de los actores
involucrados. La ventaja de esta estrategia es que nos permitira impulsar una
actividad econdmica sostenible con beneficios tangibles para todo el pais.

El objetivo de la politica puede enunciarse de la siguiente manera: fomentar el
desarrollo de la MAPE formal y la erradicaciéon de la mineria ilegal, con una correcta
regulaciony fiscalizacion, maximizando el valor para la sociedad al reducir los costos
ambientales, sociales y economicos.

A partir de este objetivo se proponen las siguientes medidas especificas, con sus
respectivas metas. El énfasis esté en establecer poderosos incentivos para propiciar
una MAPE formal productiva que cumpla con estandares ambientales, de derechos
humanos y de respeto alaley:

Generacion de informacion confiable

Sin informacion confiable no es posible tomar buenas decisiones.

Es necesario el establecimiento de un sistema de informacion para
la regulaciéon de la MAPE formal con elementos de alta tecnologia
y levantamiento periddico de informacion. Este sistema estard en
manos de unainstitucion oficial y debera contar conlosrecursosy el
personal adecuado. Se estima que esta seré una tarea permanente,
pero debe iniciarse rapidamente y en un plazo de tres meses se
deberia contar con un sistema disenado e implementarse. El uso
de informacioén satelital y de drones debe complementar los datos
socioeconémicos que se puedan recopilar por medios tradicionales.

2. Campaiia de difusion masiva

Orientada a explicar los beneficios de ser formal para las unidades
econodmicas ubicadas en la MAPE que es necesario consolidar. Esto

implica una estrategia comunicacional importante, con material
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que explique los beneficios de la formalidad y los costos para la
sociedad que se generan a partir de la existencia de la mineriailegal.
La meta debe ser contar con esta estrategia y el material (afiches,
publicidad, etc.) en el menor tiempo posible. La narrativa debe
pasar de ser demasiado punitiva a crear valor compartido entre
todos los miembros de la sociedad. De manera complementaria,
debe desarrollarse desde el Estado otra campana que muestre los
peligros de las economias ilegales en el Perd y como la mineria ilegal
e informal pueden formar parte de este circuito.

3. Acciones efectivas de erradicacion de la mineria ilegal

El nuevo gobierno debera aprovechar el capital politico que pueda
generar al inicio de su mandato para establecer una estrategia
decidida contrala mineriailegal. Esta es una de las medidas urgentes
que deben implementarse para eliminar los efectos perniciosos en
zonas protegidas y cuerpos de agua que tanto dano estan causando
al pais. Esto debera formar parte de una estrategia de erradicacion
de las economias ilegales. Los grupos criminales que operen en
este segmento de la MAPE deben ser identificados con tecnologias
modernas y de inteligencia policial. El establecimiento de esta
estrategia debe brindar senales serias de que la mineria ilegal no es
viable en el pais. La meta debe ser erradicar al 100 % la mineria ilegal.

4. La creacion de un régimen simplificado de inscripcion y
regulacion de la MAPE

Debe serun elementoimportante de la estrategia. El reconocimiento
de la heterogeneidad debe llevar a la creacién de un régimen
diferenciado que sea amigable con la MAPE formal y que la incentive
aformar parte del circuito legal de la economia. Esto debe realizarse
como parte de una estrategia integral de simplificacion del marco
regulatorio y de fiscalizacion aplicable a todo el sector minero.
En este sentido, el Reinfo debe eliminarse. Fue una herramienta
temporal que ha mostrado su ineficacia.

El nuevo sistema debe ser disenado tomando en cuenta las
caracteristicas de la MAPE y establecer requisitos mas rigurosos.
Un ejemplo es la declaracion jurada de inexistencia de restos
arqueologicos que abre la puerta a abusos. Esto implica contar con
un régimen permanente, mas sencillo pero con un mayor grado de
rigurosidad. Para lograrlo se debe contar con asistencia técnica
para los solicitantes.

5. sistema de apoyo a los mineros de la MAPE

Del punto anterior se desprende que debe construirse un sistema
de apoyo alos mineros de la MAPE informal para que puedan cumplir
con los requisitos. A pesar de que estos sean mas sencillos,
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implican altos costos para pequenos mineros legitimos. Algunos
estimados indican que el costo total puede llegar a ser de cerca de
$60 000 (Hernando, 2025; Wilson, Quindn y Sanchez-Ancochea, 2024).
Esta cifra puede ser elevada para el pequeno minero en proceso
de formalizacion. Por ello deben destinarse fondos para brindar
asistencia técnica para cumplir con los requisitos del proceso de
formalizacion. El rol del Estado debe ser crucial en esta etapa y
brindar apoyo técnico y financiero sin dejar de lado la contribucion
que debe realizar el pequeno minero.

Por otro lado, se ha mencionado que en el caso del lgafom existe una
elevada asimetria de informacion que pone a los pequefos mineros
en manos de consultores inescrupulosos. En este sentido, se puede
realizar un proceso de acreditacion de este tipo de consultores y,
si incurren en acciones oportunistas, se les retiraria del registro
a modo de sancion. Por otro lado, en las entrevistas realizadas se
ha mencionado el comportamiento poco ético de funcionarios de
los gobiernos regionales que direccionan a que los trabajos sean
realizados por determinados consultores que pueden ser socios
o conocidos del funcionario. La apertura de canales de denuncia
andnima puede jugar un rol crucial en este sentido.

6. Incremento sustancial de los recursos orientados a la
formalizacién minera

El proceso nunca culminaré si se le destina menos del 0.01 % del
presupuesto de la Republica. Este aumento debe ser sustancial
para poder afrontar el proceso con éxito. Por la existencia de
una mineria informal se dejan de pagar impuestos. Si tomamos
en cuenta un supuesto realista de que la mineria informal mueve
alrededor de $7000 millones y suponemos un margen de ganancia
de 25 % debido a los precios elevados que se observan, una tasa
de 15 % de Impuesto a la Renta generaria cerca de $262 millones en
impuestos®. En soles, esta cifra representa mas de 900 millones.
Vemos que, desde todo punto de vista, incrementar el presupuesto
para la formalizacidon resiste cualquier andlisis costo-beneficio.
Recordemos que hoy dia se destinan solamente S/22 millones al
proceso de formalizacion. Los célculos realizados aqui solo toman
en cuentalosingresos tributarios, pero debemos considerar que los
efectos multiplicadores y la mayor generacion de ingresos para la
economia de una mineria sostenible hacen que los beneficios sean
mayores. Por otro lado, evitar la degradaciéon ambiental y mejorar las
condiciones socioecondmicas de las personas ligadas a esta MAPE
formal hace que los beneficios sean mejores.
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7. Sistema eficiente de resolucién de conflictos

Diseno de un sistema eficiente de resolucién de disputas entre
duenos de terrenos y los titulares de las concesiones. La evidencia
muestra que no todas las controversias podranresolverse.Enelcaso
de las concesiones que no se explotan, pueden tener un tiempo de
caducidad paraque puedan ser asignadas sien un plazo de diezanos,
por ejemplo, no se ha llevado a cabo ningun tipo de explotacion. Los
derechos de propiedad de las concesiones que se explotan estan
en manos de la empresa titular, sin duda. En estos casos, dependera
de la voluntad de la empresa titular de la concesion determinar si se
firma un contrato con mineros de la MAPE. Laliteraturarevisada (Cano
y Kunz, 2022) muestra que la existencia de un facilitador, el grado de
asociatividad de los pequenos mineros en proceso de formalizacion
junto con la voluntad de la empresa concesionaria puede resultar
en un acuerdo beneficioso entre las partes. El Estado puede servir
de facilitador y trabajar con el sector no gubernamental para buscar
mediar en negociaciones y buscar llegar a una solucion que deberé
ser siempre voluntaria y no impuesta. La meta debe ser resolver al
menos el 50 % de las disputas que existen entre pequenos minerosy
empresas titulares de concesion.

8. Desarrollar un mercado de servicios para la MAPE formal

Este esfuerzo debe estar orientado a brindar servicios que son
necesarios para operar de manera eficiente. La siguiente tabla
muestra los servicios que requieren los pequenos productores de
la MAPE formal.

Ver tabla en la siguiente pdgina.
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Tabla 5

Hequerimientos de la MAPE formal en el proceso productivo™

Gestion organizacional

Asistencia contable: orden de cuen-
tas y estados financieros.

Asesoria legal: interpretacion de
normas legales y tributacion.
Asesoria en busqueda de crédito y
financiamiento.

m Minero artesanal Minero de pequeia escala

Asesoria legal: planillas, interpreta-
cién de normas y capacitaciones
en situaciones de lavado de acti-
vos, seguridad y salud operacional y
cooperativismo.

Exploracion

Asesoria técnica de expertos.

Maquinaria especializada como VM45,

perforador de diamantina, combusti-
ble, algunas herramientas y personal
especializado.

Acceso a laboratorios para anélisis
de suelos.

Servicio completo de exploracion.
Magquinaria para perforacién dia-
mantina y escéneres certificados.
Personal que cuente con una acre-
ditacion de Quality Accruement and
Quality Compliance (QA/QC).

Disefio
y planificacién

de la explota-

Asesoria para realizar un plan de
explotacion y determinacion del tipo
de sostenimiento de roca por parte
de ingenieros gedlogos, de minas,
metalurgistas y ambientalistas.

Servicios de disefio de mina,
elaboracion de plan de minado,
diseno de planta de procesamiento
y modelamiento con los softwares
Autocad o Mine Design.

cion
Gestion de
proceso
productivo

Extraccion

Servicios de capacitacion para el
personal en temas como voladura,
seguridad minera y manejo ambiental
con los recursos que poseen.
Acceso a un laboratorio cercano

a sus operaciones que les permita
realizar evaluaciones fisicoquimicas
de sus extracciones.

Servicios de generacion de energia
eléctrica, transporte para el traslado
de mineral y personal, y mejora

del acceso a las minas a través de
carreteras.

Servicios de capacitacion en ma-
nejos de explosivos, perforacion,
acarreo y manejo de relaves.
Asesoria para negociacion de reno-
vacion de financiamiento.
Realizacion de estudios metalurgi-
cos.

Acceso a laboratorio certificado

cercano a la zona de operaciones.

Procesamiento
y beneficio del

mineral

Asesoria metallrgica para el proce-
samiento del mineral y capacitacion
para la adecuada realizacion del
proceso.

Servicio de andlisis fisico-quimico en

laboratorio de su produccion.

Servicio de alquiler de plantas de
procesamiento via cianuracion.
Servicio de capacitacion en trata-
miento, procesamiento y reconoci-
miento de minerales, y eficiencia de
recuperacion de mineral.

Servicio de mantenimiento de

maquinaria y equipos, y cierre de

minas.

Comercializacion

Servicio de transporte adecuado
del mineral en rutas generalmente
utilizadas.

Estudios de trazabilidad de sus ope-
raciones.

Servicio de transporte adecuado.
Servicio de apoyo en el tramite
documentario, sobre todo para la
exportacion.
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Para poder brindar estos servicios a la MAPE formal, se puede impulsar la
creacion de un Fondo Minero que pueda brindar asistencia técnica a la
MAPE, tanto en aspectos operativos como de gestion. El establecimiento
de un mercado de proveedores de servicios para la MAPE debe ser una
prioridad. Este mecanismo deberé contar con financiamiento del Estado
al inicio de su operacioén, y este puede ser complementado con un
autogravamen o tasa que paguen los mineros de la MAPE formal.

La identificacion de proveedores que puedan atender a la MAPE vy
el desarrollo de nuevos proveedores crearédn un mercado que ira
creciendo, porque la demanda ya esta establecida. Lo que debe quedar
claro es que el acceso a este tipo de servicios estara vinculado a la
formalizacion de las operaciones mineras. La meta debe ser atender
en el primer ano a todos los mineros ya formalizados y a aquellos que
culminen el proceso de formalizacion en ese periodo. Conforme el
numero de mineros formalizados aumente, el mercado cobrara dindmica
propia.

Todo lo anterior debe estar ligado al fomento de la asociatividad entre
los mineros de la MAPE, con el fin de promover economias de escala y
hacer méas efectiva esta estrategia. Para esta tarea también se requerira
de un mayor presupuesto por parte del Estado y en sus etapas iniciales
se puede contar con el apoyo de la cooperacion internacional que ha
realizado intervenciones con este tipo de mineros.

La cooperacion internacional, como la suiza, ha destinado recursos
para entender y fortalecer a la MAPE formal en el Peru. Como resultado
de este esfuerzo, se han planteado recomendaciones que podrian
implementarse como parte de este proceso de apoyo técnico a través
del Fondo Minero que se plantea’. Aqui se presenta la oportunidad de
sumar esfuerzos entre el Estado y la sociedad civil, y continuar con
iniciativas que fortalezcan la MAPE formal.

9. Desarrollo de un programa masivo de capacitaciéon en temas técnicos
ligados a la exploracion, desarrollo y explotacion de un yacimiento
minero de pequena escala.

El uso de tecnologias adecuadas permitiré reducir el impacto ambiental
que tiene la MAPE formal actualmente. En este aspecto, se puede contar
con la participacion de técnicos de grandes empresas mineras para
generar vinculos entre los distintos estratos mineros. El desarrollo
adecuado de estos vinculos puede ayudar a identificar sinergias entre la
grany pequena mineria. La meta debe ser brindar este programa a todos
los mineros ya formalizados, para que sirva como efecto demostrativo
para los que aun no lo son y puedan comprobar las ventajas de ser

a iniciativ

el ambiente.
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formales. El objetivo es mostrar a los informales lo que dejan de
ganar. Este programa debe ser financiado por el Estado y también
podria intervenir la cooperacion internacional, tanto bilateral como
multilateral.

10. Implementacién de un sistema de trazabilidad confiable

El diseno de este sistema debe permitir una fiscalizacion adecuada y
la identificacion de todos los participantes en la cadena logistica del
oro. En la actualidad existen muchas formas de operar un sistema de
trazabilidad. Una de las tecnologias que estan siendo mas utilizadas
es el blockchain (Hastig y Sodhi, 2020; Calvao y Archer, 2021). Sin
embargo, como uno de los expertos entrevistados para la realizacion
de este documento menciond, el uso exitoso de esta tecnologia
depende criticamente de los insumos con los que se alimente. Por
tal motivo, la presencia de funcionarios de distintas instituciones del
Estado puede garantizar que se evite el uso de facturas fraudulentas
o guias de remisién falsas, porque ello no puede solucionarse con la
tecnologia mencionada. Un sistema de trazabilidad involucra otros
factores mas alla de lo tecnoldgico, como procesos administrativos y
la participacion de diversos actores.

Contar con un sistema de esta naturaleza podra ayudar a identificar
las necesidades de capacitacion. El uso de un adecuado sistema
de trazabilidad permitird acceder a mayores mercados y se podran
obtener mejores precios, lo que podria redundar en el beneficio
directo del minero. Ademas, se podré identificar a los participantes
redundantes en la cadena logistica, de tal forma que permita mejorar
los ingresos de los mineros.

n

Dada la heterogeneidad ya mencionada, es necesario el desarrollo
de un régimen tributario orientado a la MAPE adecuado a sus
caracteristicas

Esto podria realizarse como parte de una reforma tributaria.
Generalmente, los gobiernos que inician funciones solicitan facultades
legislativas en temas tributarios. Un capitulo especial de este paquete
de medidas debe ser el establecimiento de un régimen tributario
flexible y sencillo que genere incentivos correctos. Esto incluye
también a la regalia que se establezca.

Debe evitarse a toda costa el fendmeno del enanismo empresarial que
generan los regimenes especiales aplicables a la pequena empresa
en general. Este régimen puede tomar elementos de lo aplicado a la
agroindustria a fines del siglo pasado, lo que implica una tasa reducida
del Impuesto a la Renta (15 % versus 29.5 % del régimen general), la
disminucion de los pagos de compensacion por tiempo de servicio

(CTS) a los trabajadores y vacaciones reducidas. El régimen tributario
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que se proponga se debe basar en los mismos principios, pero debera
tomar en cuenta las particularidades de la MAPE formal con el fin
de determinar una tasa de Impuesto a la Renta reducida (15 %) y una
regalia distinta.

12. El tema del financiamiento es crucial

El acceso a créditos es un tema muy valorado por la MAPE formal. La
percepcion de una actividad riesgosa cierra las puertas de acceso
al crédito formal y ocasiona una oportunidad para que acopiadores
o mineros ilegales provean el financiamiento necesario, lo que crea
situaciones de desventaja para los pequenos mineros en vias de
formalizacion que pueden integrarse al circuito ilegal.

Si la explotacion del oro se va a realizar de todas maneras, el
financiamiento va a fluir por algun canal. Lo recomendable seria
que sea a través del sistema financiero formal. En este caso, para
fomentar el acceso al crédito formal, un sistema de acreditacion
y una formalizaciéon efectiva pueden ayudar a disminuir el riesgo. La
acreditacion debe disenarse de manera sencilla y con indicadores
de facil entendimiento, y podria estar tercerizada. Sin embargo, en las
primeras etapas debe establecerse un fondo de garantias que facilite
el acceso al crédito formal, lo cual genera reduccién de costos y
fomentaria el uso de tecnologias sostenibles.

13

Las plantas procesadoras son un eslabdon crucial en la cadena

logistica del oro informal e ilegal

Dado que el origen del oro no esta claro cuando entra a las plantas
procesadoras, se asume que es legal, pero se conoce que una buena
parte de ese oro no puede certificarse. Esto va de lamano con el tema
de la trazabilidad. En este aspecto, deben crearse incentivos para que
estas plantas usen técnicas mas amigables con el ambiente y cuenten
con un control permanente para que sean el centro del sistema de
trazabilidad. Ello implica el compromiso de diferentes entidades del
Estado como la Sunat, el Minem y la Policia Nacional, por mencionar
algunas, que deben controlar de manera eficiente y coordinada el
oro que ingresa a estas plantas. Dentro de la cadena logistica, debe
comprobarse que el oro proviene de las zonas que se consignan y que
se acredite con documentos que es oro sostenible.

Sin embargo, es importante hacer una limpieza en las plantas
procesadoras y contar con un registro diferente. Este registro debe
tomar en cuenta solo a las plantas procesadoras, y por tanto se
debe eliminar el Recpo y reemplazarlo por un sistema nuevo. Ante la
proliferacion de plantas procesadoras informales, pueden plantearse

incentivos para que se formalicen (dado que, ante el aumento de la
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produccién, se requiere una mayor capacidad de procesamiento)
o cerrarlas definitivamente si no cumplen con los estandares
adecuados.

14. Nuestras ultimas propuestas tienen que ver con los cambios
institucionales, la coordinacion entre entidades del Estado y
el rol de los diferentes niveles de gobierno en el proceso de
formalizacion.

Debemos empezar por el rol del coordinador de todo este esfuerzo.
En la actualidad existe el alto comisionado para el combate de la
mineria ilegal. Este preside la “Comision multisectorial de naturaleza
permanente con el objeto de realizar el seguimiento a la formalizacion
mineray alas acciones destinadas a la erradicacion de la mineria ilegal
y a la recuperacion del ambiente” (E/ Peruano, 2023). Esta comision,
gue hareemplazado a varias existentes previamente, ha mostrado ser
inefectiva.

El nombre de estas comisiones crea una confusion, porque el alto
comisionado tiene como objetivo la erradicacién de la mineria
informal. Sin embargo, la estrategia que planteamos va mas alla de
la erradicacion de la mineria ilegal, dado que el objetivo principal es
el desarrollo de una MAPE formal que utilice técnicas sostenibles.
Creemos entonces que debe existir una oficina que centralice los
esfuerzos de toda la estrategia, tanto de erradicacion de la mineria
informal como de desarrollo de la MAPE sostenible. Esto garantizaria
una cierta coherencia en la estrategia que se plantee.

Esta oficina puede cambiar de nombre y ser relanzada con una nueva
denominacion, pero siempre ubicada en la PCM. El rol coordinador
debe disenarse de tal manera que sea efectivo y dote de verdadero
poder al alto comisionado (o el titulo que lo reemplace) con el més
alto respaldo politico para que las diversas instituciones del Estado se
involucren de manera efectivay eficiente, para disminuir los costos de
transaccion para la toma de decisiones.

Sin embargo, como el otro pilar de la estrategia es més técnico, debe
existir un érgano especializado en el Minem que puede construirse
sobre la base de la actual Direccion General de Formalizacion Minera
y deberia pasar a denominarse Direccion de Promocion de la MAPE
responsable. Este cambio indicaria que la politica no es transitoria
(mientras dure el proceso de formalizacién) sino que es de largo
plazo. Ello requiere un cambio en el Reglamento de Organizacion de
Funciones del Minem dado que se sumaran responsabilidades en
cuanto al desarrollo y mejora de capacidades de la MAPE.

Los cambios de nombre pueden servir como una buena estrategia

de marketing politico, en el sentido de brindar el mensaje de que
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existe voluntad politica. Pero el proceso pasa por otorgar muchos
mas recursos financieros para este esfuerzo. El presupuesto de
esta nueva oficina debe crecer fuertemente, porque tendria las
siguientes funciones, las cuales no son definitivas pero si basicas:

a. Reformar el proceso de formalizacion bajo nuevos estandares y
con la asistencia técnica necesaria.

b. Manejar el Fondo Minero. La estrategia y los montos asignados
deben ser responsabilidad de esta nueva oficina. La
administracion puede estar en manos de otras instituciones
como el Fondecyt o ProCompite.

C. Coordinarla capacitacion que se brinde alos mineros de la MAPE
formal. El diseno puede estar a cargo de la nueva direccién, pero
la tercerizacion de la capacitacion con actores especializados
serd mas efectiva. Aqui se puede tomar en consideracion
los esfuerzos realizados previamente por la cooperacion
internacional. Debe entenderse que la capacitacion es en el uso
de nuevas tecnologias y lograr la formalizaciéon, mientras que el
Fondo Minero permitird acceder a los servicios requeridos por
la MAPE.

d. Manejar el sistema de acreditacién de unidades econdmicas
ubicadas en la MAPE formal. El sistema puede realizarse por
certificadoras independientes para evitar comportamientos
oportunistas o renidos con la ética.

e. Disenar, implementar y mantener un sistema de informacion de
la MAPE para poder ajustar la estrategia a los cambios que se
vayan observando.

f. Monitorearla MAPE formal para lograr una produccion sostenible.
Ello incluye el sistema de trazabilidad, el registro de plantas
procesadoras y la eliminacion del Recpo.

Un tema esencial tiene que ver con la coordinacion con los gobiernos regionales. El
actual sistema no esta operando bien y hemos senalado los problemas que afronta.
Si bien el proceso de formalizacion ahora es responsabilidad exclusiva del Minem,
persisten ciertos problemas con las oficinas a cargo de los gobiernos regionales
gue complementan lo que se implementa desde el Minem. Se recomienda, entonces,
el fortalecimiento de la colaboracion y coordinacion con los gobiernos regionales,
mas capacitacion, mayores recursos financieros y el rol rector del Minem.

El reto es grande y requerira mejorar las capacidades del Estado en cuanto a
coordinaciéon, mayores recursos financieros y apoyo politico para que sea viable. La
complejidad de esta propuesta, que implica trabajar en diferentes frentes, responde
a las caracteristicas e importancia de la problematica que se quiere abordar.
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4. Obstaculos para
la implementacion

Un cambio de la naturaleza que esta propuesta plantea contara con una serie de
obstaculos que no serédn menores y que requeriran de un trabajo técnico y politico
importante en el que el nuevo ente que coordine la politica tendra un rol clave. Las
fuerzas en contra seran tanto externas como internas.

El factor externo

El crecimiento de la mineria informal e ilegal en el pais en los ultimos anos
cuenta conunincentivo poderoso: los mejores precios de los metales que se
observan actualmente y que se espera que se mantengan o se incrementen
en los proximos anos.

Para explicar este proceso, debemos senalar dos elementos importantes:

a. El desarrollo de nuevas tecnologias como los autos eléctricos y
el desarrollo de la inteligencia artificial que requiere servidores
mas potentes que son intensivos en el uso del cobre. Debido a
esto, se estima que el precio se mantenga alto y ello hara que la
mineria informal ligada al cobre continle expandiéndose segun el
testimonio de varios entrevistados para la realizacion del presente
documento.

b. Laturbulencia e incertidumbre mundial por los conflictos armados
y una actitud de mayor enfrentamiento de los Estados Unidos ha
generado respuestas por parte de los inversionistas y bancos
centrales de ciertos paises. El ambiente mas riesgoso que se
observa ahora hace que muchos inversionistas migren hacia el oro
como activo refugio, lo cual eleva la demanda por dicho metal. Sin
embargo, esta dindmica continua debido a la incertidumbre global.
El precio del oro ha superado la barrera de los $5000 la onza.

Este elemento externo sera un fuerte obstaculo para la implementacion de
las medidas que se plantean, porque el incentivo de precios muy altos del
cobre y el oro lleva a que el apetito por estas actividades haya aumentado.
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La barrera sera mas alta mientras las rentabilidades de los grupos ligados
a las economias ilicitas se incrementen, lo cual aumenta su poder. Por otro
lado, hay personas que estan migrando a la selva en busca de mejores
oportunidades.

Lamentablemente, todo lo descrito obedece a factores exdégenos sobre los
que no tenemos mucho control. Debera pensarse en medidas creativas con
el fin de contrarrestar este tipo de coyuntura. La propuesta de que el Banco
Central de Reserva compre oro para que sea parte de las reservas implicaria
distorsionar su rol y hacerlo complice en el lavado de activos dadas las
actuales circunstancias. Si el oro fuera formal, con la debida trazabilidad, y si
el Banco Central lo considerara conveniente dentro de su politica de manejo
de reservas, adquirir oro podria realizarse.

f El factor interno

En el interior del pais habra muchos obstaculos que indican que se debe ser
muy creativo al momento de implementar la estrategia. El manejo politico
sera clave en este proceso. Entre las dificultades tendremos las siguientes:

1. Existe un problema estructural de la poblacién ubicada en las zonas
productoras. En el caso de la MAPE, se pueden observar beneficios
economicos para la poblacion que vive cerca de los yacimientos.
A mayor dinero ganado, aumenta la demanda por productos de
diversos tipos como alimentos, comidas fuera del hogar, proveedores
de insumos y lugares de diversion, por citar algunos. Esos negocios
tienen también altas utilidades.

Por otro lado, el crecimiento de la mineria informal ligada a las
economias ilicitas crea incentivos para que las personas que viven
en dicha zona busquen integrarse a estas redes por los ingresos
que puedan obtener. De hecho, en el 2024 |la tasa de pobreza en el
departamento de Madre de Dios, con una larga historia de mineria
ilegal, fue de 11.1 %', la tercera menor del pais.

Otro indicador que muestra los efectos de la mineria no responsable
en el mismo departamento es la desigualdad. Uno de los indicadores
gue se utiliza generalmente es el coeficiente de Gini. El valor de este
para el pais en el 2023 fue de 0.42; mientras que en el caso de Madre
de Dios, 0.36. Estas cifras muestran el impacto que tiene la mineria no
responsable sobre la poblaciéon y que implican el reto del desarrollo
de una MAPE formal responsable y de actividades alternativas de alto
valor.
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2. Otro factor estructural es la desorganizacion del Estado. Una
caracteristica palpable es la falta de coordinacién entre instituciones
y niveles de gobierno. Estas instituciones no estan acostumbradas
a trabajar de manera coordinada. Por otro lado, en los ultimos anos
se ha evidenciado una fuga de talentos en el Estado debido a la
incertidumbre politica y la constante rotacion de la alta direccion en
casi todos los ministerios. Esto crea desconcierto en el funcionario
publico, que prefiere alejarse del sector publico o que las politicas
sean dificiles de implementar porque los funcionarios de nivel
intermedio saben que los ministros duran poco tiempo. Existe un
sesgo hacia el statu quo que no puede dejarse de lado. Esta dinamica
seguird si el siguiente gobierno no cuenta con apoyo politico. Si se
mantiene esta situacion, los funcionarios seran renuentes al cambio.
En este caso, se mezclan de la peor manera factores estructurales y
coyunturales que pueden generar resistencia al cambio.

3. La falta de capacidad y la corrupcion que existe en muchas
instituciones del Estado propician que haya algunos funcionarios que
se ven beneficiados por la existencia de la mineria ilegal e informal, y
gue pueden oponer resistencia al cambio o hacer que los controles
propuestos en este documento sean dificiles de implementar.

4. Existen factores estructurales relacionados con la cultura
de las personas ubicadas en las zonas productoras. Existe
un comportamiento de inercia de los mineros ilegales. Si bien
mencionamos que el nimero debe estar en aumento, muchos de
ellos se dedican a esta actividad desde hace muchos anos y estan
acostumbrados a operar asi desde hace décadas. Esta actividad les
ha permitido cierto nivel de vida. Esta inercia puede ocasionar que no
les presten atencion a las nuevas politicas.

5. Un factor coyuntural es que los mineros ilegales estan cada vez mas
infiltrados en los partidos politicos, puesto que pueden financiar
campanas o hacer contribuciones generosas. El elevado precio de los
metales permite distribuir recursos entre muchos actores. Se sugiere,
entonces, establecer acuerdos minimos para la gobernabilidad que
busquen reducir la mineria ilegal e impulsar las medidas de politica
mencionadas en este documento.

6. Otro obstaculo que esta relacionado con el anterior es la presencia
cada vez mas extendida de la delincuencia. La inseguridad ciudadana
ocasionada por bandas organizadas obtiene recursos abundantes de
la explotacion del oro ilegal y por ello utilizaran toda su fuerza para
oponerse a las reformas, porque ellos seran los grandes perdedores.
De hecho, muchos mineros informales son obligados a integrarse a
los circuitosilicitos por medio de amenazas e incentivos. La estrategia
para combatir lainseguridad ciudadana sera de vital importancia para

combatir a estos grupos que cada vez se tornan mas violentos.
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5. Recomendaciones
para la implementacion
de la politica propuesta:
estrategias, accionesy
allanzas

Implementar politicas como las recomendadas en este documento implica decision
politica, un esfuerzo técnico de alto nivel y un trabajo politico que permita conseguir
apoyo para avanzar con las reformas. Dado que se debe trabajar desde diversos
frentes y son muchos los actores que intervienen, un trabajo organizado es lo
recomendable. Para tener un panorama claro de quién debe ser el encargado de

cada componente es que presentamos la siguiente tabla.

Tabla 6
Responsables de cada componente de la estrategia

En la actualidad existe evidencia aproximada
del nimero de mineros en los distintos seg-

mentos de la MAPE y sus diferentes condicio-
nes. Es necesario contar con informacion de

Coordinador politico
ubicado en la PCM con la
participacion del Minem
y el Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica
(INEI).

Generacion de informacion
confiable: disefio e imple-
mentacion de un sistema de
informacion para la MAPE.

calidad y de manera periddica con el fin de
orientar las acciones de politica que se imple-
menten e identificar los cambios de tendencia
y la ubicacioén en el territorio nacional de los
mineros de la MAPE.

Campana de difusidon masiva
orientada a explicar los bene-
ficios de ser formal para las
unidades econémicas ubicadas
en la MAPE formal.

Al estar empoderado, es el mas capacitado
Coordinador politico ubi- a .

cado en la PCM. para elaborar la estrategia con la ayuda de

profesionales de la comunicacion.

Implementacién de la estrate-

gia de comunicacion.

Coordinador politico
ubicado en la PCM que
utiliza todos los medios de
comunicacién con finan-
ciamiento del Estado.

Campana masiva sobre las buenas préacticas
de la MAPE formal, los beneficios de la forma-
lizacion y los peligros ambientales, sociales 'y
econdémicos que significa la presencia de la
mineria ilegal en el pais.
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Tabla 6

Responsables de cada componente de la estrategia

Acciones efectivas de erradi-
cacion de la mineria ilegal.

La creacion de un régimen
simplificado de inscripciony
regulacion de la MAPE.

Sistema de apoyo a los mineros
de la MAPE informal para que
puedan cumplir con los requi-
sitos.

Incremento sustancial de los
recursos orientados a la for-
malizacién minera,

Disefio de un sistema eficien-
te de resolucion de disputas
entre duefios de terrenos y los
titulares de las concesiones.

Desarrollo de un programa ma-
sivo de capacitacion en temas
técnicos ligados a la explora-
cion, desarrollo y explotacién
de un yacimiento minero de
pequenha escala.

Desarrollo de un mercado de
servicios para la MAPE formal y
creacién de un Fondo Minero.

Coordinador politico en la
PCM con el Ministerio del
Interior.

Nueva direccién de desa-
rrollo de la MAPE sosteni-
ble.

Nueva direccion de desa-
rrollo de la MAPE sosteni-
ble, Ministerio del Ambien-
te y Ministerio de Cultura.

Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF) con el
Minem (probable replan-
teamiento del programa
presupuestal 0126).

Responsable politico en

la PCM, en conjunto con el
Instituto Geoldgico, Minero
y Metalurgico (Ingemmet) y
facilitadores no guberna-
mentales.

Minem y Produce. Partici-
pacién de la cooperacion
internacional.

Direccion de desarrollo

de la MAPE sostenible en
el Minem. En el caso del
Fondo Minero, debe con-
tarse con la participacion
del MEF y el Ministerio de la
Produccion (Produce).

En la nueva coyuntura se necesitarén acciones
efectivas que muestren que la lucha contra la
mineria ilegal esté en orden. Esto va de la mano
con haber explicado los costos que este tipo
de mineria impone al pais.

Dada la experiencia del Reinfo, se puede hacer
mas riguroso pero sencillo el proceso con
asistencia tecnica.

Los instrumentos mas complicados para los
pequenos mineros no ilegales son los am-
bientales. Respecto de la existencia de restos
arqueoldgicos, debe haber un proceso sim-
plificado que reemplace la declaracion jurada
actual.

Con el 0.01% del presupuesto de la Republica
es insostenible combatir a la mineria ilegal,
que mueve ingentes cantidades de dinero. Por
el lado de los mineros informales, se deja de
obtener recursos al no formalizarlos.

La evidencia muestra que es posible resolver
conflictos cuando hay voluntad de las partes 'y
un facilitador.

Por otro lado, debe resolverse el caso de las
concesiones que no se utilizan por varios anos
y las superposiciones existentes.

La nueva direccion en el Minem es responsa-
ble del programa con la asistencia técnica del
Produce, que ya lleva a cabo programas de
este tipo.

Manejo centralizado y coordinado permitiré
contar con acciones de alto impacto y ofrecer
paquetes de capacitacion segun los servicios
que la MAPE necesita y que ya han sido identifi-
cados previamente.
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Tabla 6
Responsables de cada componente de la estrategia

Desarrollo de un programa ma-
sivo de capacitacion en temas
técnicos ligados a la explora-
cion, desarrollo y explotacion
de un yacimiento minero de
pequeia escala.

Minem y Produce. Partici-
pacion de la cooperaciéon
internacional.

Minem (a través de su

nueva direccion) en coor-
dinacion con el Ministerio
de Transportes y Comuni-
caciones, el Ministerio del
Interior, la Policia Nacional
y el Ministerio de Defensa.

Disefio e implementacion de
un sistema de trazabilidad
confiable.

MEF en coordinacién con
el responsable politico en
laPCMy el Minem.

Nuevo régimen tributario.

Facilitar el acceso al financia-

miento formal de aquellas uni-
dades econémicas que operan
en la MAPE formal.

MEF, Cofide y Minem.

Sistema de monitoreo de las
plantas procesadoras.
Cierre del Recpo y reempla-
zo por un registro de plantas
procesadoras exclusiva-
mente.

Comercializadores, en otro
registro.

Minem en conjunto con la

Sunat y la Policia Nacional.

La nueva direccién en el Minem es responsa-
ble del programa con la asistencia técnica del
Produce, que ya lleva a cabo programas de
este tipo.

Se deben evaluar las diferentes alternativas
de un sistema de trazabilidad del oro para
escoger la que sea mas costo-efectiva. En el
diseno y laimplementacion deben participar
las instituciones mencionadas, revisar expe-
riencias internacionales exitosas y contar con
la asesoria de la cooperacion internacional.
Deben plantearse también auditorias perio-
dicas para evaluar la calidad del sistema de
trazabilidad.

La potestad de establecer un nuevo régimen
tributario o disefar de manera técnica un
esquema tributario que atienda las particulari-
dades de la MAPE es competencia del MEF. Este
régimen puede ser parecido al que se aplica
en la agroindustria. Sin embargo, sugerimos
que se haga una propuesta desde el Minem
que se pueda discutir con los técnicos del

MEF (Direccién General Politica de Ingresos
Publicos).

Se debe acreditar a los pequenos mineros no
ilegales como forma de reducir el riesgo. Se
debe acreditar a los pequefos mineros no
ilegales como forma de reducir el riesgo.
Otra alternativa a explorar serfa un programa
de garantias como el que se implementdé con
el programa Reactiva Peru.

Para que el sistema de trazabilidad funcione y
se pueda obtener mejores precios o acce-

so a mas mercados para el oro peruano, se
requiere cerrar aquellas plantas informales

o plantear un plazo para que se formalicen,
dado que el volumen producido ha aumentado
debido a los altos precios. Pasado el plazo, se
deberan clausurar las plantas informales y, si
hay necesidad de més plantas, debe elaborar-
se un procedimiento sencillo para la apertura
de una planta nueva.

De alli en adelante, la presencia de la Sunat
con proteccion policial seré obligatoria para
verificar los volumenes y procedencia del
mineral a ser procesado.
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Tabla 6
Responsables de cada componente de la estrategia

La acreditacion y el posterior monitoreo mejo-

o . Responsable politicoenla  rarialas condiciones de los mineros ubicados
Acreditacion de las unidades

. i PCM con nueva direccion en la MAPE formal, lo cual redundaria en un ac-
econoémicas MAPE calificadas . o ]
. de desarrollo de la MAPE ceso progresivo al crédito formal (con garantia
como sostenibles. ) ; : . . .
sostenible en el Minem. estatal si fuera posible) y a mejores precios

para el producto que explotan.

La primera alternativa es centralizar las com-
petencias alrededor de la MAPE en el Minem
para recuperar el control y evitar comporta-
mientos no éticos de parte de funcionarios de
las DREM.

La segunda alternativa es mejorar las capaci-

Responsable politico en
la PCM junto con el Minem,

Reorganizacion institucional. el MEF, el Ministerio del ) )
) dades de los gobiernos regionales en temas
Interior y el Congreso de la L o )
A de supervision, ﬁscallzacpn y monitoreo Qe
la MAPE, pero con sus propios recursos. Sin
embargo, el rol del Minem como ente rector de
la politica minera debe ser mas estrecho con
incentivos positivos y negativos.
Este observatorio debe monitorear el avance
Desarrollo de un observatorio en el proceso de formalizacion, desarrollar
legal y de aspectos técnicos Coordinador de alto nivel mecanismos de coordinacion, supervisar la
del proceso de formalizacién y ubicado en la PCM. trazabilidad y generar reportes que sean de
desarrollo de la MAPE formal. uso publico y senalen los progresos y obsta-

culos.

Como se observa, son varios los actores que deben intervenir para disenar e
implementar un proceso que permita formalizar y consolidar una politica de mejora
de productividad de la MAPE formal. Aqui sera necesario producir evidencia. Es
deseable desde el inicio disenar evaluaciones de impacto que permitan recoger
periddicamente informacion que indique las fortalezas y los espacios de mejora del
proceso. Esta estrategia es de largo aliento, pero es necesario lograr ganancias
rapidas para obtener capital politico que permita avanzar con la estrategia de
consolidar el desarrollo de una MAPE sostenible totalmente formal.

Muchas de las medidas no necesariamente pasan por una norma del Congreso.
En el pedido de facultades legislativas en materia tributaria que realice el proximo
gobierno (que todos los gobiernos de este siglo han hecho), se deberia incluir la
creaciondelnuevo régimen tributario. Sinembargo, el rol del Congreso de laRepublica
es importante. Se requerira evitar proérrogas adicionales del Reinfo o medidas que
beneficien a los mineros ilegales.
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Otro cambiolegal, quizds més probleméatico, es modificarlalLey Orgénica de Gobiernos
Regionales para transferir las competencias de los gobiernos regionales en torno a
la MAPE al Gobierno nacional. Si el panorama politico no lo permite, se puede seguir
con la ruta sugerida en el cuadro anterior en la que se mejora la coordinacion con
los gobiernos regionales, pero queda en evidencia el rol rector del Minem, que debe
dirigir la politica nacional articulando con otros niveles de gobierno.

Se debe impulsar un pacto por el desarrollo de la MAPE formal con el compromiso de
todos los partidos politicos. Si bien este tipo de pactos son declarativos, después
pueden ser invocados si es que no se respetan los acuerdos. Con el establecimiento
de la Camara de Senadores se espera que la calidad normativa mejore, pero existe
incertidumbre al respecto.

En todo caso, una de las funciones del coordinador de alto nivel de la politica de
desarrollo de la MAPE (ubicado en la PCM) seré contar con un observatorio legal que
identifique iniciativas que busquen obstaculizar las reformas y explique claramente
los costos de ciertas medidas. Puede ser muy efectivo tomar el modelo del Consejo
Fiscal, que emite opiniones técnicas con respecto de las iniciativas del Congreso.

Por ultimo, no debemos olvidarnos de un actor esencial en la implementacion de
reformas que es la cooperacion internacional. Existe interés de los organismos de
cooperacion internacional que ya han desarrollado trabajos previos, al proponer
instrumentos y estrategias que contribuyen al desarrollo de una MAPE formal
responsable. Una estrategia clara puede promover incentivos para que diversos
actores se sumen. En el caso de la cooperacién internacional, esto se puede
concretar a través del diseno de cooperaciones técnicas y préstamos con uno
o0 mas organismos multilaterales que busquen consolidar las reformas con metas
claras.

Un factor importante debe ser el vinculo que tendran estas politicas con el
cumplimiento de las metas de desarrollo sostenible al 2030 y al proceso de adhesion
a la Organizacion Europea para la Cooperacion Economica (OCDE). En ambos
casos, se buscan politicas que mejoren la calidad de la vida de los ciudadanos y la
productividad de la economia. Todas las politicas planteadas van en dicho sentido y
se deben sumar esfuerzos para mejorar las probabilidades de éxito.

Por ultimo, el apoyo ciudadano es importante para que las propuestas esbozadas
tengan éxito. Por ello, la estrategia de comunicacion y el compromiso de los
candidatos deben ser parte de la campana electoral.
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6. Hoja de ruta

Implementar la estrategia resumida a continuacion implica un esfuerzo considerable. Se
deben establecer acciones que tengan impacto inmediato para ganar capital politico
que permita avanzar en otros elementos de largo plazo. En este caso, utilizaremos
tres horizontes temporales: cien dias, un ano y cinco anos. Si bien estos plazos son
arbitrarios, nos pueden indicar acciones de corto, mediano y largo plazo. La idea es que
a los cinco anos el proceso de mejora de productividad de la MAPE esté consolidado y
atraiga a nuevos productores a la formalidad.

Se sugiere la siguiente hoja de ruta:

A cien dias

¢ Enlosprimeros meses,debe nombrarse alnuevo coordinador politico
en la PCM, quizas con un nombre distinto pero con un mandato claro
y respaldo politico definido. El posible nombre debe indicar un perfil
mas técnico y un apoyo politico significativo.

e Diseno de las grandes lineas de la estrategia con metas claras y
creibles.

e Disenodelacampanade comunicacion que sensibilice alapoblacion
con respecto a la mineria ilegal, pero que sea liderada por el
Gobierno para mostrar el compromiso de este con la nueva politica.
Esta debe ser muy clara y con pocos pero potentes mensajes. Se
debe plantear que la mineria ilegal y su vinculo con las actividades
ilicitas son un peligro tanto para el pais como para la continuidad de
la MAPE formal, que es el segmento productivo mas amenazado.

* Negociacion politica liderada por el Gobierno con los grupos
politicos del nuevo Congreso de la Republica para evitar nuevas
iniciativas legales que protejan a la mineriailegal. Debe establecerse
un equipo de operadores politicos con experiencia para lograr
acuerdos sostenibles.
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A un ano

X Disefo e implementacion del Fondo Minero con un mecanismo concursable
y aporte del Estado y la cooperacion internacional al inicio, pero con miras
a hacerlo sostenible. En ningln momento se debe pensar en un subsidio
total, y con el tiempo todo el pago debera hacerse por la empresa de la
MAPE formal responsable.

X Campafa de comunicacién ejecutada.

X Programa de capacitacion técnica operativo con el fin de mostrar los
beneficios de la nueva estrategia de desarrollo sostenible que cambie el
discurso generalizado de criminalizaciéon de la MAPE.

X La mineria ilegal se debe haber reducido con el restablecimiento del imperio
delaley.

X Disefio e implementacion del sistema tributario para la MAPE. Este debe ser
parecido al que se aplicé a la agroindustria en un inicio.

X Disefio e implementacion del sistema de trazabilidad. Debe prestarse
atencion a la coordinacion con la Sunat, el Ministerio de Transportes y
Comunicacionesy la PoliciaNacional. Ello para que el sistema sea confiable.
En este caso, deben analizarse las experiencias de empresas tecnoldgicas
gue estan en contacto con los mineros de la MAPE formalizada.

X Reemplazo del Recpo por otro sistema de registro mas especializado para
generar insumos para la trazabilidad.

X Disefio e implementaciéon del sistema de incentivos de acceso al
financiamiento. Involucramiento del sector financiero formal.

A cinco anos

X Sistema de control de plantas de procesamiento en total funcionamiento.
Todas las plantas son formales y son parte importante del sistema de
trazabilidad. En cada planta debe haber personal de la Sunat con proteccion
policial.

X Sistema de mejora de la productividad de la MAPE debidamente evaluado.
En este periodo deben haberse realizado al menos dos evaluaciones de
impacto que permitan identificar espacios de mejora.

X Funcionamiento dinamico del Fondo Minero con financiamiento de los
mismos productores de la MAPE. Se cuenta con la participacion de todos
los productores de la MAPE formal en actividades del fondo. Almenos el 50 %
de los mineros de la MAPE son graduados del sistema en el que alcanzan un
nivel en el cual pueden trabajar de maneraindependiente, pero cumpliendo
con todos los requisitos de la formalidad. Esto abriria el espacio para que
se integren mineros nuevos. Se debe haber eliminado el uso de mercurio
y no se realizan actividades mineras en zonas prohibidas o en cuerpos
de agua. Todas las empresas estan integradas al mercado internacional y
generan una mayor renta para los productores, con mercados ampliados
debido a la certificacion que se obtenga.

X Sistema de informacion de la MAPE operativo y que genere informacion
confiable para la toma de decisiones, con indicadores que hagan
transparente la informacion.
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« Miguel Inchaustegui, exministro de Energiay Minas y actual director de Asuntos
Sociales de Pan American Silver

e Pablo de laFlor, exgerente de Relaciones Comunitarias de la minera Poderosa

» Fabiola Taipe, presidenta de la Sociedad Nacional de Mineria Artesanal y de
Pequena Escala de Peru

« Angela Grossheim, directora ejecutiva de la Sociedad Nacional de Mineria,
Petroleo y Energia
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