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Resumen ejecutivo

En este documento se presenta un analisis del problema de la informalidad en la
mineria artesanal y en pequefa escala (MAPE) y su transito a la economia formal. Se
trata de un estudio regional basado en los resultados y la evidencia empirica propor-
cionados por cuatro trabajos nacionales de experiencias de formalizacién de la MAPE
que fueron desarrollados con el auspicio del Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo (IDRC) en Bolivia, Colombia, el Ecuador y el Peri en el afo 2005.
El documento esté dividido en dos secciones: en la primera se exponen los resultados
del analisis regional, y en la segunda se presentan los estudios nacionales.

El estudio regional toma como punto de partida los elementos conceptuales
sobre informalidad y formalizacion contenidos en la produccion teérica mas recien-
te de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), que se nutre de miltiples
contribuciones generadas en treinta anos de estudios y debates sobre el tema. En
este marco, se analizan y contrastan las caracteristicas de la informalidad en la
MAPE estableciendo los rasgos comunes y las particularidades que la distinguen de
la informalidad en otros sectores. También se incluyen los factores explicativos y
las estrategias de formalizacion, hasta llegar a conclusiones y recomendaciones que
aportan nuevos elementos para la discusion, tanto en el campo tedrico como en el
de las politicas y programas sociales.

Se constata que una serie de caracteristicas propias de las unidades que operan
en la llamada economia informal son perfectamente aplicables a gran parte de las
experiencias actuales en la MAPE; entre ellas, el pequefio tamafo de las unidades,
el uso de tecnologias simples, el escaso requerimiento de capital por persona ocu-
pada, la brecha existente entre la pequena y la gran empresa, la escasa division en
la propiedad de los medios de produccién, el uso de mano de obra asalariada bajo
contrato como figura excepcional, y la operacion fuera del marco legal.

No obstante, como elementos particulares se resalta y analiza en primer lugar el
hecho de que es una actividad que se desarrolla predominantemente en el ambito rural,
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a diferencia del caracter urbano cominmente atribuido al fenémeno de la informalidad.
Otras caracteristicas importantes se derivan del tipo de recurso aprovechado por las
actividades de la MAPE. En términos generales, estos son yacimientos de facil aprove-
chamiento que no justifican grandes inversiones ni concitan el interés de empresas de
la gran mineria. Lo que explica que puedan desenvolverse sin entrar en competencia
y evolucionar hacia niveles de mayor desarrollo productivo sin que los requerimientos
de capital y otros recursos constituyan una brecha insalvable.

De ahi que se considere que no hay segmentos o actividades de la MAPE que
puedan ser, a priori, negados para la formalizacion y el desarrollo productivo. En
cambio, se proponen dos criterios de diferenciacion particularmente importantes por
tomar en cuenta, porque tienen relacion directa con la situacién de informalidad
y las estrategias de formalizacion que pueden ser mas apropiadas en cada caso.
Estos son el tipo de yacimiento minero explotado y el nivel de desarrollo productivo
alcanzado. En funcién de estos criterios se analiza la situacion de informalidad en
distintos "tipos” de MAPE, y se comprueba que estos pueden constituir etapas en
un proceso de desarrollo mas que clases o estratos diferenciados.

El analisis de los factores de la informalidad en la MAPE encuentra coinciden-
cias con la doble perspectiva propuesta en el marco de la discusion tedrica sobre el
origen de la informalidad: la l6gica de la sobrevivencia y la de la descentralizacion
productiva. Sin embargo, se identifican algunos matices y caracteristicas particula-
ridades en la MAPE.

Asi, se halla abundante evidencia sobre el modo en que diversos factores
socioecondmicos, especialmente durante la crisis de las décadas de 1980 y 1990,
se conjugaron para llevar hacia diversas zonas a grandes masas de personas que
buscaban medios para subsistir. En cuanto a la descentralizacion productiva, no
existen elementos concluyentes: por un lado, la evidencia ofrecida en distintos
estudios de caso puede llevar a afirmar que este factor no es ajeno a la expansién de
la informalidad en el sector mineria; sin embargo, por otro lado, la clara separacion
existente entre las grandes empresas mineras y las actividades de la MAPE, conduce
a rechazar la idea de la descentralizacion productiva como factor explicativo.

Ademas de estos factores se analizan otros tres elementos que surgen de las
experiencias estudiadas y de otros trabajos sobre el sector: (1) las condiciones
geoldgicas favorables para la formacion de depésitos minerales de facil aprovecha-
miento; (2) el nuevo marco legal e institucional de la mineria puesto en marcha
en las décadas de 1980 y 1990, que promovié una mineria privada moderna y de
gran escala, excluyendo practicamente a la MAPE de la legalidad; y (3) la existencia
—discutible— de un tipo de minero incontrolable o informal per se que podria y
deberia ser diferenciado de los verdaderos pequeios mineros que si tienen vocacién
empresarial.
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El heterogéneo tipo de actividades existentes al interior de la MAPE, las situacio-
nes de informalidad tan distintas y dinamicas, y la forma como se entrelazan miltiples
actores, incluyendo empresas formales, dificultan trazar una linea divisoria entre
formales e informales. Nadie es absolutamente formal ni absolutamente informal. La
situacion predominante esta mas bien compuesta de éreas grises caracterizadas por
el cumplimiento parcial de ciertos requisitos legales y administrativos. Por ejemplo,
los distintos grados de formalizacion y la medicién hecha en cuatro casos represen-
tativos de la MAPE en Bolivia brindan un buen retrato de esta situacion.

También es interesante analizar la forma en que los distintos aspectos de la
informalidad establecen una serie de interconexiones con la condicion de pobreza de
los pequefios productores y comunidades de MAPE, y se instaura una relacién circular
de causa y efecto. El circulo vicioso de informalidad y pobreza atrapa a mineros,
comunidades y poblaciones vecinas, e impide el despliegue del enorme potencial
econdmico y social de la MAPE en los paises estudiados. De ahi que la formalizacion
pueda ser concebida también como una manera de romper este circulo vicioso de
pobreza e instaurar un circulo virtuoso de desarrollo; es decir, un comportamiento
autosostenible de crecimiento.

La profundizacién del anélisis del problema de la informalidad en la MAPE indi-
ca claramente que la formalizacién no puede ser entendida como un evento o acto
puntual. Es un proceso de transformacion, de transito gradual, desde situaciones de
mayor o menor informalidad hasta una integracién plena a la economia formal. De la
misma manera, corrobora la pertinencia de la aplicacion a este caso de la corriente
teorica que concibe la formalizacion como un esfuerzo por incorporar las actividades
informales al proceso de modernizacion.

Esta conclusion confirma también el concepto de formalizacion de la MAPE
elaborado inicialmente por Barreto (2003). Barreto lo define como un proceso de
multiples dimensiones y participacion de actores, que no se limita (nica ni princi-
palmente a la legalizacién, sino que involucra mds bien un conjunto de aspectos que
forman parte del concepto de desarrollo sustentable de la MAPE y las comunidades.
Esta idea ha sido tomada por diversos expertos e instituciones que estan trabajando
con el sector con una perspectiva de transformacion de la MAPE en una actividad
sustentable.

Por ello es importante no perder de vista las distintas dimensiones de la for-
malizacion, entre las que se puede citar el desarrollo productivo de las pequefias
unidades, un marco legal e institucional adecuado y el desarrollo del bienestar social,
en este caso de los pequefos productores y las comunidades de MAPE.

El desarrollo del bienestar social es una dimension clave de la formalizacion.
Sobre todo si se toma en cuenta que en las actividades de la MAPE, la familia
y la empresa se mezclan. En consecuencia, la falta de cobertura de servicios de
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salud, educacion y otras necesidades basicas, se convierte en un obstaculo para el
buen funcionamiento econémico. Por el contrario, el bienestar social genera una
interaccion positiva con el desarrollo productivo de los pobres. Esta aproximacion
se ve ampliamente corroborada por la evidencia empirica proporcionada por los
estudios de experiencias locales de formalizacion en el Perl y el Ecuador, asi como
por las conclusiones de la evaluacion de programas de formalizacion de la MAPE
en Colombia.

La idea de una evolucién por etapas, asociada al concepto de la formalizacion
como un proceso de cambio gradual, es examinada a la luz de los estudios de caso del
Per( y el Ecuador. La reconstruccién histérica de estas experiencias permite observar
una clara coincidencia en el paso por cuatro etapas sucesivas a través de las cuales
ha fluido el proceso de formalizacion: (1) la del surgimiento de la explotacion MAPE;
(2) la de la organizacion de los mineros y la comunidad; (3) la de la legalizacién de
las operaciones; y, (4) la de la transformacion o el desarrollo productivo de la MAPE
y el desarrollo social y economico de la comunidad.

El analisis de los desafios que han enfrentado los esfuerzos de formalizacion
en sus distintas dimensiones corrobora, en primer lugar, el caracter decisivo de la
legalizacion como condicion para el desarrollo productivo y el bienestar social de
la comunidad. También demuestra la necesidad de partir de un marco juridico que
reconozca la existencia y las caracteristicas particulares de la MAPE y de instituciones
y programas orientados a promover la formalizacion del sector. Para ello se examinan
una serie de medidas que pueden ser adoptadas para acercar la ley y la accion del
Estado a la realidad de la MAPE con el fin de facilitar su incorporacién a un marco
de derechos y obligaciones.

La experiencia revisada es contundente en lo que se refiere a la importancia
de la organizacion de los productores de la MAPE como condicién esencial para
hacer pasible que el proceso de formalizacién avance, tanto en la dimension de la
legalizacion como en la del desarrollo productivo. Asi, se reconocen dos niveles de
organizacién que es necesario fortalecer: la organizacion empresarial y la gremial
de la MAPE.

La formacion de empresas mineras con capacidad de llevar adelante la MAPE de
manera legal, eficiente y responsable es una de las claves para su transformacion.
Aungue los estudios realizados demuestran que no es una actividad tan desorganizada
como algunos piensan_sino rica en experiencias empresariales de tipo individual,
familiar, asociativo y comunitario que deben ser aquilatadas_, resulta evidente la
necesidad de desarrollar capacidades y transformaciones en tres aspectos claves: el
técnico, el administrativo y el cultural.

Asimismo, son numerosos los ejemplos hallados que demuestran la necesidad de
contar con organizaciones gremiales fuertes y estables que representen al conjunto
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de los pequefios mineros del pais en los ambitos local, regional y nacional. Estas
organizaciones deben contar con capacidad técnica para participar en la formulacion
de leyes apropiadas y la implementacién de politicas y programas de formalizacion
que puedan ser exitosos.

El analisis del problema del financiamiento de la MAPE muestra la imperiosa
necesidad de acceder a sistemas de crédito apropiados con la finalidad de que se
puedan superar las limitaciones derivadas del autofinanciamiento y la dependencia
de una serie de intermediarios, incluyendo prestamistas, proveedores y plantas aco-
piadoras de mineral, que asfixian las economias de los mineros. De igual manera,
se debe tomar en cuenta no solo los requerimientos financieros de la MAPE, sino
también otras iniciativas de la comunidad que pueden permitir desarrollar una base
economica local mas sostenible.

El uso de técnicas elementales, poco eficientes y poco responsables con el
medio ambiente tiene que ver en muchos casos con los problemas legales, finan-
cieros y organizativos que afectan a la MAPE. Por lo tanto, no es solo un asunto de
desconocimiento técnico; de ahi que programas limitados a actividades educativas
y de asistencia técnica no han podido lograr sino pobres resultados. El desarrollo
productivo implica ademas el reto de generar nuevas tecnologias. Reproducir la
logica de otros estratos de la mineria no funciona; la implementacion de cambios
tecnologicos exitosos se debe basar en un didlogo de conocimiento y de cultura
minera entre técnicos y pequefos productores de la MAPE.

La formalizacion debe reflejarse también en una mejora de las pésimas con-
diciones de trabajo en el sector. Al respecto, los temas de preocupacion especial
han sido las condiciones de seguridad y salud en el trabajo, la situacion de las
mujeres mineras y el trabajo infantil. Junto al problema ambiental, estos demues-
tran ser temas sensibles que han permitido movilizar apoyo para el sector, y se
han constituido en puertas de entrada para algunos programas que enfrentaron los
problemas de la MAPE de manera integral. No obstante, tomando como referencia el
concepto de trabajo decente lanzado por la OIT, otros temas como las condiciones
de empleo, la organizacion de los trabajadores contratados y la proteccion social
en el sector son incorporados en el analisis como parte de una dimension laboral
de la formalizacion.

Finalmente, el analisis realizado plantea la necesidad de integrar las actividades
de la MAPE a un marco de gestion participativa de desarrollo local, dada la influencia
que puede tener en el desarrollo y bienestar social de la comunidad. Sin embargo, esto
representa distintos retos, sobre todo si se considera que esta actividad se desarrolla
en escenarios locales diversos: mientras que en el caso de pequeias poblaciones
aisladas, que han surgido alrededor de la MAPE, el reto consiste en vincularse y
apoyar el desarrollo local; es posible que en otros espacios la relacién esté marcada
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por tensiones y relaciones de conflicto, sobre todo en aquellas zonas donde compite
por el uso de recursos naturales, como el agua y la tierra, y debe tomar en cuenta
los intereses de diversos actores que comparten el mismo habitat.
En la segunda seccion se presentan los cuatro estudios nacionales que han sido
la base del analisis comparativo:
— “la formalizacion de la mineria en pequefia escala en Bolivia”, de la empresa
consultora Sajama.
— *“Una evaluacion participativa de experiencias de formalizacion de la mineria
de pequena escala en Colombia”, de la institucién Censat-Agua Viva.
— “Con organizacion y responsabilidad construiremos nuestro futuro: Sistema-
tizacién de la experiencia de explotacion minera de Bella Rica y Guanache
Tres de Mayo”, del Centro Ecuatoriano de Derecho Ambiental (CEDA).
— “Formalizacién de la mineria en pequena escala en América Latina y el
Caribe: Un analisis de experiencias en el Per(”, de la institucion Cooper-
Accion.

Los cuatro trabajos parten del concepto inicial de formalizacion de la MAPE
formulado por Barreto, aunque ensayan diversas aproximaciones al analisis de las
experiencias nacionales. En efecto, mientras los estudios del Per( y el Ecuador sis-
tematizan y analizan el proceso de formalizacion a partir de la reconstruccion his-
torica de determinadas experiencias de MAPE, el de Colombia realiza una evaluacién
participativa de programas de formalizacion desarrollados en ese pais y el estudio de
Bolivia busca determinar el nivel de formalizacion de casos tipicos. De esta manera,
tos estudios nacionales ofrecen distintas vertientes de analisis y una gran riqueza de
informacion que permite profundizar en el conocimiento de las distintas experiencias
de formalizacién ocurridas en la region.



Introduccion

En los Gltimos afios, conforme ha crecido la conciencia sobre la importancia de la
MAPE en los paises, no solo como una estrategia de subsistencia sino también como
una oportunidad para el desarrollo de los pueblos y como una actividad que puede
ser un componente clave de politicas de lucha contra la pobreza, la bisqueda de la
equidad y la paz social, ha crecido también la conciencia de la informalidad como
uno de los principales problemas que impide al sector cumplir el papel que podria
desempefiar en términos econdmicos y sociales en los paises.

Tanto desde el campo de la cooperacién técnica internacional cuanto del de
las instituciones nacionales, distintos esfuerzos por ayudar a grupos de MAPE a
mejorar su desempefio técnico, econémico, ambiental y social han encontrado en
la informalidad el principal obstaculo para lograr estos objetivos, y han tenido que
incorporar la formalizacién de los mineros como una condicién esencial para poder
avanzar en el logro de esos objetivos.

Las principales lecciones de estas experiencias han sido: (i) la importancia
de considerar la formalizacion como parte de cualquier programa de intervencion
en la MAPE; (ii) la necesidad de utilizar enfoques integrales que tomen en cuenta
los aspectos legales, econémicos, ambientales, sociales y laborales de la MAPE de
una manera holistica; y, (iii) la necesidad de integrar a la MAPE en el concepto de
desarrollo sustentable de la comunidad.

De esta manera, una perspectiva de formalizacién de la MAPE como un proceso de
incorporacion a la economia formal y de transformacion en una actividad sustentable
se fue consolidando entre las instituciones y actores del sector hasta su formulacién
conceptual como un proceso de miiltiples dimensiones basado en la participacién
de diferentes actores sociales en un trabajo de investigacion encargado por el IDRC
en 2003.

Tomando como base este concepto, cuatro estudios fueron realizados en 2005
con el auspicio del IDRC en Bolivia, Colombia, el Ecuador y el Perd, con el objetivo
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de rescatar y analizar algunas experiencias importantes de formalizacion de la MAPE.
Los estudios estuvieron a cargo de CooperAccion en el Perli, CEDA en el Ecuador,
Censat-Agua Viva en Colombia y Cumbre de Sajama en Bolivia.

Considerando la riqueza de la informacién recogida por estos trabajos, el pre-
sente estudio fue desarrollado con el proposito de compilar sus resultados y ofrecer
nuevos elementos para ta discusion teorica y el disefio de politicas y programas sobre
la base de un analisis comparativo de ellos.

Los resultados de este ejercicio estan contenidos en el presente libro y han
sido organizados en dos secciones. En la primera seccion, bajo el titulo “El estudio
regional”, se presenta el analisis comparativo y sus conclusiones. Luego de una
rapida descripcion de los objetivos, el marco conceptual que guia el analisis y los
estudios de caso que proporcionaron la evidencia empirica, la reflexion dedica un
capitulo al estudio de la problematica de la informalidad en la MAPE, como punto
de partida para entender los desafios del proceso de formalizacion en la practica,
gue son analizados en el capitulo siguiente.

La segunda seccion consiste en una compilacion de los cuatro estudios nacio-
nales que constituyen la base sobre la cual se ha levantado el analisis comparativo.
Por razones de espacio, los estudios nacionales son presentados de manera algo
resumidas y editadas por el autor del estudio regional, conservando lo esencial de
la informacion producida por ellos. La edicion incluye un esfuerzo de nivelacién de
la informacion proporcionada, especialmente en lo que se refiere a dotarlas de una
descripcion del contexto nacional en que se sitlan los casos analizados.

En esencia, del conjunto de estos esfuerzos de investigacion y de los logros
constatados en las experiencias de formalizacion de los pequefios productores mineros
y las comunidades, esperamos ver surgir dos cosas nuevas: (i) una mejor comprension
del fenémeno de la informalidad y de como encaminar el proceso de formalizacién
en la MAPE; y, (ii) la conciencia de que la formalizacion de la MAPE es posible.

Este libro debe las gracias a un gran nimero de mineros representantes de
organizaciones MAPE, autoridades locales, regionales y nacionales, funcionarios de
diversas instituciones gubernamentales y no gubernamentales, agencias de coope-
racion técnica e investigadores que participaron en los estudios nacionales que han
sido la fuente de este estudio regional. Asimismo, al IDRC por su auspicio, por sus
comentarios y sugerencias para mejorar una primera version. En CooperAccion, a
Adriana Arista por su apoyo como asistente de investigacion, a la direccion institu-
cional y al personal de apoyo administrativo.
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EL DESAFIO DE LA FORMALIZACION EN LA MINERTA ARTESANAL Y DE PEQUERA ESCALA
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CAPITULO 1
Antecedentes

1. Objetivos del estudio

El estudio fue realizado con el objetivo de compilar, sistematizar y analizar los
resultados de cuatro trabajos previos sobre experiencias de formalizacién de la
mineria artesanal y en pequena escala (MAPE) llevados a cabo en Bolivia, Colombia,
el Ecuador y el Perd, con el apoyo del Centro Internacional de Investigaciones para
el Desarrollo (IDRC).

Considerando la riqueza de la informacién proporcionada por los citados estudios,
los objetivos especificos que llevaron a la preparacion de este documento fueron:
a) difundir los principales resultados de los estudios realizados en los cuatro paises;
y, b) analizar sus principales hallazgos y desarrollar una reflexion general sobre el
significado y los desafios de la formalizacién de la MAPE, para extraer lecciones,
recomendaciones, propuestas y conclusiones que ofrezcan a los interesados en la
problematica de la MAPE en la regidn nuevos elementos de discusion en el campo
de la teoria y en el terreno de las politicas y programas.

2. Precisiones conceptuales
2.1. MINERIA ARTESANAL Y EN PEQUENA ESCALA (MAPE)

La basqueda de una definicién uniforme de la MAPE que pueda servir como concepto
operativo para el andlisis y el establecimiento de politicas y programas para este
sector ha dado lugar a dos décadas de infructuoso debate entre expertos de todo el
mundo. Los criterios utilizados para delimitar sus contornos e incluso las denomi-
naciones usadas para designar las actividades que la conforman difieren mucho de
un pais a otro.
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No obstante esas diferencias y la dificultad para fijar unos parametros universa-
les de definicion, cada pais, con base en criterios en algunos casos establecidos en
leyes y otras veces en el comln entendimiento de las instituciones y de los exper-
tos nacionales, parece tener cierta claridad sobre cuales son los distintos tipos de
mineria que pertenecen a esta categoria y que de modo cada vez mas com(in se esta
denominando “mineria artesanal y en pequerfia escala” (MAPE).

Asi, sin intentar entrar en el debate de la definicién de la MAPE, las minas que
fueron objeto de los estudios realizados en los paises y que estan comprendidas en
este trabajo han sido identificadas de acuerdo con la opinién predominante en cada
pais acerca de la composicion de este sector. En consecuencia, el estudio abarca
una amplia gama de actividades mineras con diversas caracteristicas particulares.

Sin embargo, podemos decir que tienen en com(in el hecho de tratarse de yacimientos
mineros de facil aprovechamiento, que son explotados mediante el uso intensivo de mano
de obra, con una mecanizacién modesta y en ocasiones elemental. Lo que, en términos
generales, también significa que la inversién es baja, lo mismo que la produccién.

Este tipo de yacimientos es abundante en los paises y su explotacion en pequeiia
escala resulta atractiva por la existencia de una demanda local de productos, como
en el caso de la MAPE de materiales de construccién en los cuatro paises, de carbén
en Colombia y sal en Bolivia; o por la presencia de una demanda internacional y
buenos precios, como es el caso de la MAPE de oro en los cuatro paises, de plata,
estafio y zinc en Bolivia, y de las esmeraldas en Colombia.

Los yacimientos en cuestion incluyen principalmente yacimientos secundarios
(depésitos superficiales como playas de rios y llanuras aluviales); yacimientos prima-
rios (subterraneos) de baja profundidad o con zonas de afloramiento a la superficie;
minas subterraneas de mayor profundidad pero que fueron trabajadas previamente
por compafias mineras que dejaron accesos e infraestructura en la mina; depésitos
abandonados de desmontes de mina y colas de plantas procesadoras de mineral; y,
en menor medida, canteras.

Son actividades realizadas por pequefios productores mineros autoempleados,
que trabajan de manera individual, en forma familiar o agrupados en diversos tipos
de organizacion productiva, incluyendo formas asociativas, cooperativas, pequenas y
microempresas, y, en algunos casos, comunidades indigenas y afrodescendientes que
realizan este tipo de mineria como una actividad tradicional. Desde el punto de vista de
su nivel de desarrollo productivo, el rango de operaciones mineras incluidas en la cate-
goria MAPE va desde actividades mineras de subsistencia hasta verdaderas operaciones
de pequeiia produccién minera, pasando por distintos niveles de mineria artesanal.

Todas estas variables, en distintas combinaciones, pueden ser observadas en las
actividades que han sido comprendidas dentro del concepto MAPE en los estudios
realizados en los paises. En Bolivia, principalmente las cooperativas mineras (tanto las
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tradicionales, es decir, las que explotan estafo, plata y zinc, cuanto las auriferas), y
la llamada mineria chica; ademas de un conjunto de actividades individuales y menos
organizadas como las palliris, barranquilleras, productores de aridos en lechos de rios y
productores del salar de Uyuni. En el caso de Colombia, la pequeria mineria de carbdn
y de oro, el guaqueo y mazamorreo de esmeraldas y la pequeiia mineria de materiales
de construccién, especialmente los chircales. En el Ecuador, practicamente la totalidad
de las explotaciones de oro, entre las cuales se distingue la mineria de subsistencia
(integrada principalmente por actividades tradicionales de lavado de oro en playas de
los rfos), la mineria artesanal y la mineria de pequena escala. Y en el caso del Perg,
principalmente la mineria artesanal de oro, que se desarrolla en yacimientos aluviales
en rios de la selva y en yacimientos primarios en la Cordillera de los Andes.

2.2. INFORMALIDAD

La informalidad es el problema que subyace al objetivo comiin de los estudios reali-
zados en los paises. No obstante, ninguno de ellos tuvo como propésito profundizar
en el analisis de la informalidad en la MAPE, sino investigar las experiencias de
formalizacién con el fin de extraer lecciones y recomendaciones (tiles para promover
la plena incorporacién de la MAPE a la economia formal en los paises y fortalecer
los esfuerzos existentes.

Sin embargo, varias de las experiencias revisadas en los estudios de caso entregan
informacién relevante que hace posible Llevar el analisis a la revision del problema
de la informalidad en la MAPE y sus particularidades, como punto de partida para
entender a cabalidad los desafios del transito a la formalizacion.

El concepto “sector informal” fue utilizado por primera vez en 1972, en un infor-
me pionero de la OIT sobre Kenia. A partir de ese informe proliferaron en América
Latina distintas interpretaciones sobre la informalidad, adscritas a las mas variadas
corrientes tedricas, de las cuales se derivaron politicas y programas de diversos
matices. El analisis aplicado en este caso a la informalidad en la MAPE toma como
referencia la produccién tedrica mas reciente de la OIT sobre el tema,! que rompe con
cierta vision dualista del problema y se nutre de mdltiples contribuciones producidas
en estos treinta anos de debate.

De acuerdo con la OIT, y en contra de las primeras predicciones, la informatidad
ha crecido rapidamente en casi todos los puntos del planeta, incluidos los paises

1 El libro De la informalidad a la modernidad, del director de la OIT para América Latina, Victor Tokman,
publicado en 2001, y el informe El trabajo decente y la economia informal, presentado a la 90.2 reunién
de la Conferencia Internacional del Trabajo de la OIT en Ginebra, 2002.
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industrializados, y ya no puede seguir considerandose un fenémeno temporal 0 mar-
ginal. La mayor parte de los nuevos empleos de los Gltimos afios, particularmente en
los paises en desarrollo y en transicion, ha sido creada en la economia informal.

En América Latina, en promedio, seis de cada diez nuevos puestos de trabajo
generados desde 1990 han sido informales. La magnitud alcanzada por la informalidad
es variable entre los paises de la region. En algunos, entre los que se encuentran
Bolivia y el Ecuador, supera 60 por ciento del empleo; en la mayoria de los casos,
incluyendo Colombia y el Per(, esta en el rango de 40 por ciento a 50 por ciento;
solo en Chile y Panama se ubica por debajo de 40 por ciento.

La informalidad es explicada desde una doble perspectiva. La primera se sitda
en la logica de la sobrevivencia. Hay una poblacidn que crece rapido, una fuerza de
trabajo que presiona por encontrar trabajo, particularmente en las ciudades, y buenos
empleos en los sectores modernos, pero estos se incrementan a ritmos insuficientes.
Esta situacién, en paises donde los seguros de desempleo son inexistentes —o, si los
hay, son insuficientes—, lleva a la gente a buscar sus propias soluciones produciendo
o vendiendo algo que le permita obtener algln ingreso para sobrevivir.

Una segunda logica explicativa es la descentralizacién productiva. Las empresas
modernas deben adaptarse para enfrentar una demanda mas inestable y recurrir a sis-
temas de produccion que resutten a la vez mas flexibles y eficientes. Para ello, apelan a
la descentralizacién de los procesos de produccién y de trabajo, lo que permite reducir
los costos y trasladar las fluctuaciones de la demanda hacia el exterior de la empresa.
Se produce asi una informalizacion de algunas de las fases del proceso productivo que
son transferidas a microempresas, talleres familiares y pequenas unidades de maquila
domiciliaria, mediante la subcontratacion de productos y de mano de obra.

La expresion “sector informal” es considerada inadecuada, e incluso errénea, para
reflejar estos aspectos dinamicos, heterogéneos y complejos de algo que en realidad
es un fendmeno mas que un “sector” en el sentido de grupo industrial o actividad
econémica especifica. Se adopta en cambio la expresién “economia informal” para
hacer referencia al grupo cada vez mas numeroso y diverso de trabajadores y empresas
rurales urbanas que operan en el &mbito informal.

Las diferentes visiones no afectan notoriamente la descripcidn de las actividades
informales. Las caracteristicas principales reconocidas se refieren al pequefio tama-
fio, al uso de tecnologias simples, al escaso requerimiento de capital por persona
ocupada y a la discontinuidad que existe entre microempresas y grandes empresas
en cuanto a los requerimientos de capital, lo que dificulta su evolucién. Se observa,
ademas, una escasa division en la propiedad de los medios de produccion y el uso
excepcional de mano de obra asalariada bajo contrato.

Una altima caracteristica que adquirié importancia creciente en los anélisis
mas recientes fue la operacion fuera del marco tegal e institucional prevaleciente.
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El énfasis puesto en este aspecto trajo como consecuencia la asimilacion de la infor-
malidad con la ilegalidad, caracteristica relacionada con ella pero conceptualmente
distinta. Se puso en debate si {a operacion al margen del sistema legal es una causa
0 una consecuencia de la informalidad. No obstante, la evolucién del debate llevé
a un acercamiento de las posiciones, y aun cuando se considera que las actividades
informales no surgen como resultado de un esquema regulatorio inadecuado, sino por
la incapacidad de generacién de empleo productivo a ritmo suficiente, se admite que
la correccion de las imperfecciones de los marcos regulatorios favorece la integracién
de las actividades informales.

2.3. FORMALIZACION

De las diversas interpretaciones teéricas de la informalidad se han derivado diferentes
orientaciones estratégicas y politicas publicas. Por un lado, las concebidas desde
una estrategia de apoyo a la sobrevivencia, entendida como una politica contra la
pobreza con un sesgo asistencial. Y, por otro lado, las que buscan la incorporacién
del sector informal al proceso de modernizacion, partiendo del reconocimiento de que
existe una amplia gama de actividades informales cuyas posibilidades de expansién
se relacionan con la capacidad de incorporacién plena a la formalidad.

El concepto de formalizacién de la MAPE que guid los estudios realizados en
los paises fue resultado de un proceso de construccién propia de los expertos e
instituciones vinculadas al sector, reflexién que, curiosamente, avanza sin que se
hubiera desarrollado antes un analisis mas profundo e integral de la informalidad en
el sector. Sin embargo, puede decirse que en términos generales este concepto se
inscribe en la perspectiva que plantea como objetivo la biisqueda de la incorporacién
de las actividades informales al proceso de modernizacién.

Las politicas prevalecientes con esta orientaci6n suelen inscribirse en una triple
dimensién. La primera es el apoyo que busca fomentar el desarrollo productivo de
las pequefias unidades, facilitando su acceso a los mercados y a los recursos pro-
ductivos. Los mas frecuentes son los programas de créditos, de capacitacién y de
acceso a mercados mas dinamicos mediante la promocién de la organizacién y la
comercializacién.

La segunda dimension se refiere al desarrollo del bienestar social de los ocupados
en el sector informal. Es en este plano donde las politicas tienden a confundirse con
las estrategias contra la pobreza. Sin embargo, se toma en cuenta que en las unidades
en pequena escala la familia y la empresa aparecen mezcladas. En consecuencia, la
falta de cobertura por el lado del bienestar social se convierte en un obstaculo para
el buen funcionamiento econémico. La complementacién de politicas orientadas
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desde una perspectiva de bienestar social genera una interaccién positiva con el
desarrollo productivo de los pobres.

Por Gltimo, una tercera dimension se refiere al marco legal e institucional. Dentro
de esta perspectiva se formula una serie de opciones estratégicas para facilitar la
incorporacién de este sector que en realidad carece de ciudadania econémica plena.
Entre ellas, la adaptacion de los requisitos legales para acercarlos a las posibilidades
reales de los informales; la simplificacién de los procedimientos administrativos; el
reconocimiento de titulos como mecanismo de acceso al crédito; el reconocimiento
de la relacién contractual laboral basada en acuerdos verbales; la separacion patri-
monial entre la persona y la empresa, por ejemplo, otorgando personeria juridica
automatica con el registro del empresario.

Las dimensiones del concepto de formalizacion aplicado al caso de la MAPE
coinciden en gran medida con estas estrategias generales, aunque incluyen ele-
mentos mas especificos y otras dimensiones que vienen del concepto de desarrollo
sostenible. En efecto, aunque sin contar con un analisis previo de la informalidad en
la MAPE, los expertos en este sector en América Latina avanzaron hacia un concepto
de formalizacién del sector partiendo de una perspectiva de transformacion de la
MAPE en una actividad sustentable.

Una serie de estudios y ejercicios participativos desarrollados por diversas
organizaciones internacionales como el IDRC, CYTED, MMSD, OIT, CEPAL, asi como
por instituciones nacionales, permitieron a la region progresar en el analisis de los
problemas principales de la MAPE, el disefio de una agenda para el desarrollo sus-
tentable y la construccidn de una vision compartida de futuro plasmada en la “Vision
de Lima” (2002). En ella se plantea como objetivo la transformacion de la MAPE en
. la region, en un plazo de diez afios, en una actividad formal, organizada, rentable,
tecnoldgicamente eficiente, social y ambientalmente responsable, que se desarrolla
en un marco de gobernabilidad, legalidad, participacidn y respeto de la diversidad
cultural.?

Con base en todos estos elementos, Barreto (2003) propone el concepto de
formalizacion de la MAPE que sirvié de marco a los estudios realizados en los paises.3
De acuerdo con la autora, la formalizacion debe ser entendida como un proceso de
miltiples dimensiones orientado al desarrollo sostenible de la MAPE y de las comu-
nidades. La idea de proceso anade al concepto la nocién de continuidad, de evolu-
cion por etapas, de involucramiento y participacién de diferentes actores sociales,

2 La "Vision de Lima” para la MAPE fue formulada en un taller interinstitucional organizado por el IDRC,
Unesco y Ekamolle en Lima, Perd, en 2002.

3 Barreto, Maria Laura: Formalizacidn de la mineria en pequefia escala en América Latina y el Caribe. s.\: IDRC,
jutio de 2003.
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y el concepto de desarrollo sostenible determina sus principales dimensiones. Asi,
seglin la propuesta inicial de Barreto, atendiendo a la situacién actual de la MAPE,
las dimensiones de la formalizacion son las siguientes:

Financiamiento o acceso al crédito.

Legalizacion.

Fortalecimiento institucional.

Gestion ambiental, asistencia técnica, transferencia y desarrollo tecnoldgico.
Fortalecimiento de la gestion local participativa.

Generacion y acceso a la informacién.

Condiciones de trabajo.

La evidencia empirica y la reflexién que aportan los estudios de caso desarrollados
en los paises se convierten, como veremos, en una valiosa oportunidad para contrastar
este esquema con la realidad y con los demas elementos tedricos ya reseriados.

3. Los estudios nacionales de caso

La reflexién sobre la informalidad y formalizacion de la MAPE que presentamos en esta
primera parte del libro se sustenta en evidencia empirica proporcionada por cuatro
estudios nacionales de caso desarrollados en Bolivia, Colombia, el Ecuador y el Peri
en 2005, y que son presentados de manera algo resumida y editada en la sequnda
parte del libro para que los interesados puedan profundizar en el conocimiento de
los casos que dan sustento a este analisis.

Esos estudios fueron:

En Bolivia, el estudio “La formalizacién de la mineria en pequena escala
en Bolivia”, realizado en diciembre de 2005 por la empresa consultora
Sajama.

En Colombia, la “Evaluacién participativa de experiencias de formalizacién
de la mineria de pequefia escala en Colombia”, desarrollada en setiembre de
2005 por la ONG Censat-Agua Viva.

En el Ecuador, el estudio “Con organizacidn y responsabilidad construiremos
nuestro futuro: Sistematizacion de la experiencia de explotacién minera de
Bella Rica y Guanache Tres de Mayo”, realizado en 2005 por el Centro Ecua-
toriano de Derecho Ambiental (CEDA).

En el Perd, el estudio “Formalizacién de la mineria en pequena escala en
América Latina y el Caribe: Un analisis de experiencias en el Perd”, desarro-
llado en agosto de 2005 por la ONG CooperAccion.
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Como ya se sefial6, los cuatro estudios parten de un concepto comln de la
formalizacion de la MAPE como un proceso de maltiples dimensiones, que no se
limita a la legalizacién, que se orienta al desarrollo sostenible y se sustenta en la
participacién de diversos actores. A pesar de esta coincidencia conceptual, el estudio
de las experiencias es ahordado en los paises con diversas perspectivas.

En efecto, mientras los estudios del Per( y el Ecuador se proponen sistematizar
y analizar el proceso de formalizacion a partir de la reconstruccion histérica de la
experiencia de comunidades MAPE seleccionadas, el de Colombia decide realizar una
evaluacion participativa de programas de formalizacién de la MAPE desarrollados
en el pais, y el de Bolivia se plantea determinar el nivel de formalizacién de casos
tipicos de MAPE, para lo cual disefia una herramienta de medicidon cualitativa para
poner en operacion el concepto de formalizacion.

En el caso del Per(, el estudio elige tres experiencias representativas de la
mineria artesanal de oro ubicadas en dos zonas que se caracterizan por tener dis-
tintos tipos de yacimiento, organizacién productiva y experiencia de formalizacion.
Estos son, en una zona, Laberinto y Tres Islas, dos lugares de antigua explotacion
aluvial de oro ubicados en la selva amazénica de Madre de Dios, donde el proceso
de formalizacién de la MAPE estuvo marcado por la intervencion del Gobierno en
distintas épocas y con diversas orientaciones; y, en otra parte, Santa Filomena, un
yacimiento primario de oro explotado por la MAPE desde un tiempo mas reciente,
ubicado en la serrania esteparia de la zona sur medio del pais, que destaca por sus
avances en la formalizacién sobre la base de un tenaz esfuerzo de organizacion y
participacién de la comunidad.

En el Ecuador la experiencia estudiada fue la de la Cooperativa Bella Rica, uno
de los casos mas reconocidos en el campo minero ecuatoriano por su proceso de
transformacién desde una mineria artesanal informal hasta una de las mas importantes
empresas mineras de pequefa escala del pais y considerada en la actualidad como
un polo de desarrollo econémico. Con una metodologia similar a la empleada en el
estudio de casos del Per, el andlisis en Bella Rica parte de una reconstrucciéon de
la experiencia desde una perspectiva histérica con el fin de entender la evolucion
del proceso de formalizacién desde los inicios de la MAPE en la zona y extraer las
lecciones aprendidas. De este modo, ambos estudios nos proporcionan la mayor evi-
dencia empirica para llevar el analisis a la revision del problema de la informalidad
en la MAPE y el proceso de transito a la formalizacion.

Por su parte, el estudio de Colombia realiza un balance de tres programas de
intervenci6én que constituyen distintas formas en las que las instituciones y los actores
sociales se han aproximado al problema de la formalizacion de la MAPE partiendo de
objetivos vinculados en principio con problemas técnicos, ambientales y sociales.
Estos programas son:
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e El programa de conformacién del Parque Minero Industrial de Mochuelo. Una
iniciativa de ordenamiento territorial y gestion ambiental de la mineria de
materiales de construccion, desarrollada en el sur de Bogota, con apoyo del
PNUD, Ingeominas y el DAMA.

e EL Programa de Integracién de Areas Mineras en la Serrania de San Lucas.
Una iniciativa de legalizacién y desarrollo productivo de la pequefia mineria
de oro, mediante programas colectivos de exploracién y explotacién, imple-
mentado por Minercol y Fedeagromisbol, con apoyo del PNUD.

e El Programa de Prevencién y Eliminacion del Trabajo Infantil en la Mineria
Artesanal de Colombia. Proyecto ejecutado en los municipios de Nemocén,
Sogamoso (pequefia mineria de carbon y arcillas) y Muzo (mineria artesanal
de esmeraldas), con apoyo de la OIT.

El estudio no solo consigue valorar los logros y debilidades de estos programas
como aproximaciones a la formalizacién de la MAPE. La metodologia participativa
del balance logra al mismo tiempo fortalecer los procesos organizativos y el dia-
logo social entre los diversos actores de la MAPE en los niveles locales, regionales
y nacionales, de tal manera que el propio estudio se convierte en un episodio del
proceso de formalizacién de la MAPE que nos revela su dimensién como un ejercicio
de ciudadania democratica y de bisqueda de la justicia ambiental y social.

El estudio de Bolivia se diferencia de los demas en que no se propone desci-
frar el origen de la informalidad ni reconstruir el proceso de formalizacién, sino
que elige cuatro casos representativos de diferentes estadios de formalizacién de
la MAPE para aplicar un instrumento de medicién cualitativa de la formalizacién
construido a partir de la puesta en operacion del concepto de formalizacién. Estos
son:

» (Cooperativas mineras tradicionales en alianzas estratégicas (caso: Cooperativa
Minera Compotosi Ltda.).

e Cooperativas mineras tradicionales de tamafio medio (caso: Cooperativa
Minera La Salvadora Ltda.).

e Cooperativas mineras auriferas (caso: Cooperativa Minera Sayguani Ltda.).

e Productores areneros. Estudio de caso: Productores areneros de la zona Amor
de Dios.

Mas alld de las interesantes conclusiones que a partir de esta medicién logra
sacar el estudio en relacién con el nivel de formalizacion y su estratificacién en la
MAPE en Bolivia, un aporte significativo esta constituido por la propia metodologia
de medicién cualitativa desarrollada, que nos coloca de cara a la necesidad y utilidad
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de herramientas de este tipo para la gestion del proceso de formalizacion de la MAPE
por los actores.

De esta manera, las diversas perspectivas seqguidas por los estudios nacionales
nos ofrecen distintas vertientes de analisis y una gran riqueza de informacién que
favorecen una mirada mas completa de la problematica de la informalidad y de los
desafios de la formalizacién en la MAPE.



CAPITULO 2
La informalidad en la MAPE

1. Caracteristicas

En general, las caracteristicas que identifican a las unidades pertenecientes a la
economia informal pueden ser perfectamente aplicadas a la mayor parte de las
actividades que se desarrollan actualmente en el ambito de la mineria en pequena
escala.

El pequefio tamafio de las unidades, el uso de tecnologias simples, el escaso
requerimiento de capital por persona ocupada, la brecha existente en cuanto a
requerimiento de capital entre la pequefia empresa y la gran empresa, la escasa
divisién en la propiedad de los medios de produccion, el uso de mano de obra asa-
lariada bajo contrato como algo excepcional, y la operacion fuera del marco legal,
son caracteristicas de (a informalidad que describen muy bien a gran parte de las
actividades que actualmente integran la MAPE.

No obstante, hay algunas particularidades interesantes que conviene resaltar.
En primer lugar, el hecho de que, a diferencia del caracter urbano de las actividades
que han ocupado la atencién de los estudios sobre el tema de la informalidad,* en
el caso de la MAPE nos hallamos frente a una actividad que se realiza en ambitos
rurales. El desarrollo de actividades MAPE en espacios urbanos se da solo acciden-
talmente cuando se encuentran minas en areas préximas a las ciudades o cuando
estas han crecido alrededor de las minas, situacién que solo es comiin en el caso de
las actividades MAPE de materiales de construccion que explotan canteras y lechos
de rios para abastecer la demanda del crecimiento urbano.

Esta caracteristica no es irrelevante, ya que mientras en general la informalidad
estad vinculada a la migracién de personas que se desplazan a las ciudades en busca

4 Durante mucho tiempo se habld exclusivamente del “sector informal urbano”.
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de empleo, el desarrollo de actividades MAPE constituye mas bien un desahogo para
las ciudades, y representa una valiosa oportunidad de desarrollo para las poblacio-
nes rurales. Justamente debido a esta caracteristica, muchos consideran también
gue es una alternativa frente al desplazamiento de la poblacion rural hacia cultivos
ilicitos. ,

Otras caracteristicas particulares importantes se derivan del tipo de recursos
mineros que pueden ser aprovechados por las actividades MAPE. Estos, como ya
hemos visto, pueden constituir una gama mas o menos amplia, pero en términos
generales puede decirse que se trata de yacimientos de facil aprovechamiento, que
no necesariamente justifican grandes inversiones ni concitan el interés de empresas
de la gran mineria.

Esto explica por qué en muchos casos se les ve desenvolverse sin entrar en com-
petencia con las grandes empresas, y como se establece en los paises una especie
de division del trabajo entre las grandes empresas y pequenas empresas del sector
minero, por tipos de yacimiento.

La clase de yacimiento resulta también determinante para las posibilidades y el
tipo de evolucién que pueden tener las unidades MAPE. Es decir, el problema de las
unidades MAPE no necesariamente consiste en las limitaciones que se les presentan
para convertirse en empresas de gran mineria. Tomando en consideracidon el tipo de
yacimiento, es posible que no haga falta y que ni siquiera quepa esta posibilidad.
En muchos casos, debido al tipo de yacimiento la explotacion de pequefia escala es
la forma adecuada de explotacion.

De tal modo que los requerimientos de capital y otros recursos para el desa-
rrollo productivo no necesariamente constituyen una brecha insalvable, tal como
puede verse en los numerosos ejemplos de pequefios productores mineros que
pasaron de una mineria de subsistencia a convertirse en verdaderas empresas
mineras de pequefa escala.

Todo esto nos lleva a una primera conclusién importante: si bien existe una
gran similitud entre las caracteristicas de la informalidad y aquellas que predo-
minan actualmente en las unidades MAPE, es un error tratar ambos conceptos
como si fueran sinénimos. La informalidad es una caracteristica actual de muchas
unidades MAPE, pero no es una condicién inherente a la mineria en pequena
escala.

Desde esta perspectiva, es mas apropiado hablar del problema de la “informa-
lidad en la MAPE” que del problema de la “mineria informal”, como ha sido com@n
hacerlo. En el primer caso se trata de poner la mira en la informalidad, mientras
que el segundo concepto es usado por quienes la ven como una actividad que debe
desaparecer o ser reemplazada por grandes empresas. Este tremendo error ha sido,
hasta ahora, parte del problema.
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Ni siquiera en el caso de ciertos tipos de MAPE, como la mineria de subsistencia,
parece acertado considerar la informalidad como una caracteristica inherente. Al
observar las experiencias de formalizacién de actividades mineras de subsistencia
tradicional como las de las comunidades afrodescendientes del Chocé colombiano,
y otras experienciasy de formalizacién que comenzaron como mineria de subsisten-
cia y hoy son pequerias empresas mineras como Bella Rica en el Ecuador o Santa
Filomena en el Perd, tenemos que aceptar que no hay actividad de la MAPE que
sea informal como una caracteristica inherente e inmutable de cierta mineria, sino
actividades de MAPE que se desenvuelven en condiciones de mayor o menor grado
de informalidad debido a miltiples factores que debemos ser capaces de entender
para revertir esta situacién, porque la informalidad en la MAPE es un problema que
afecta a todos, comenzando por las personas directamente involucradas en estas
actividades.

Otro error comin, a tono con la corriente que puso énfasis en la caracteristica
de la informalidad como actividad al margen del marco legal, fue limitar la definicidn
de la informalidad en la mineria a un solo aspecto: el titulo minero.

En efecto, durante buen tiempo la informalidad fue entendida simple y lla-
namente como la falta de un titulo para ejercer legalmente la mineria. Esta puede
ser una manera sencilla de caracterizar la informalidad, pero, obviamente, resulta
limitada. De acuerdo con este criterio, basta la posesién de un titulo para considerar
que una actividad MAPE es formal, lo que deja de lado la mayoria de los problemas
de la informalidad.

El criterio del titulo minero sirve, sin embargo, para distinguir tres situaciones
caracteristicas de la informalidad en la MAPE, que tienen distintas implicancias para
la formalizaci6n de las actividades:

® Productores de la MAPE que trabajan en areas libres, sin titulo minero,
situacién que es la menos frecuente en todos los paises y que, en todo caso,
dura poco tiempo.

® Productores de la MAPE que trabajan en areas de concesiones mineras pri-
vadas, situacién que a veces constituye una invasién, pero que se produce
sobre todo con el consentimiento del titular, expresado generalmente en
acuerdos informales. Es la situacién mas frecuente tanto en el Per( cuanto
en el Ecuador y Colombia.

¢ Productores de la MAPE que trabajan en concesiones mineras propias, obte-
nidas en forma individual o colectiva, situacién en la que se han logrado
avances importantes en el Ecuador, el Per( y Colombia pero que en Bolivia es
la mas comdn, por lo que nos brinda el mejor ejemplo de que la informalidad
no es solo ni principalmente un problema de titulacién.
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2. Factores explicativos

La expansién de la MAPE en condiciones de informalidad durante las décadas de 1980
y 1990 ha dado lugar a diversas explicaciones y algunas visiones encontradas que
intentamos resumir y discutir en esta seccion a la luz de los hallazgos de los estudios
de caso. Algunas de estas interpretaciones son similares a las que han sido formuladas
en el marco de la discusion tedrica sobre los factores de la informalidad, pero otras
constituyen interesantes y novedosas aproximaciones al caso particular de la MAPE.

2.1. LA SOBREVIVENCIA

La idea de la sobrevivencia como factor explicativo de la expansion de la MAPE esta
tan arraigada que incluso podemos encontrar leyes nacionales que la definen como
una actividad de subsistencia. Por ejemplo, la ley 27651 del PerG (2002), que reco-
noce como productores mineros artesanales a quienes en forma individual o como
conjunto de personas naturales o juridicas se dedican habitualmente y como medio
de sustento a la explotacién y/o beneficio directo de minerales. También el texto
original del articulo 142 de la Ley de Mineria 126 del Ecuador (1991), que definia la
pequefia mineria o mineria artesanal como el trabajo individual o familiar de quien
realiza labores mineras como medio de sustento.

Aunque resulta muy discutible la conveniencia de encasillarla legalmente en el con-
cepto de subsistencia, la revision de la informacion de los paises sobre la evolucion de la
MAPE en las dos (ltimas décadas muestra, de manera indubitable, la enorme influencia
que ha tenido en su expansidn la bisqueda de medios propios de sobrevivencia en un
contexto de crisis socioecondmica y en especial en determinadas coyunturas.

Su crecimiento estd claramente relacionado con factores comunes como la
situacién de aguda crisis econémica por la que atraviesan los paises sin excepcion
en la década de 1980 y a otros mas particulares como el colapso de la gran mineria
del estano en Bolivia a mediados de la misma década; el despido de trabajadores
como efecto de la privatizacién de las empresas estatales, en especial la Comibol
en Bolivia y Centromin en el Per(; la crisis de la agricultura tradicional en el campo
que se torné en un factor determinante en el Ecuador cuando el fendmeno EL Nifo
arraso la agricultura del sur occidental a comienzos de la década de 1980; y los
desplazamientos forzados de la poblacién rural producidos por conflictos armados
internos como en los casos del Perd y Colombia, que generaron también contingentes
en busca de medios para subsistir.

Hay bastante evidencia sobre cdmo todos estos factores se conjugaron para
llevar hacia las zonas MAPE a grandes masas de personas que buscaban encontrar por
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sus propios medios una alternativa para subsistir, pero también una oportunidad de
progreso, aunque sin el capital, la capacidad técnica ni los conocimientos adminis-
trativos requeridos para una mineria en buenas condiciones. Asi se configura un gran
namero de explotaciones mineras artesanales y de subsistencia en las condiciones
que los estudios describen con mayor detalle.

2.2. LA EXISTENCIA DE MINAS DE FACIL ACCESO

Una perspectiva distinta e interesante es propuesta por Barreto y Villas Boas, quienes
discuten que esta sea una actividad fruto principalmente de condiciones sociales y
econémicas desfavorables. En su opinién, la MAPE no puede ser considerada como un
accidente provocado por distorsiones econémicas estructurales que resurge siempre
que se agravan y se presentan condiciones de mercado favorables, como el alza del
precio del oro.

De acuerdo con su visién, la MAPE es, primaria y principalmente, la conse-
cuencia de condiciones geoldgicas especificas tales que permiten una explotacion
simplificada de determinados depdsitos minerales. Son las condiciones geolégicas
de América Latina y el Caribe, favorables para la formacién de estos depésitos de
facil aprovechamiento, basicamente los llamados depdsitos secundarios y depdsitos
primarios a bajas profundidades, las que determinan la existencia y la persistencia
de la MAPE en nuestra historia pasada, presente y posiblemente también la futura
(Barreto 1998; Villas Boas 2001).

Para esta concepcién la MAPE es una fatalidad geoldgica, y sus caracteristicas
particulares se derivan en gran medida de las propias caracteristicas de los yacimien-
tos que le dan su razén de ser. La aparicién de condiciones positivas o negativas
depende de como es concebida esta forma particular de hacer mineria en la formu-
lacién de politicas y de la legislacion.

o El marco legal e institucional minero

Otro factor que en el caso de la MAPE influye claramente en las condiciones de infor-
malidad en que se produce su expansion son los cambios en el marco legal e insti-
tucional para la mineria en las décadas de 1980 y 1990, como parte de la tendencia
predominante a promover una mineria privada moderna y de gran escala como una
de las palancas del desarrollo de los paises. En especial, muestran una incidencia
directa en la informalidad de la MAPE el desmontaje de los regimenes especiales para
la pequeiia mineria, la eliminacion de las normas y figuras especiales que regulaban
los estratos de la mineria y el establecimiento de regimenes (inicos o leyes generales
de mineria que actian en la practica como una barrera legal para todas las que no
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sean empresas mineras de mediana o gran escala. Ademas de los costos elevados
de la legalizacién, producto de los complejos procedimientos y requisitos; la cen-
tralizacion de los tramites; la multiplicidad de entidades competentes; las normas
inadecuadas a las caracteristicas y capacidad de los pequefios productores mineros,
etcétera. En el mismo sentido influye el debilitamiento general de las instituciones
del Estado como resultado del proceso de reformas estructurales, especialmente el
de las instituciones mineras encargadas de funciones de promocion, capacitacion,
asistencia técnica y financiera y fiscalizacion de la pequefia mineria.

Todo esto se tradujo en una practica exclusion de la MAPE de la legalidad y en
una ausencia casi total del Estado en estas zonas, lo que permitié que se produjeran
los problemas legales, econémicos, ambientales y sociales que se han descrito con lujo
de detalles en los estudios de los paises sin ningiin o con un muy escaso control.

* la descentralizacion productiva

Aungue, en principio, la clara separacion existente entre las grandes empresas mineras
y las actividades MAPE nos lleva a rechazar la idea de la descentralizacion productiva
como factor explicativo de la MAPE, la revision de las experiencias estudiadas y la
evidencia encontrada sobre distintos tipos de relacion establecidos entre pequefios
productores MAPE y empresas mineras medianas y pequeiias del sector formal, nos
hacen concluir que en este caso la logica de la descentralizacion productiva tampoco
es completamente ajena a la expansion de la informalidad.

Este puede ser el esquema que esta funcionando en los casos en los que vemos
que la produccién de la MAPE es parte de una cadena productiva que la vincula con
empresas de la industria de materiales de construcciéon. También, tipicamente, es
el caso de las empresas mineras titulares, consideradas “formales”, que permiten,
mediante acuerdos formales o informales, el ingreso de mineros artesanales a sus
concesiones mineras para extraer el mineral aurifero, limitandose ellas a la recolec-
cibn, procesamiento y comercializacion.

En muchos casos, como se puede ver en las experiencias estudiadas del Peri
y el Ecuador, estas empresas incentivan la actividad de los mineros artesanales
facilitando capital, transporte, explosivos y otros recursos con el fin de asegurar la
produccién. De esta manera trasladan a la MAPE las fases mas costosas y riesgosas
como son la prospeccion, exploracion y explotacion de la mina, se desentienden de
los problemas ambientales y de las malas condiciones de trabajo de los mineros, y
se concentran en las etapas de beneficio y comercializacidon del mineral, en las que
obtienen mejores rendimientos econémicos.

Esta situacion también es advertida por Priester, quien alerta acerca de que en
tanto se siga permitiendo que la explotacion sea realizada por mineros artesanales
sin la corresponsabilidad de los titulares, y mientras estos restrinjan sus activida-
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des a la recoleccion y comercializacion, la division del trabajo entre los que tienen
acceso a los recursos (titulo, capital, movilidad, etcétera) y los otros sin acceso a
estos recursos, puede llevar a una situacién en que los minerales sean extraidos bajo
condiciones sociales de moderna esclavitud.

e [a “cultura del minero informal”

Un dltimo factor que nos parece interesante plantear es uno que extraemos de la
caracterizacion que hace Chaparro del grupo de pequefios mineros que denomina
“mineros incontrolables” y “empresarios mineros informales”, y que podriamos con-
siderar como el factor cultural de la informalidad. Desde esta perspectiva, la infor-
malidad en la MAPE seria producto de la existencia de un tipo de mineros imbuidos
de un deseo primario de subsistencia o con un afan irresponsable de enriquecimiento
instantaneo, a quienes no les interesa cumplir las normas del sector ni someterse al
control del Estado. Se aferran a métodos rudimentarios despreciando la necesidad de
mejorar su desempefo tecnolégico y administrativo. Descreman la mina, deterioran
los yacimientos, el medio ambiente y la salud de las personas, y generan los diversos
conflictos sociales ya conocidos. Por esto, pueden y deben ser diferenciados de los
verdaderos pequefios mineros que si tienen vocacion empresarial.®

No obstante, desde una perspectiva contraria, la “cultura del minero informal”
podria ser considerada como una consecuencia de las condiciones de informalidad
y no como una causa de ella. Las actitudes descritas podrian ser explicadas por las
circunstancias en vez de ser consideradas caracteristicas inmutables de cierto tipo
de mineros. ;Como encararles que no se sometan a las normas si el marco legal los
excluye o constituye una verdadera muralla para ellos? ;Como exigirles que inviertan
en tecnologia o en cualquier otra mejora de la actividad, si no se les da la sequridad
de un titulo minero? ;Cémo acusarlos de aprovechar lo mas facil y lo mas rapido, si
no tienen seguridad sobre el recurso?

Las experiencias demuestran que estas actitudes pueden cambiar cuando los
mineros se organizan y las normas les permiten ser reconocidos y obtener un titulo
minero. Los estudios de caso aportan numerosos ejemplos de pequefios mineros
que hoy son un modelo de desarrollo empresarial en la MAPE pero que hace unos
anos encajaban perfectamente en el tipo de minero informal que desde la primera
perspectiva tendrian que haber sido eliminados, otorgandoles, en el mejor de los
casos, alguna otra alternativa de subsistencia con la que hicieran “menos dafo” a
la sociedad.

5 Chaparro, Eduardo: La llamada pequefia mineria: Un renovado enfoque empresarial. Santiago de
Chile: CEPAL-Division de Recursos Naturales e Infraestructura, julio de 2000.
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3. Actores involucrados

La informalidad en la MAPE no es un problema que tiene que ver exclusivamente
con los llamados “mineros informales”. La realidad es que en torno de la MAPE
interviene una compleja red de actores tan finamente interconectados que de una
u otra manera la informalidad es un problema en el que participan todos y que
también afecta a todos de una forma u otra. Por eso, justamente, la formalizacion
es un proceso que solo puede darse con la participacién del conjunto de los actores
involucrados en la MAPE.

Elaborar un listado de todos los actores que intervienen en la MAPE seria un
ejercicio interminable, tomando en cuenta la gran diversidad de situaciones que
encontramos en cada caso. No obstante, un listado general de los principales actores
que pueden estar involucrados en una actividad de MAPE seria el siguiente:

e Los titulares de la mina.

o Los titulares de la tierra.

* Los pequeiios productores mineros.
Los trabajadores mineros contratados.
Los proveedores de insumos y equipos.
Los inversionistas.

Los transportistas.

Los procesadores.

Los comercializadores.

Los compradores finales.

Las familias mineras.

Las comunidades mineras y sus organizaciones.
Las comunidades vecinas.

Las autoridades locales.

Los agentes y agencias del Gobierno.

Tomar en cuenta la diversidad de actores involucrados en la practica en una
actividad de MAPE es fundamental para entender la dinamica real de la informalidad
en un caso concreto, y por qué esta situacion no puede ser cambiada sin considerar
los problemas, necesidades, temores e intereses particulares que se entretejen en
la realidad y sin comprender las fuerzas que se generan a favor y en contra del
cambio.

De ahi que, en la practica, el proceso de formalizacién represente también un
reto de gestion de conflictos, que pueden ser mas o menos complejos dependiendo
de las caracteristicas particulares de cada caso y del tipo de actores concurrentes.
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Por ejemplo, son mas complejos y delicados los casos en los que la MAPE se da en
ecosistemas fragiles protegidos, en areas pertenecientes a comunidades nativas o
en zonas donde se superponen distintos usos de la tierra.

Por eso también es interesante la experiencia de formalizacion de la MAPE
basada en una estrategia de empoderamiento y resolucién de conflictos, que ha
sido la desarrollada recientemente por el proyecto GAMA en el Perd, con el fin de
establecer un esquema ganar-ganar entre los principales actores presentes y, asi,
poder avanzar en el proceso de legalizacion de la MAPE y su inclusion gradual en la
economia formal del pais.®

Una herramienta Gtil para manejar este tipo de proceso es un mapa de conflictos.
Hubiera sido interesante hacer el intento de formular un mapa general de conflictos
tomando en cuenta el listado de actores involucrados en la informalidad en la MAPE,
pero resulta tal vez mas @til hacer mapas de acuerdo con las condiciones particulares
de cada caso y actualizarlos periédicamente.

En todo caso, una breve caracterizacién de actores, aunque sea de manera
limitada a aquellos involucrados directamente en la produccién de la MAPE —es
decir, los pequefios productores mineros, los trabajadores mineros y los trabaja-
dores familiares—, puede arrojar algunas luces sobre la dinamica y el significado
que puede tener la informalidad en relacién con cada tipo de actor involucrado,
algo que debe ser tomado en cuenta a la hora de poner en marcha programas de
formalizacién de la MAPE.

®  Pequerios productores mineros
El interés basico del pequefio productor minero es asegurar su subsistencia y a de su
familia, pero no hay que caer en el error de pensar que carece de espiritu empresarial
y de aspiraciones de desarrollo. Por el contrario, los estudios de caso indican que
suelen ser personas emprendedoras, capaces de trabajar en duras condiciones y de
comenzar desde abajo. Tiene el temor de que su fuente de ingresos desaparezca, de
perder la inversién que ha realizado en la mina y sufrir represalias como ser acusado
de terrorismo por el uso de explosivos. De ahi que muestre un verdadero interés por
obtener un titulo que lo ampare, y que en muchos casos logre ser titular, sea de
manera individual, sea como parte de alguna asociacién de mineros.

La titulacién individual se ha mostrado mas factible en las experiencias estu-
diadas en el caso de la explotacién de yacimientos aluviales extensos donde la zona

6  Medina, Guillermo, Victoria Nifiez y Félix Hruschka: La luz al final del tinel: Sistematizacion de una estra-
tegia de empoderamiento y resolucion de conflictos que permitid la legalizacion de la mineria artesanal y can
ello su inclusion en la economia formal del Perd. Lima: COSUDE- Proyecto Gestion Ambiental en la Mineria
Artesanal (GAMA), 2005.
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minera puede ser parcelada en concesiones individuales y explotada en forma de
labores individuales, familiares o de pequefias empresas o microempresas mineras,
como en Madre de Dios en el Peril. Mientras que la titulacién colectiva ha sido mas
propicia en la explotacion de yacimientos filoneanos donde una parcelacion de la
mina en concesiones individuales resulta practicamente imposible, por lo que una
solucidn ha sido la solicitud del titulo por medio de alguna figura asociativa (como
las cooperativas en la mayoria de los paises, sociedades de trabajadores en el sur
medio del Perd o los condominios en el Ecuador), no obstante que los pequefios
productores suelen distribuirse en el interior de la concesién por vetas o labores
de la mina que son explotadas formando grupos relativamente independientes de
trabajadores como en Santa Filomena o pequefas empresas como las “sociedades”
en Bella Rica. Una excepcion interesante es el caso de los consejos comunitarios
del Chocd colombiano, que constituyen una forma de titulacién colectiva a pesar de
que se trata de explotaciones de depdsitos aluviales.

Sin embargo, como hemos visto, la situacidon mas frecuente ha sido que la con-
cesion de la mina pertenezca a un titular distinto del pequefio productor minero.
En este caso, este actiia como un contratista y el concesionario minero cobra algin
tipo de renta cominmente llamada “regalia” o se encarga del procesamiento y la
comercializacién, en virtud de acuerdos que por lo general son informales.

Esta es una situacién que suele originarse por multiples factores que incluyen el
desconocimiento del tramite de solicitud de concesiones mineras por los pequenos
productores; la dificultad de realizar este tramite debido a su costo; la complejidad
o lejania de las oficinas a las que debe acudir, muchas veces centralizadas en la
capital de los paises; las dificultades de organizacion en los casos en que son muchos
pequefios productores sobre una misma area; etcétera, incluyendo casos de corrup-
cién de funcionarios encargados de otorgar los titulos mineros. A veces el minero
simplemente no desea moverse del lugar para encargarse de estos tramites, porque
irse implica dejar que otros ocupen el lugar.

En estas circunstancias, no es extrafio que otras personas tomen ventaja de la
situacion y obtengan el titulo minero, porque para esto no es necesario tener pose-
sion de la mina y la posesidn de los mineros sin denuncio no vale nada. Para estos
denunciantes mineros la actividad de los pequefios productores mineros resulta ser
una especie de prospeccion gratuita que les permite detectar las zonas donde conviene
solicitar el denuncio. En ocasiones, los denunciantes son plantas de tratamiento que
esperan obligar a los mineros a usar sus servicios de maquila, como es frecuente en
el sur medio del Perd.

También pueden ser empresas de pequefia mineria, mediana mineria o gran
mineria en los casos en que el yacimiento es potencialmente interesante para una
explotacién de mayor escala. @ puede ocurrir que pequefios productores mineros
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titulares se vuelven titulares rentistas, como en el caso de los socios de cooperati-
vas mineras que ceden su lugar a pequefios productores mineros a cambio de algtin
tipo de renta, cosa que ocurre en tas cooperativas auriferas de Bolivia, donde estos
reemplazantes son llamados “representantes”.

®  Socios trabajadores

Como lo demuestran los casos estudiados, aunque existe una serie de actividades
MAPE individuales como el barequeo, platoneo o barranquilla, y el pallagueo o jan-
cheo, en la mayoria de los casos la MAPE es mas bien una actividad que congrega
a grupos de trabajo organizado. El trabajo individual se limita a la etapa de cateo,
pero una vez que el minero ha detectado una zona de trabajo, busca mano de obra
para realizar {a explotacion.

En un gran namero de casos, la mano de obra es conseguida por medio de
diversas formas de sociedad con otros mineros. Estas sociedades se fundan en dife-
rentes tipos de arregtos verbales sobre el aporte de cada quien, en trabajo, equipos
u otros recursos productivos, y la participacién correspondiente a cada uno en los
beneficios de la explotacién. Los sistemas de participacion observados incluyen
diversas modalidades de participacion en el recurso (distribucion de determinadas
zonas de la mina o periodos para la explotacion en provecho de cada uno), en el
producto (distribucion de determinada cantidad del mineral extraido) o en elingreso
(distribucion del dinero obtenido por la venta del mineral).

® Trabajadores mineros contratados

Aunque no hay que descartar la existencia de formas de trabajo forzoso, sobre todo en
zonas apartadas donde existen dificultades para reclutar personal, como por ejemplo
el sistema de enganche y trabajo por deudas que se dio al inicio de la ‘fiebre del oro’
en la selva de Madre de Dios en el Perii, lo més frecuente es que los trabajadores
asalariados contratados, cuando se recurre a ellos, sean atraidos por jornales que
suelen ser superiores al sueldo minimo legaly al pago promedio en otras actividades,
aunque las condiciones de trabajo sean deplorables.

El nimero de trabajadores requerido depende del tipo de mina y del nivel de
modernizacion alcanzado en el sistema de produccion. El requerimiento de personal
puede ir de dos personas, como en el caso de las microempresas mineras que utili-
zan el sistema de carretilla en Madre de Dios, a més de cien, como en el caso de las
explotaciones semiindustriales de las “sociedades” de Bella Rica.

Hay que tomar en cuenta que en muchos casos los trabajadores contratados son
adolescentes, menores de 18 afios. Por lo general hay mayor afluencia de trabajado-
res adolescentes en las épocas de vacaciones escolares, que es cuando estos llegan
a las zonas con MAPE en busca de ingresos para solventar los estudios del proximo



24 * PRIMERA SECCION: EL ESTUDIO REGIONAL

afio, o para atender incluso necesidades mas esenciales. Muchas veces los mineros
los contratan siendo conscientes de que existen normas que prohiben su empleo en
labores subterraneas y actividades peligrosas en general, con el &nimo de ayudarlos
a obtener ingresos. No obstante, también es cierto que es muy comin que se les
pague menos que a los adultos.

En muchas ocasiones, la linea que distingue la relacién de trabajo de algiin tipo
de sociedad con el minero es borrosa, cuando se utilizan formas de pago en especie,
consistentes en una parte del material extraido de la mina o en un tiempo durante
el cual el trabajador puede aprovechar la mina para su propio beneficio, como las
llamadas “bolsadas” en las cooperativas auriferas de Bolivia. Estos esquemas de rela-
cion de trabajo, no solo informal y precario sino también confuso, se reflejan en las
denominaciones usadas para referirse a ellos. Por ejemplo, son llamados “invitados”
en Madre de Dios, “voluntarios” en las cooperativas auriferas de Bolivia y “seqgundas
o terceras manos” en las cooperativas tradicionales del mismo pais, cuando no son
ni mas ni menos que trabajadores contratados en condiciones poco regulares.

Los trabajadores son por lo comin los mas pobres de la cadena de actores vin-
culados a la MAPE. Al inicio no les importan la falta de proteccién social, las malas
condiciones de seguridad, salud laboral y de vida en la comunidad. Solo les interesa
obtener un ingreso para poder subsistir ellos mismos y sus familias. Al poco tiempo,
la inseguridad de los ingresos y las evidencias de los primeros impactos en su salud
los llevan a pensar en estas necesidades. Les preocupa no obtener ningln pago por
su trabajo o no disponer de una compensacion en caso de accidente o enfermedad.
Temen dejar en el desamparo a su familia.

En la medida en que permanecen en la actividad, identifican también la nece-
sidad de mejores condiciones de vida para ellos y sus familias en la zona minera:
vivienda, educacién, salud, comunicaciones.

e Trabajadores familiares
En lugar de a socios o trabajadores contratados, el minero suele recurrir a la mano
de obra de la familia, incluyendo las mujeres, los nifios y los adolescentes, funda-
mentalmente en los casos en que se trata de una mineria de subsistencia en la que
se utilizan las técnicas mas bésicas. Esto no significa necesariamente que se trata
de una mineria sin posibilidades de desarrollo: puede ser solo una primera etapa.
Se pueden ver experiencias como las de los yacimientos aluviales de oro en Madre
de Dios y la mina subterranea de Santa Filomena en el Perd, donde, partiendo de
formas muy elementales de mineria familiar de subsistencia, se crearon pequenas
minerias empresariales.

Conforme ascendemos a formas mas desarrolladas de la MAPE, vemos menor
caracter familiar de la mineria. El pequefio productor minero que utiliza sistemas
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mas modernos necesita mayor cantidad de mano de obra y mas calificada, por lo
gue generalmente recurre a socios o @ mano de obra contratada. Pero no es raro
que en etapas intermedias haya una combinacion de sociedades, trabajadores
contratados y trabajo familiar, tal como hemos visto en el caso de Madre de Dios,
donde el minero contrata obreros para diversas tareas pero se reserva para ély la
ayuda de la familia el trabajo de recoleccion del concentrado y la recuperacion del
oro por amalgamacion.

Quiza la mineria familiar de subsistencia mas tipica y persistente sea la mineria
de repaso que realizan fundamentalmente las mujeres y los nifios. A este tipo de
mineria pertenecen, por ejemplo, la seleccién de minerales en el desmonte de las
minas, actividad conocida como pallagueo en Bolivia y el Pert o jancheo en el Ecuador,
y el lavado de las colas de las explotaciones aluviales conocido como barranquilleo
en Bolivia. Son actividades de valor marginal que sin embargo resultan esenciales
para la subsistencia de los mineros y sus familias. Estan a cargo de la familia del
peqguefio productor minero como un complemento de las actividades del minero en
las etapas iniciales o intermedias del desarrollo de la MAPE.

Pero se trata fundamentalmente de una actividad propia de las familias de los
trabajadores mineros contratados, quienes de esta manera buscan ingresos com-
plementarios para asegurar un minimo de recursos para subsistir, dada su precaria
situacion. También es la actividad principal de subsistencia de las viudas y los
huérfanos de los mineros, ante la inexistencia de sistemas de proteccion social.

4, Informalidad y tipos de MAPE

Es importante tomar en cuenta gue no hay un solo tipo de MAPE, sino una gran diver-
sidad de actividades de esta naturaleza, cada una de las cuales puede implicar distintas
situaciones de informalidad y demandar diferentes estrategias de formalizacién.

Como se sabe, los intentos de clasificar la MAPE son mdiltiples y de lo mas varia-
dos. Uno de los mas polémicos es la clasificacion formulada por Chaparro, quien, aten-
diendo a sus posibilidades de desarrollo empresanal, divide a los pequefios mineros
en tres grupos principales: los mineros controlados, los mineros incontrolados y los
mineros incontrolables.” La OIT pareciera abonar en favor de la necesidad de hacer
una diferenciacién de este tipo cuando recomienda concentrar el esfuerzo para for-
malizar lo informal en aquellas unidades productivas con potencial de modernizacion
productiva.®

7 Chaparro, op. ct., 2000.
8 Tockman, Victor: De la informalidad a la modernidad. Lima: OIT, 2001.
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Desde nuestra perspectiva, no hay segmentos o actividades MAPE que pueden ser
considerados a priori como negados para la formalizacion y el desarrollo empresarial.
En cambio, existen dos criterios de diferenciacién particularmente importantes por
tomar en cuenta, porque tienen relacion directa con la situacion de informalidad y
las estrategias de formalizacion que pueden ser mas apropiadas en cada caso. Estos
son el tipo de yacimiento minero explotado y el nivel de desarrollo productivo de
los peguefios mineros.

Los estudios de caso muestran claramente que el tipo de recurso explotado y las
caracteristicas del yacimiento en general son elementos fundamentales para entender
las caracteristicas de la actividad de la MAPE, asi como también las condiciones de
informalidad existente y las perspectivas de formalizacion de los mineros.

Es posible distinguir distintos tipos de mineral y de yacimientos explotados
por ta MAPE, aunque en general se puede decir que son minas que se caracterizan
porque se pueden aprovechar con técnicas sencillas. En este contexto, lo mas
importante es notar que los mayores niveles de informalidad tienen méas posibili-
dades de presentarse en la explotacion de los recursos mas faciles de aprovechar,
mientras que aquellos recursos que requieren mayor capacidad técnica, financieray
administrativa, normalmente demandan niveles mas altos de desarrollo productivo
y de formalizacion.

Cuatro grupos béasicos de minerales concentran las acciones de la mineria a
pequefia escala y de la mineria artesanal; a saber: (a) metales preciosos, en par-
ticular el oro y las piedras preciosas; (b) minerales metalicos, cobre, zinc, estano;
(c) minerales industriales; y, (d) materiales de construccién tales como caolines,
feldespatos, arcillas de todo tipo, arenas y gravas.’

Los tipos de yacimientos que pueden ser explotados por la MAPE incluyen:

* Yacimientos mineros no metalicos de superficie, tales como canteras de
materiales de construccion (arcilla, arena, piedra, etcétera) o depdsitos
superficiales de sal (por ejemplo, chircales en Colombia o el salar de Uyuni
en Bolivia).

® Depositos primarios de metales preciosos que han sido explotados antes por
empresas mineras, por lo que se dispone de accesos e infraestructura en el
interior de la mina (por ejemplo, Potosi, Santa Filomena, Zaruma-Portovelo).

* Depdsitos primarios de metales preciosos a bajas profundidades o que presen-
tan areas de oxidacion superficiales (por ejemplo, Bella Rica, Santa Filomena
y la serrania de San Lucas).

9 Chaparro, op. cit., 2000.
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* Depositos secundarios de metales preciosos que afloran en superficie (por
ejemplo, yacimientos aluviales auriferos en playas de rios, terrazas y pie-
demonte en Madre de Dios, explotaciones de aluvién en vegas y cauces
de quebradas en la serrania de San Lucas, depdsito de minerales llamados
pallacos en Potosi).

* Depositos de desmontes y colas de las minas, los que dan lugar a labores de
seleccion o repaso como el pallaqueo en el Perl y Bolivia, el jancheo en el
Ecuador y el barranquilleo en Bolivia.

El que sean recursos faciles de explotar no implica que tengan invariablemente
que ser objeto de métodos artesanales. Madre de Dios, donde los mineros pasaron
desde métodos manuales como la carretilla hasta el uso de equipos como las dra-
gas, es un buen ejemplo de como se puede dar un proceso de desarrollo productivo
empresarial a partir de un recurso facil de aprovechar, lo que permite comenzar con
técnicas muy elementales.

En otros casos, un mismo yacimiento puede tener recursos mas faciles y otros mas
dificiles de aprovechar, de tal manera que los mineros de la MAPE pueden comenzar
aprovechando los mas faciles y pasar luego a los mas dificiles, siempre y cuando la
primera etapa haya servido para acumular la capacidad técnica y financiera necesa-
ria para pasar al siguiente nivel. Esta es, por ejemplo, la experiencia de Bella Rica,
que comenz6 explotando artesanalmente los afloramientos de la mina en la parte
mas alta de la montafa y donde afios después se paso a desarrollar perforaciones
desde la parte baja para extraer las vetas mas profundas por medio de operaciones
industriales.

Este Gltimo tipo de yacimiento puede generar el interés tanto de la mineria
en pequena escala cuanto de la mediana mineria o de la gran mineria, por lo que
podria también dar lugar a formulas de convivencia entre los mineros artesanales y
las empresas mineras grandes mediante, por ejemplo, la distribucién de areas por
tipo de recurso o la formacion de alianzas estratégicas para la explotacion del yaci-
miento, como en el caso del proyecto San Bartolomé en Potosi.

Por otro lado, atendiendo a su nivel de desarrollo, las actividades de la MAPE
pueden ser calificadas como:

® Mineria de subsistencia: Aprovechamiento de los recursos mas faciles en
forma practicamente manual, usando las técnicas mas elementales, a veces
solo de manera estacional como fuente complementaria de otras activi-
dades como la agricultura itinerante, con predominio del trabajo familiar,
en ocasiones como una actividad tradicional (por ejemplo, la mineria de
las comunidades nativas y afrodescendientes, el pallagueo o jancheo, el
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barranguilleo y la mineria de los primeros pobladores de Santa Filomena y
Bella Rica).

® Mineria artesanal: Actividad organizada, permanente, con clara vocacién de
formalizacién y desarrollo productivo, explota los recursos de facil aprove-
chamiento utilizando métodos semimecanizados y la contratacién de un
pequefio nimero de trabajadores (por ejemplo, chircales artesanales, mineros
semimecanizados de Madre de Dios, mineros de Bella Rica y Santa Filomena
en su etapa intermedia).

® Mineria de pequeria escala: Actividad legalizada, mas mecanizada y gestio-
nada mas empresarialmente, con mayor grado de conocimiento de practicas
mineras y responsabilidades sociales y ambientales (por ejemplo, Bella Rica,
Compotosi, Santa Filomena, chircales mecanizados).

Lo mas importante es darse cuenta de que estos tipos de mineria pueden cons-
tituir estadios de un proceso de desarrollo mas que clases o estratos distintos de la
mineria, tal como se puede ver en los propios ejemplos que se ponen en cada caso.
Excepto casos como los del pallagueo, el jancheo y el barranquilleo, que podrian ser
incorporados como parte del proceso minero principal o eliminados por el desarrollo
de sistemas mas eficientes que limiten las pérdidas de mineral en los desmontes y
colas, una mineria con caracteristicas de subsistencia podria eventualmente evo-
lucionar hasta una mineria de pequena escala, tal como lo muestran varios de los
casos estudiados. Este es un dato importante a la hora de valorar la situacién de
informalidad y las posibilidades de formalizacién de una actividad de MAPE, asi como
al momento de determinar las politicas y programas apropiados con el fin de que
estos faciliten esta evolucién en vez de constituir barreras.

También se puede ver que hay una evidente relacién entre nivel de desarrollo
productivo y grado de formalizacién. Los resultados del estudio de Bolivia son un buen
ejemplo de esto. Asi, el estrato de lo que seria un tipo de MAPE de subsistencia como
la de los productores areneros de la zona Amor de Dios es el que muestra el grado méas
bajo de formalizacion entre los cuatro casos estudiados, con 19 por ciento de cumpli-
miento de los indicadores de formalizacién, ubicandose en la franja de la “formalizacién
incipiente”. Mientras que la cooperativa minera Compotosi, que corresponderia a una
mineria de pequefia escala, alcanza un grado de “formalizacién avanzada” con un nivel
de cumplimiento de 66 por ciento en los indicadores de formalizacién.

A partir de esto no se puede llegar a la conclusién de que invariable o inmutable-
mente la mineria de subsistencia o la mineria artesanal son tipos de mineria informal.
Lo que esto quiere decir es que no se puede intervenir con acierto en relacién con el
problema de la informalidad en la MAPE si no se toma en cuenta que no todos son
un mismo tipo de mineria ni se encuentran en el mismo nivel de informalidad, lo que
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obliga a considerar la necesidad de utilizar estrategias diferenciadas para promover
su formalizacién.

5. Informalidad y vulnerabilidad

Si algo tienen en comdn los diversos actores involucrados en la MAPE es la situacion
de vulnerabilidad que representa la informalidad para todos. En términos generales,
su situacién guarda similitud con las condiciones de precariedad y vulnerabilidad que
caracterizan a las actividades informales que se desarrollan al margen del sistema
de proteccién juridica y social.

Al no tener asegurados sus derechos sobre las minas, los pequefios mineros estan
expuestos a ser desalojados o invadidos, a sufrir el decomiso de sus productos, a ser
acusados de terrorismo por el uso de explosivos, a quedar en manos de denunciantes
mineros y a ser sometidos a condiciones abusivas para poder seguir trabajando, a
sufrir abusos infligidos por los procesadores y comercializadores y por autoridades
corruptas.

Los denunciantes y titulares de las zonas mineras estan expuestos a perder el
control de la situacion, a la invasion de sus concesiones por mas mineros informa-
les 0 a la extraccion de los minerales sin su consentimiento. Los procesadores y
comercializadores de los minerales estan expuestos a ser acusados de receptacion
(robo) de los minerales por los titulares de las minas, a sufrir el decomiso de los
minerales adquiridos a los mineros informales, a ser victimas de la intervencién de
las autoridades y a afrontar sanciones por evasién de impuestos.

Por su parte, los trabajadores estan expuestos a ser sometidos a jornadas y con-
diciones de trabajo inhumanas, a no recibir los pagos debidos, a sufrir enfermedades
y accidentes y quedar en el desamparo debido a la falta de seguros, sin poder realizar
ningdn tipo de reclamo ¢ de accién organizada en defensa de sus derechos.

La comunidad minera y las comunidades vecinas estan expuestas a la invasion
y destruccion de tierras, a sufrir dafios en su salud y en la salud del medio ambiente
por los cuales nadie responde, a la accion de los delincuentes y a la proliferacion de
bares y prostibulos sin ningln control.

6. Las areas grises entre la informalidad y la formalidad

Un hecho que va quedando en evidencia al observar la diversidad tan grande de
situaciones existentes en la MAPE, los grados de informalidad tan distintos y nada
estéticos, y la forma tan compleja como se entrelazan sus actividades con una mul-
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tiplicidad de actores normalmente considerados “formales”, es que dificilmente se
puede trazar una linea divisoria entre formales e informales.

Tal como nos lo hace notar Tockman,0 en realidad no existe una clara dicotomia
o division entre la economia informal y la economia formal. No se trata de “secto-
res” que funcionen de manera separada o independiente, ni tampoco de sectores
que puedan ser diferenciados por ser absolutamente formales unos y absolutamente
informales los otros. La realidad es mas matizada: ni el sector informal opera abso-
{utamente “en negro”, ni su opuesto, el sector moderno, lo hace con un irrestricto
apego a la legalidad. Predominan las llamadas areas grises que se caracterizan por
el cumplimiento parcial de ciertos requisitos legales o procesales, incluyendo la
ilegalidad absoluta, pero también la legalidad plena.

El panorama prevaleciente en la informalidad es un area intermedia: se cumple
con ciertos requisitos de registro, pero no se paga los impuestos; se observa parte de
las regulaciones laborales, pero no todas. Tal situacién es extensiva a las actividades
modernas, particularmente en paises con escasa disciplina fiscal y reducida capaci-
dad de fiscalizacion. Obviamente, en ellas la ilegalidad absoluta es casi inexistente,
pero la legalidad parcial es también significativa. Las nuevas evidencias empiricas
contenidas en los trabajos de investigacion de la OIT sustentan esta afirmacién sobre
la existencia de areas grises, tanto en el sector formal cuanto en el informal.

De igual modo, la exclusidn de las actividades informales no es en reatidad plena,
sino que prevalece una integracién a medias en la que predominan las tonalidades
grises, como resultado de una estrategia que consiste en minimizar los costos de
las sanciones eventuales, sean estas multas o coimas, al cumplir con algunos de los
requisitos exigidos por las leyes y procedimientos, pero no con todos; o, en otros
casos, al recurrir a “adecuaciones” de los requisitos.

Hay muchos ejemplos de esta realidad en las experiencias de MAPE presen-
tadas. En definitiva, en muy pocos casos podemos hablar de actividades de MAPE
absolutamente informales. Mas bien hay una clara tendencia de la MAPE a ubicarse
rapidamente en algunas areas intermedias entre la informalidad y la formalidad.
Esto es asi porque en el caso de la mineria es muy grande la necesidad de eludir las
represalias, los costos y la pérdida de oportunidades que representa la informalidad.
Como ya hemos visto, la vulnerabilidad de todos es tan aguda que dificilmente
puede sostenerse sin que se haga algiin esfuerzo por arribar a alguna situacion
menas riesgosa y costosa.

De ahi que vemos a los mineros artesanales organizarse y desarrollar un incan-
sable esfuerzo por legalizar su situacién. Después de un tiempo llegan a alcanzar

10 Tockman, op. cit., 2001.
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ciertos derechos y a cumplir al menos con ciertos requisitos legales con el fin de
lograr alguna seguridad y proteccion.

Por lo tanto, puede decirse que es una actividad que no tiende a mantenerse
en una situacion de absoluta informalidad, sino mas bien a situarse en un area gris
entre la informalidad y la formalidad. También podemos sefialar que algunos se
encuentran en zonas mas oscuras y otros en zonas mas claras, tal como lo muestra
la medicion del nivel de formalizacion realizado por el estudio de Bolivia. Ademas,
que no funcionan solos sino bastante articulados con otros actores, algunos de los
cuales son empresas “formales” que se mueven también en estas zonas grises, entre
la economia formal y la economia informal.

7. Informalidad y circulo vicioso de pobreza

La consecuencia principal de la informalidad es la instauracién de un circulo vicioso
de pobreza que atrapa a mineros, comunidades mineras y comunidades vecinas en
la paradoja de ser pobres a pesar de explotar una mina. Esta situacién también ha
impedido que se haga visible el enorme potencial econdmico y social de la MAPE
en los paises.

Hay una sensible interconexién entre los distintos aspectos técnicos, economi-
cos, ambientales y sociales de la informalidad, y entre estosy la condicién de pobreza
con la que la informalidad establece una relacidn circular de causa y efecto.

Como hemos visto, mucha gente ha sido empujada al ejercicio de la MAPE en
condiciones de informalidad debido a un entorno socioecondémico que los ha privado
de un empleo u otro medio de ingresos, que los ha excluido y hecho pobres, y debido
también a un marco legal e institucional minero adverso a la pequefia mineria.

El bajo desempefio técnico, los escasos ingresos y la inseguridad que carac-
terizan la mineria desarrollada en estas condiciones de informalidad tienen como
consecuencia la falta de inversion en mejoras de los métodos de explotacion y el
mantenimiento de tecnologias basicas de poco rendimiento que perpetaan la con-
dicién de mineros pobres.

Como es bien sabido, estas técnicas ineficientes de los mineros pobres provocan
la degradacion del medio ambiente, perjudicando otros recursos valiosos para la
propia comunidad minera y para las comunidades vecinas, como la tierra, el agua,
los bosques, los peces y otras fuentes de alimentacion, lo que implica también el
empobrecimiento de todos los afectados.

Al mismo tiempo, esta contaminacion, asi como las malas condiciones de
seguridad y satud (aboral, perjudican {a salud de los mineros y de los miembros de
la comunidad, limitando su capacidad de trabajo y generando mayores costos de
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salud, que son otros factores de disminucion de los ingresos y de la consecuente
pobreza.

También son conocidos los casos en los que estas condiciones de trabajo han
llegado incluso a provocar desastres que causaron pérdidas lamentables para toda
la comunidad, incluyendo la pérdida de vidas, lo que hizo a muchos de ellos mas
pobres.

De esta manera, la pobreza que esta asociada al origen de la informalidad es al
mismo tiempo retroalimentada de diversos modos por las situaciones caracteristicas
de la informalidad de la MAPE, y asi se cierra un ciclo de reproduccion de la pobreza,
tal como se ilustra en el siguiente grafico.

Circulo vicioso de informalidad y pobreza en la MAPE

Marco legal e institucional
minero

Entorno socioeconémico

Desempleo \
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CAPITULO 3
La formalizacion de la MAPE

1. Formalizacion y transformacién de la MAPE

Esta bastante claro que la formalizacién no puede ser entendida como un evento
o como el acto de trasponer una linea, sino como un proceso de transito gradual
desde situaciones de mayor o menor informalidad hasta una integracién plena a la
economia formal. Esto implica cambios en la forma como se estan desempeniando
las actividades de la MAPE para adecuarse a las normas, conceptos y relaciones que
priman en la economia formal y, mas especificamente, a las exigencias planteadas a
la mineria por el desarrollo sostenible. Asi, pues, la formalizacion es, en la préctica,
un proceso de transformacion.

Repasando las distintas experiencias analizadas en los estudios de caso, apre-
ciamos que la formalizacién ha sido encarada por los mineros, las instituciones
nacionales y las agencias de cooperacién buscando:

e Seguridad juridica para invertir en mejoras.
® Acceso a los sistemas de financiamiento.

® Mejora del desempefio productivo.

* Mejora de la gestion ambiental.

® Mejora de las condiciones de seguridad y salud laboral.
¢ Eliminacién del trabajo infantil.

* Equidad de género.

¢ Resolucion de conflictos.

¢ Ordenamiento territorial.

¢ Acceso a esquemas de mercado justo.

e Alianzas estratégicas con inversionistas.

® Tributacion del sector.

* Fiscalizacién por las autoridades.
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Todas estas son buenas razones para promover la formalizacion de las activida-
des de la MAPE, pero indican también que (a idea de (a formalizacion en el sector se
encuentra plenamente inscrita en la perspectiva planteada por la QIT que propone
como objetivo la biisqueda de la incorporacion de las actividades informales al pro-
ceso de modernizacion.

El mismo sentido puede ser encontrado en el concepto de formalizacién de la
MAPE formulado por Barreto, que la define como un proceso de mdltiples dimensiones,
no limitadas tnica ni principalmente a la legalizacion, sino mas bien abarcadoras de
un conjunto de dimensiones que forman parte del desarrollo sustentable de la MAPE
y las comunidades.

Por lo mismo, es un proceso de cambio que puede ser monitoreado y mensurado
con indicadores e instrumentos como el formulado por la Cumbre de Sajama en el
estudio de Bolivia, gue miden el desempefio de los pequefios mineros en los diferentes
aspectos —econdmicos, ambientales, sociales y laborales— que forman parte de la
vision de lo que seria una MAPE sustentable.

Vulnerabilidad Indicadores de desarrolio
o sustentable de la MAPE

Economia
formal

Una cuestién clave que debe ser resuelta es cuales son los factores de los que
depende gue los pequefios mineros avancen en este proceso de transformacion,
moviéndose de las areas grises donde se encuentran hacia una plena integracion a
la economia formal.

Al respecto, Hinton constata que, en definitiva, los mineros artesanales y
de pequena escala elegiran trabajar en un marco regulatorio solo si: (a) etlos
tienen la capacidad de participar; y, (b) es ventajoso hacerlo. Y completa (a idea
afirmando que, aunque un marco legal idoneo prepara el terreno, es el esfuerzo
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de formalizacién el que provee los necesarios incentivos y mecanismos de apoyo,
mientras que la organizacion brinda el vehiculo por medio del cual el apoyo puede
ser provisto.!?

Este analisis refleja en buena medida lo que hemos podido ver en las expe-
riencias de formalizacién estudiadas. Todas ellas indican el caracter decisivo de
la organizacion de los mineros como condicion indispensable para lograr avances
en su formalizacion. Pero también se ha visto lo necesarios que han sido un marco
legal que brinde canales adecuados para la legalizacion y el apoyo de instituciones
oficiales y agencias de cooperacion técnica que respalden este proceso.

No obstante, las experiencias ensenian también que el éxito ha dependido de la
existencia de organizaciones fuertes y empoderadas que, lejos de cumplir un papel
pasivo como canales receptores de apoyo externo, han sido mas bien una expresion
auténtica de protagonismo de los mineros en el proceso de formalizacion. Son este
tipo de organizaciones las que se han mostrado capaces de entablar una relacién de
socios y no de beneficiarios de los programas de apoyo a la formalizacién implemen-
tados por las instituciones, tal como hemos visto en los casos de la Cooperativa Bella
Rica, la sociedad de trabajadores mineros de Santa Filomena, o la Fedeagromisbol en
la serrania de San Lucas. O que han sido capaces de entablar relaciones de socios con
aliados estratégicos del sector empresarial como la cooperativa minera Compotosi.

Son organizaciones cuya iniciativa también ha sido clave para canalizar la
demanda y el didlogo social, sin los cuales dificilmente los paises pueden establecer
el marco legal apropiado y los programas necesarios, tal como muestra el ejemplo
de las organizaciones gremiales de la MAPE en el Perl y en Bolivia. Mas adelante,
en la seccién sobre fortalecimiento institucional de la MAPE, ahondaremos un poco
mas en lo que significa en la practica el desarrollo de este tipo de organizaciones.

Lo fundamental, entonces, es que los incentivos y el apoyo necesarios para la
formalizacion estén orientados a romper el circulo vicioso de pobreza en la MAPE y
a generar un circulo virtuoso de desarrollo, lo que vendria a ser el verdadero incen-
tivo o combustible de la formalizacién. Esto significa generar un comportamiento
autosostenible de crecimiento, no dependiente del apoyo permanente.

En resumen, recogiendo todos estos elementos, podemos decir que la forma-
lizacién es un largo y beneficioso esfuerzo de transformacion, de maltiples dimen-
siones, liderado por organizaciones empoderadas de los mineros, la comunidad y
demas actores involucrados en la MAPE, que demanda una legislacion apropiada y
el apoyo de las instituciones, con el fin de hacer posible su funcionamiento en un
marco de derechos y obligaciones y el cumplimiento de estandares econdmicos,

11 Hinton, Jennifer J.: Communities and Small-Scale Mining: An Integrated Review for Development Planning.
Washington: CASM-World Bank, 2005.
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ambientales, sociales y laborales, compatibles con el desarrollo sustentable de la
MAPE y la comunidad.

En este mismo sentido, la formalizacion puede ser entendida también como un
proceso orientado a lograr un ejercicio pleno de ciudadania econémica. Asi, para
Censat la formalizacion es un proceso de transformacién de los mineros de pequefia
escala en actores sociales con capacidad para asumir derechos y deberes ciudadanos,
asi como para incidir en su propio desarrollo, en el de su localidad o territorio y en
el del sector minero.

2. Etapas del proceso de formalizacion

EL concepto de formalizacién como un proceso sugiere, entre otras cosas, la idea de
una evolucién por etapas. El analisis de las experiencias de Santa Filomena y Bella
Rica nos permite observar una clara coincidencia en el paso por una serie de etapas
que bien vale la pena analizar y preguntarnos en qué medida pueden ser (tiles para
determinar la fase por la que transcurre cualquier otra comunidad con MAPE en la
ruta del proceso de formalizacién. Estas son:

¢ | a etapa del descubrimiento.
* |a etapa de la organizaci6n.

® |a etapa de la legalizaci6n.

e |a etapa de la transformacién.

Las experiencias indican con toda claridad que la etapa inicial del descubrimien-
to, especialmente cuando se produce una ‘fiebre del oro’, es la fase en la que ocurren
los mayores perjuicios para el medio ambiente y los recursos naturales, incluyendo
el propio yacimiento minero, debido al desarrollo descontrolado de las actividades
y al predominio de una mentalidad de enriquecimiento rapido que no repara en las
consecuencias ni piensa en el futuro. Esta mentalidad suele dominar incluso a las
personas que pueden terminar estableciéndose en forma permanente como mineros
profesionales y miembros de la comunidad que empieza a construirse alrededor de
esta actividad.

Es también la etapa en la que se producen los mayores abusos y casos de
explotacién, debido a que llegan rapidamente no solo mineros, sino también otros
actores tales como propietarios, contratistas, prestamistas, proveedores, proce-
sadores, comercializadores, etcétera, todos con el mismo afan de sacar provecho
rapido y sin muchos miramientos. Las personas que llegan en busca de un empleo
suelen ser las mas vulnerables. Incluso se habla de formas delictivas de explotacién,
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como trata de personas y trabajo forzoso, como se recuerda ain en Madre de Dios.
La falta de autoridad en esta etapa se traduce también en un estado de violencia
social, delincuencia y enfrentamientos entre distintos actores. La mayoria de los
problemas legales que dificultan después la formalizacion y el establecimiento de
relaciones equitativas se originan también en esta etapa. Por todo esto, es indu-
dable que una de las necesidades mas importantes es reforzar la capacidad de las
autoridades para intervenir de inmediato en el control de estas situaciones desde
el inicio.

No se trata de etapas completamente separadas. Durante la fase inicial, la
organizacion no es del todo inexistente. La informalidad no significa que no haya
reglas o normas que regulen las actividades y las relaciones de los diversos actores
involucrados. A falta de normas legales aplicables y de presencia de la autoridad del
Estado, desde un comienzo las personas establecen su propia “economia politica”,
es decir, sus propias normas, acuerdos, instituciones y estructuras informales, para
acceder al recurso, para producir, emplear, comerciar, financiar, hacer cumplir las
obligaciones contraidas, etcétera. El problema no es solo que estos no sean legales
sino principalmente que no sean justos para todas las partes y que no respeten
derechos fundamentales en relacion, por ejemplo, con los trabajadores, los nifios,
las mujeres, la salud del medio ambiente o las comunidades nativas y poblaciones
vecinas, creando un circulo vicioso de pobreza.

Las etapas de organizacion y legalizacién implican un reforzamiento de la gober-
nabilidad y conllevan indudablemente cambios favorables respecto de la situacién
inicial marcada por el predominio de una especie de ley de la selva, pero durante
buen tiempo pueden sobrevivir algunos problemas heredados de esa fase. La trans-
formacion tampoco es un fenémeno reservado (nicamente para después de la etapa
de legalizacion. Si bien la seguridad que obtiene el minero con la legalizacion es lo
que hace posible que pase a un periodo de transformacion en el que se incrementa la
inversion y se logran los cambios mas importantes en cuanto al desarrollo productivo
de la MAPE y de la economia local, la transformacién de la MAPE y de la comunidad
es un proceso que puede observarse desde el inicio, aunque de manera limitada, en
la experiencia de las comunidades estudiadas.

Las experiencias analizadas muestran también que la division de estas etapas es
mas difusa en zonas en las que se explotan depésitos aluviales de oro, como en el
caso de Madre de Dios, donde las unidades de produccién son mas pequefias, disper-
sas e independientes, por lo que pueden coexistir situaciones que corresponderian a
distintas etapas del proceso de formalizacion. En cambio, las fases estan mucho mas
definidas en las comunidades donde la explotacién de oro se realiza en yacimientos
primarios que conducen a una mayor concentracién de los pequefios productores
mineros y de la comunidad, como en los casos de Bella Rica y Santa Filomena.
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Una excepcién importante a esta secuencia de etapas que representa también
una ruta de modernizacion es la de las actividades tradicionales de la MAPE de
comunidades indigenas y afrodescendientes que se mantienen como una actividad de
subsistencia sin un aféan de desarrollo productivo, algo que generalmente se trastoca
con la llegada de los colonos cuando no existen mecanismos legales o comunitarios
que controlen su invasién. En estos casos, la explotacion de la mina por los miem-
bros de la comunidad suele seguir pautas establecidas por la propia organizacion
comunitaria desde el inicio, de tal manera que no hay una etapa salvaje inicial. La
mineria es organizada desde el descubrimiento. Y aunque la legalizacién para ellos es
deseable, especialmente con el fin de protegerse de los colonos, su transformacién en
una pequefia mineria industrial no siempre es parte de sus intereses; lo que no niega
la necesidad de introducir algunas mejoras que pueden incrementar la contribucién
de la MAPE al bienestar de la comunidad.

Otro ejemplo es el de la comunidad nativa Tres Islas en Madre de Dios (Peri), que
inici6 la extraccién de oro posiblemente en la década de 1940, fecha a partir de la cual
se tienen noticias de actividades mineras artesanales de oro en este departamento
peruano. Desde entonces, durante treinta afios la comunidad mantuvo la extraccion
artesanal de oro en las playas del rio como una actividad estacional de subsistencia
complementaria de otras actividades agricolas, hasta que se desaté la “fiebre del oro’
en la zona en la década de 1970 y se produjo la llegada de los colonos.

Estos casos nos invitan a reflexionar sobre el destino del proceso de formali-
zacion, acerca del diverso significado que puede tener transformar la MAPE en una
mineria legal, econémica, ambiental y socialmente sustentable en un determinado
caso concreto que, como ya hemos visto, puede consistir en una entre muchisimas
versiones de la MAPE. Cuestionan la idea de que la pequefia mineria empresarial
industrial sea el modelo por armar o la receta general para toda la MAPE.

La Ley Trole II del Ecuador es tal vez la expresién mas clara y explicita de la
idea de formalizacién de la MAPE como un proceso de evolucion que en este caso se
piensa que debe conducir, incluso, hasta una mediana mineria y gran mineria.

De hecho, el ejemplo de Bella Rica y otras experiencias analizadas, como las
de Santa Filomena y Madre de Dios en el Per(, o la de San Bartolomé en Bolivia,
confirman en la practica las posibilidades de evolucién de la mineria artesanal hasta
una mineria de pequena escala empresarial y en algln caso posiblemente hasta una
mediana mineria. Esto depende, como es obvio, de varios factores, entre los cuales
estd fundamentalmente la potencialidad del yacimiento. En definitiva, no todas
las operaciones de la MAPE se desarrollan sobre minas viables para economias y
tecnologias de mayor escala. Pero incluso de ser factible, seria interesante que los
proyectos considerasen las implicancias de una transformacién de este tipo, los
costos y beneficios para los distintos actores involucrados en la MAPE.
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En todo caso, experiencias como las de los consejos comunitarios de las comu-
nidades afrodescendientes del Chocd colombiano nos obligan a admitir que al menos
en ciertos casos la MAPE puede permanecer como una mineria de subsistencia, sin
que esto implique informalidad, ineficiencia, contaminacion ni pobreza.

De igual manera, casos como el de las explotaciones de playas de los rios en
Madre de Dios o el de algunos yacimientos pequefios en la serrania de San Lucas
nos indican que se puede apuntar a consolidar pequefias empresas o microempresas
mineras que, debidamente organizadas y asociadas en cadenas de produccion, comer-
cializacion, inversion, etcétera, pueden transformarse en una MAPE bien llevada.

Por tanto, conviene analizar en cada caso el significado concreto que puede
tener la etapa de transformacién de la MAPE tomando en cuenta diversos aspectos
como las caracteristicas de la mina y las opciones que deseen ejercer las propias
comunidades, sin asumir de antemano que todas las operaciones de la MAPE deben
transformarse en un predeterminado tipo de mineria, y manteniendo la flexibilidad
y la creatividad suficientes para admitir que no existe una sola forma de que se
transformen en una MAPE sustentable.

3. Dimensiones del proceso de formalizacion

Con base en varios trabajos previos, tales como MPRI/IIPM (2002), Villas Bdas
(1995 y 2001), OIT (1999), Equipo MMSD América del Sur (2001) y Barreto (2000),
esta Gltima considera que en la situacién actual de la MAPE las dimensiones de la
formalizacién son las siguientes:

® Financiamiento o acceso al crédito.

® Legalizacion.

® Fortalecimiento institucional de la MAPE.

® Gestion ambiental, asistencia técnica, transferencia y desarrollo tecno-
légicos.

* Fortalecimiento de la gestion local participativa.

® Generacion y acceso a la informacién.

¢ (ondiciones de trabajo.

Se puede ver que las dimensiones propuestas encajan claramente en dos de las
tres dimensiones en las que se inscriben las politicas predominantes orientadas a la
incorporacién de las actividades informales al proceso de modernizacién. Estas son las
del desarrollo productivo y la legalizacién. En cambio, la dimensi6n de desarrollo del
bienestar social aparece menos clara. La precision en una serie de aspectos vinculados
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al desarrollo productivo refleja el avance logrado en el sector en la identificacién de
sus problemas y necesidades.

A pesar de la ausencia del tema del bienestar social en el concepto de las dimen-
siones claves de la formalizacion, la experiencia de las comunidades MAPE y la de
los diversos programas de intervencion demuestran con mucha claridad la enorme
importancia de tomar en cuenta este aspecto como parte esencial de la estrategia
de formalizacion. Por ejemplo, la poblacién minera en Santa Filomena se asienta de
manera mas permanente y se refuerzan su organizacion y el proceso de desarrollo
productivo cuando logran establecer un comedor popular, una escuela primaria y
secundaria para los nifios, una posta médica para servicios de salud basica, un gene-
rador de energia eléctrica y medios de comunicacién. En cambio, la falta de agua
potable en la zona se mantiene no solo como la principal necesidad basica insatisfecha
de las personas: su escasez para la produccion limita el desarrollo productivo minero
y permitié durante buen tiempo el establecimiento de cadenas de dependencia de
plantas de procesamiento de mineral que eran las (nicas abastecedoras de agua para
la poblacion.

En el mismo sentido, el balance realizado en Colombia de uno de los programas
de formalizacién, especificamente el Programa de Integracién de Areas Mineras en
San Lucas, anota como una debilidad que no se haya articulado con otros aspectos
y problematicas de la poblacion distintos de la actividad minera. Se remarca que fue
un programa hecho por mineros para mineros y sobre mineria, y se insiste en que
el mejoramiento de las condiciones de proteccion social debe ser una preocupacion
estatal que no puede ser dejada de lado.

En relacion con las otras dimensiones planteadas, en general, los estudios de
caso confirman que estas son precisamente las dimensiones claves o areas sensibles
en las que tienen que ocurrir los cambios esenciales para la conversion de la MAPE
en una actividad plenamente integrada a la economia formal, es decir, sujeta a
un marco requlatorio y a estandares econdmicos, ambientales, sociales y laborales
compatibles con el desarrollo sustentable de la MAPE y la comunidad.

Sin embargo, una serie de elementos importantes surgen de las experiencias y
parecen constituir nuevas dimensiones. Un analisis de estos aspectos nos lleva a pensar
que en realidad son asuntos que vienen a enriquecer el contenido de las dimensiones
ya planteadas. Este es el caso, por ejemplo, de las nuevas dimensiones sugeridas en
el estudio de Bolivia: las de desempefio tributario y equidad social.

Desde nuestro punto de vista, el desempefio tributario es un aspecto importante
gue debe ser considerado en la dimension de la legalizacion de la MAPE, junto con
otros asuntos relativos a lo que significa actuar dentro de un marco regulatorio. La
experiencia indica claramente que hay ademas otros aspectos por tomar en cuenta en
la dimension de la legalizacién, que no puede ser entendida de una manera limitada
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a los tres elementos ya considerados en la propuesta inicial de Barreto: titulacién,
autorizaciones ambientales y legalizacidn de la figura juridica que realiza la actividad
de la MAPE.

En el caso de la dimensién de equidad social, la propuesta de la Cumbre de
Sajama consiste en realidad en tomar por separado dos temas ya planteados en
la propuesta de Barreto como parte de la dimensién de condiciones de trabajo:
la equidad de género y el trabajo infantil. Como en el caso anterior, aunque con
propositos exclusivamente tedricos, nos inclinamos por enriquecer la dimensién ya
propuesta antes que por crear una nueva, no obstante que en términos operativos
resulte completamente justificado y necesario que los esquemas se adapten para
responder a las caracteristicas y prioridades especificas, como se ha hecho en el
estudio de Bolivia. En todo caso, para efectos de este estudio, otros elementos,
ademas de los salaniales, de sequridad y salud en el trabajo, género y trabajo infantil,
ya comprendidos en la propuesta de Barreto, son encontrados en las experiencias
analizadas y nos llevan a pensar, mas que en una dimensidn de condiciones de
trabajo, en una dimensidn laboral.

Otro elemento que emerge constantemente en las experiencias como una dimen-
sion clave de la formalizacion y que nos hace reflexionar acerca de si se trata de
una nueva perspectiva que deberia ser tomada en cuenta, es la dimensién cultural
de la formalizacién. Aun asi, terminamos por convencernos de que se trata de un
acercamiento que cruza transversalmente las demas dimensiones. El acceso al finan-
ciamiento, la legalizacién o la gestion ambiental, por ejemplo, implican cambios
culturales de {os trabajadores de una MAPE. Por ello, decidimos tocar el tema como
parte de la dimensién del fortalecimiento y desarrollo institucional de las organiza-
ciones de MAPE, porgue es en este ambito en el que pueden traducirse los cambios
culturales.

En el caso de la dimensién de la gestién ambiental conviene Gnicamente hacer
explicito que se trata de un tema abordado junto con aquellos que conciernen al
desempefio técnico de la MAPE, por sus obvias conexiones. No obstante, es bueno
hacer notar que el desempefio técnico o productivo rebasa el ambito de la gestion
ambiental y se vincula directamente con el manejo de las distintas fases del ciclo
productivo minero, con las cuestiones econdmicas de la eficiencia en la explotacion
del recurso, la obtencién de ingresos de los mineros y el desarrollo econdmico de la
MAPE y de la comunidad, aspectos claves en el proceso de formalizacién, tal como
se puede ver en las experiencias practicas.

Finalmente, algunas dimensiones no son tocadas en este caso porque los estu-
dios nacionales no proveen mayores datos. Estas son las dimensiones de generacién
de valor agregado, procesos de mercadeo, diversificacién de la economia local y
generacion y acceso a la informacion.
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4. La legalizacion de la MAPE

La legalizacién es, sin duda alguna, decisiva para el proceso de formalizacion. Cons-
tituye la base, la infraestructura sin la cual las otras dimensiones de la formalizacion
no funcionan.!? En especial, la titulacion es clave para que se pueda pensar en hacer
mejoras en esta actividad. En 1995, la Mesa Redonda Internacional sobre Mineria
Artesanal concluyd que ninguno de los desafios encarados por el sector de la MAPE
podria ser superado hasta que una primera necesidad no haya sido satisfecha: el
titulo legal.?3

No obstante, la formalizacion no debe ser reducida a la legalizacion ni esta a la
titulacion. Partiendo de un concepto de formalizacién como un proceso de integracion

12 Barreto, op. cit., 2000.
13 Hinton, op. cit., 2005.
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plena a la economia formal, la legalizacién debe ser entendida como un proceso que
involucra la obtencién de titulos y documentos que posibilitan el ejercicio legal de
esta actividad y su desempefio dentro de las normas que la regulan.

Esto puede incluir un sinndmero de tramites, pero en esencia tiene que ver con
los tres aspectos siguientes:

* Registro del minero o de la persona juridica que realiza la actividad minera.

® Qbtencidn de titulos mineros que conceden derecho a explotar el yacimiento.

e Qbtencidn de licencias y cumplimiento de otros requisitos administrativos
(mineros, ambientales, municipales, tributarios, laborales).

Para que esto sea posible, en primer lugar es fundamental que exista un marco
legal apropiado para la MAPE. En la opinién mayoritaria de los mineros y de diversos
estudios y reuniones internacionales realizados sobre el tema, esto significa que
deben existir normas adecuadas a la realidad de la MAPE, comenzando por reconocer
legalmente su existencia y sus particulares caracteristicas.

Por ejemplo, la reunion sobre MAPE del Comité de Recursos Naturales de las
Naciones Unidas, de 1996, concluyd que para promover el crecimiento de la mineria
artesanal esta debe ser legalizada y estructurada, para lo cual un requisito previo es
un marco juridico que reconozca las caracteristicas de la mineria en pequena escala
y la mineria artesanal.’

Pero no todos estan de acuerdo con la conveniencia de establecer normas espe-
ciales para un sector de la mineria. Hemos visto que en las dos Gltimas décadas ha
primado mas bien la idea de que es mejor establecer leyes generales de mineria que
deben ser cumplidas sin importar el tamafio de esta, eliminando los tratamientos
diferenciados por estratos.

Sin embargo, esta opcién ha demostrado en la practica no tener otro efecto que
generar un vacio legal y promover la informalidad de la MAPE. Los estudios nacionales
estan llenos de ejemplos de lo ajenas e impracticables que pueden ser las normas generales
sobre el titulo minero, la persona juridica minera y las licencias ambientales o de ope-
racion minera para una comunidad minera indigena, una cooperativa minera o un grupo
de pequefios mineros artesanales y para el tipo de yacimientos que ellos explotan.

De ahi que en todos los casos hemos visto que los esfuerzos de legalizacion de
los mineros han ido de la mano con una demanda de legislacién apropiada. Asi, pues,
no se trata solo de incentivar, apoyar o capacitar a la MAPE para que cumpla con
las normas existentes. La legalizacion de la MAPE plantea, en realidad, desafios en

14 Informe del Comité de Recursos Naturales. Tercer periodo de sesiones. Acontecimientos de la mineria en
pequeria escala. Informe E/C.7/1996/9. Naciones Unidas, 1996.
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tres niveles: la gestacion de una legislacion especial, la definicién de un contenido
apropiado de la legislacion, y la aplicacion de la legislacion.

4.1. LA GESTACION DE UNA LEGISLACION APROPIADA PARA LA MAPE

En la primera parte de este trabajo hemos visto que durante la década de 1990, a pesar
de la tendencia a establecer leyes mineras generales, no faltaron algunas iniciativas de
los gobiernos para legalizar la MAPE. Pero estas no lograron mas que un éxito marginal,
debido a las limitaciones de las propias disposiciones, a que no estuvieron acompariadas
de un esfuerzo de formalizacién consistente y, principalmente, a que fueron iniciativas
formuladas desde “arriba” sin contar con la participacion de los propios interesados.

Una de la conclusiones de los participantes del estudio de Colombia, por ejemplo,
es que la reciente politica de legalizacion de la llamada “mineria de hecho” esta-
blecida en el Codigo de Minas de 2001, que penaliza la mineria informal y establece
un plazo improrrogable de tres afios para su legalizacién, no es el resultado de una
politica de abajo hacia arriba, sino una imposicion que pretende resolver el problema
por decreto sin una determinacion clara del proceso de legalizacién.

La experiencia de la gestacion de la Ley de Promocion de la Formalizacion y
el Desarrollo de la Mineria Artesanal y la Pequefia Mineria en el Per(i (ley 27651 de
2002) es particularmente interesante como experiencia de dialogo y participacion en
la generacion de una ley especial que suscita mayor respaldo y expectativa, aunque
sus resultados adn no han sido analizados.

Para el proyecto GAMA, gque habia incorporado un eje “legal-administrativo”
como parte de sus estrategias para lograr los objetivos de gestion ambiental en la
MAPE, y que cumplié un papel importante en la facilitacién del proceso de gestacion
de esta ley, el principal problema para lograr la legalizacion del sector era la relacion
de conflicto y desconfianza que prevalecia entre el Estado, los mineros artesanales
y los titulares de las concesiones y plantas de tratamiento de las zonas mineras. En
este contexto, los elementos que resultaron claves para la facilitacion del proceso
que llevé a la formulacion de un marco legal para la MAPE fueron los siguientes:!®

* El apoyo y empoderamiento de la organizacion de los mineros artesanales.

® la creacion de plataformas de encuentro y discusion entre los actores.

* la neutralidad del proyecto para que fueran los propios actores los que
promovieran los cambios.

15 Medina y otros, op. cit., 2005.
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El resultado de esto fue una propuesta integral e integradora para formalizar la
MAPE que fue convertida por las organizaciones de mineros artesanales en un pro-
yecto de ley propio, y su convergencia con una serie de iniciativas del Ministerio de
Energia y Minas y algunos congresistas, lo que dio finalmente lugar a la ley 27651.

En definitiva, la leccion mas evidente que se puede desprender de la experiencia
de reglamentacion de la MAPE en estos afios es que sin la participacion de los actores
del sector en la discusion y en las decisiones sobre la legislacién mas adecuada para
la realidad de la mineria artesanal y en pequefa escala no es posible esperar el éxito
en este campo.

4.2. LA DEFINICION DE UN CONTENIDO APROPIADO DE LA LEGISLACION

A la luz de la experiencia analizada, los temas claves en los que se necesita que la
ley contenga disposiciones apropiadas para facilitar la legalizacion y formalizacion
de la MAPE son:

e La definicién de la mineria artesanal y en pequefa escala.

e Llas figuras individuales y colectivas para el ejercicio de la mineria.
e Las figuras y procedimientos de titulacién.

e Llas figuras y reglas contractuales.

e Los procedimientos de otorgamiento de licencias de operacion.

e El sistema de inspeccién y fiscalizacion.

e Las disposiciones especiales de promocién.

En cada uno de estos aspectos, la ley debe enfrentar el reto de establecer
disposiciones que respondan a una realidad tan diversa y dificil de controlar como
la MAPE. Para esto, los legisladores no deberian subestimar el papel de los propios
mineros y sus organizaciones para proponer soluciones satisfactorias, y tendrian
mas bien que esforzarse por responder a la realidad del sector en el pais antes que
por buscar formulas universales.

La caracterizacién de la MAPE, por ejemplo, plantea el reto de establecer defi-
niciones que incluyan en el ambito de aplicacion de la ley las distintas expresiones
locales de la MAPE. Igualmente, es necesario reconocer y habilitar las diversas figuras
individuales, asociativas y comunitarias que se utilizan en el ejercicio de la MAPE
en el pais. Establecer distintas figuras de registro y titulacién que respondan a las
caracteristicas de los diversos segmentos de la MAPE, con el fin de que el universo
completo de este sector pueda ser incluido en la legalizacién sin dejar fuera a gru-
pos supuestamente “incontrolables” o “inviables”, y, asi, enfrentar el problema de
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los especuladores o acaparadores de titulos mineros gue solo sirven para imponer
sistemas de explotacion de la MAPE. De manera especial, se debe tomar en cuenta la
situacion de las zonas mineras de las comunidades indigenas y afrodescendientes.

Los procedimientos de registro, titulacion, otorgamiento de licencias de opera-
cion (ambientales, de uso de explosivos, de tratamiento de los minerales, etcétera)
y fiscalizacién deberian buscar ser simples, estar descentralizados en la zona minera
y concentrados en una sola autoridad, para abaratar su costo y facilitar su aplicacion
en el terreno.

También es importante que se facilite y se regule el uso de figuras contractuales
como el contrato de explotacidn entre titulares y mineros artesanales creado por la
ley 27651 en el Perd, como un mecanismo de legalizacién pero que deberia asegurar
también el desarrollo de una mineria en condiciones aceptables; al igual que los
contratos de asociacion o joint ventures para emprendimientos conjuntos en los casos
en los que puede existir interés de la MAPE y de la mediana o gran mineria, como
en el caso de las cooperativas mineras en Potosi, Bolivia.

La legalizacion puede requerir también medidas transitorias y promocionales para la
formalizacion y el desarrollo. Algunas de ellas han sido por ejemplo la suspension de la
presentacion de denuncios en determinadas areas, el otorgamiento de derechos prefe-
renciales a los mineros de la zona para la presentacién de denuncios o la declaracion de
zonas de reserva especial para la MAPE y programas de asistencia técnica y capacitacion
para el desarrollo productivo y empresarial como los programas de asociacion de areas
mineras para la formulacion de estudios técnicos y planes de explotacion minera.

En esencia, lo que se propone es que la ley facilite en vez de dificultar el acceso
de los mineros artesanales y en pequefia escaia a la legalidad. Acercar la ley a la
realidad es la forma mas efectiva de que esta se cumpla, de extender su imperio, de
incorporar a los excluidos en un marco de derechos y de obligaciones.

En similar sentido, como parte de las estrategias para integrar la economia
informal, Tockman (2001) propone trasladar el acento prevaleciente en las obliga-
ciones hacia otro basado en los derechos, pues estos resultan ser instrumentales al
desarrollo y al progreso. La habilitacién de los derechos puede adicionalmente crear
circulos virtuosos que, junto con extender la cobertura del marco regulatorio en la
sociedad, generen las condiciones para que todos los ciudadanos puedan cumplir
con las obligaciones pero también beneficiarse de él.

4.3. LA APLICACION DE LA LEY

Por muy buena gue sea una ley, si no existen instituciones encargadas de su cumpli-
miento poco o nada va a cambiar en la realidad. La legalizacién de la MAPE requiere
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que se habiliten competencias, que se desarrollen capacidades y que se dote de
recursos a instancias encargadas de dar cumplimiento a las disposiciones de la ley.
Esto implica marchar a contracorriente del debilitamiento de la institucionalidad del
sector minero que ha marcado la tendencia de las dos Gltimas décadas.

Al mismo tiempo, es indispensable que se evite la multiplicidad y descoordi-
nacion de acciones de las instituciones del Gobierno, estableciendo mecanismos de
accion integrada y coordinada de las distintas instancias responsables de administrar
aspectos tales como las autoridades mineras, ambientales, agricolas, municipales,
etcétera, que generalmente tienen competencias sobre una misma zona minera.

Los gobiernos deberian pensar en la posibilidad de crear instancias con com-
petencias consolidadas y autoridad (nica sobre la MAPE, instaladas en las propias
zonas mineras y equipos técnicos multidisciplinarios itinerantes, a cargo de programas
de capacitacion y asistencia técnica integrales para la formalizacion, el desarrollo
empresarial de la MAPE y el desarrollo sustentable de la comunidad.

La experiencia ha demostrado la necesidad de traducir las normas en programas
de intervencién que promuevan su aplicacion por medio de acciones integrales y
coordinadas de las instituciones de gobierno, las agencias de cooperacion técnica
y las organizaciones de los mineros, que pueden llegar con acciones directas en las
mismas zonas mineras para facilitar e incentivar la legalizacién de los mineros y
promover el desarrollo sustentable de la MAPE y las comunidades.

En este marco, una tarea obvia pero clave es la difusion oportuna de las normas
en términos sencillos y la capacitacion de los mineros en el cumplimiento de sus
disposiciones. Se trata de un asunto crucial para evitar situaciones embarazosas
como la ocurrida en Madre de Dios cuando muchos mineros no se enteraron de que
la reserva de la zona minera habia sido levantada y de que la ley les habia otor-
gado un plazo preferente para solicitar concesiones mineras, vencido el cual otras
personas habian obtenido los titulos y se habian convertido en mineros informales.
Menos obvia pero igualmente importante es la necesidad de capacitar a los propios
funcionarios de las instituciones que intervienen en la actividad de la MAPE.

5. El fortalecimiento de la organizacion de la MAPE

La experiencia de los cuatro paises es contundente en cuanto a la importancia de la
organizacién de los mineros artesanales y en pequefa escala como condicion esencial
para hacer posible el proceso de formalizacion. Pero hay dos niveles de organizacion
distintos que necesitan ser desarrollados y fortalecidos para poder lograr avances
significativos en la formalizacion de la MAPE. Estos son la organizacion empresarial
y la organizacion gremial.
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5.1. LA ORGANIZACION EMPRESARIAL DE LA MAPE

La formacién de verdaderas empresas mineras con capacidad de llevar adelante la MAPE
de manera eficiente y en forma social y ambientalmente responsable es por todos reco-
nocida como una de las claves para la transformacién de este sector en una actividad
sustentable que pueda realmente cumplir las normas que regulan la mineria.

Como punto de partida hay que reconocer, de acuerdo con lo que nos muestran
los estudios nacionales, que la MAPE no es tan desorganizada como muchos la pintan,
ni hay cabida en ella para un solo tipo de empresa. En la practica se puede encontrar
una gran variedad de formas en las que los mineros se organizan para desarrollar la
empresa minera.

Solo en los casos revisados en los cuatro paises encontramos las siguientes for-
mas como los productores de la MAPE Llevan a cabo la empresa minera, sin referirnos
exclusivamente a las empresas legalmente constituidas:

Tipos de empresas MAPE Ejemplos

Los “mineros independientes” en todos los paises
y las pequefias y microempresas individuales en
Madre de Dios.

Las empresas mineras individuales

La mayoria de los casos en la mineria artesanal

Las empresas mineras familiares . .
de subsistencia.

Las cooperativas mineras de . . .
k trabajadpores Las cooperativas mineras de Bolivia.
S

Las sociedades anénimas de La Sociedad de Trabajadores Mineros (Sotrami
!Ed trabaiadores S. A.) en Santa Filomena y otras similares en el
P ] sur medio del Pert.
R - . - .
E . - Las sociedades mineras en Bella Rica, las asocia-
¢ | Las microempresas y pequefias . . . . .
» | empresas mineras colectivas ciones mineras y asociaciones agromineras de {a
S serrania de San Lucas.
A | Las cooperativas de microempresarios La Cooperativa Bella Rica
S | y pequefios empresarios mineros P )
0
C Las asociaciones de microempresas La asociacidn de asociaciones mineras y agro-
IA equefias empresas mineras P y mineras en las dreas de integracién minera en
T Peq la serrania de San Lucas.
I . . J <
y | Los joint ventures de empresas MAPE El proyecto San Bartolomé en Potosi entre
A | con la mediana mineria o la gran algunas cooperativas mineras y una empresa
S | mineria estadounidense.

Las empresas mineras comunitarias

Los consejos comunitarios de pueblos mineros
afrodescendientes en Colombia y las comunida-
des indigenas mineras en Madre de Dios.
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Como se puede ver, hay cuatro tipos de empresas MAPE: individuales, familiares,
asociativas y comunitarias. Las individuales pueden ser empresas unipersonales (los
llamados “mineros independientes”) o pequefias empresas y microempresas de pro-
piedad individual. Las asociativas pueden ser de trabajadores mineros, de pequenos
empresarios y microempresarios mineros, y joint ventures de empresas MAPE con
empresas de mediana mineria o de gran mineria. Las asociativas de trabajadores
pueden ser cooperativas, sociedades andnimas o asociaciones. Las asociativas de
microempresarios y pequefios empresarios de la MAPE pueden ser cooperativas o
asociaciones.

Es indispensable entender la racionalidad y tomar en cuenta la forma en que los
mineros han organizado la empresa minera, pero sin olvidar que el reto es promover
su fortalecimiento y transformacién en empresas mineras eficientes y responsables.
Los participantes del estudio nacional de Colombia son muy enfaticos a este respecto
al incluir entre sus conclusiones que los modelos organizativos deben responder a
las formas tradicionales de organizacién y no ser parte de imposicion de modelos
organizativos; muchos de los impactos de estos modelos organizativos los han viven-
ciado las cooperativas, que han debido esforzarse para consolidarse en un proceso
ajeno a la organizacién tradicional.

En todo caso, de acuerdo con la experiencia, el proceso de fortalecimiento
empresarial de las organizaciones mineras implica un desarrollo de la capacidad de
los mineros en tres dimensiones claves:

¢ (apacitacion técnica para un buen desemperio de todo el ciclo minero.
¢ (apacitacion administrativa para un buen manejo empresarial.
¢ (apacitacion en valores y en principios para un cambio de actitudes.

Los ejemplos de Santa Filomena, Bella Ricay las asociaciones de integracion minera
en la serrania de San Lucas son sumamente ilustrativos de la necesidad de fortalecer
la empresa MAPE en estas tres dimensiones: técnica, administrativa y cultural.

En el caso de Santa Filomena hemos visto como la asistencia técnica para
introducir cambios tecnologicos como el winche o la planta de tratamiento demandé
también implementar programas de capacitacién de los mineros en fundamentos de
administracion de la empresa, al mismo tiempo que se promovia un cambio en la
cultura individualista de trabajo. Por otra parte, en Bella Rica, a decir de los mineros,
todas las obras de infraestructura productiva y social que lograron implementar impli-
caron no solo un proceso de desarrollo institucional de la cooperativa, sino también
una verdadera transformacion cultural de los mineros, es decir, el desarrollo de una
cultura empresarial y una cultura de responsabilidad social y ambiental propia de
un “buen pegquefio minero”. Y en el caso de la serrania de San Lucas, la integracion
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de &reas mineras demandé no solo desarrollar estudios y capacitacién técnica para
el planeamiento minero, sino también organizar talleres para formar a los mineros
en los principios del desarrollo empresarial participativo.

En el plano cultural, hay una serie de valores, principios y actitudes que nece-
sitan ser desarrollados en pro de un ejercicio eficiente y responsable de la MAPE.
Sin embargo, si hay una capacidad que parece condensar la mayoria de los cambios
que necesitan ocurrir en la mentalidad de los pequefios mineros para cimentar sus
posibilidades de desarrollo empresarial, esta es la capacidad de asociacion. Hemos
visto que esta no es una virtud ausente en el comportamiento de los mineros. En
la mayoria de los casos la asociacion de los mineros es impulsada por la necesidad
de defender sus derechos sobre la mina y establecer unas minimas condiciones de
vida en la comunidad. Pero llevar esta capacidad a mayores niveles es crucial para
emprender otro tipo de iniciativas de desarrollo que son menos factibles de manera
individual o por intermedio de microempresas y pequefias empresas separadas.

Experiencias como las de algunas cooperativas mineras en Bolivia, la Cooperativa
Bella Rica o la Sociedad de Trabajadores Mineros de Santa Filomena son elocuentes
en este sentido. Por la misma razén, actividades comunitarias de las MAPE que se
desarrollan en el marco de comunidades indigenas o afrodescendientes organizadas
deberian ser muy valoradas.

5.2. LA ORGANIZACION GREMIAL DE LA MAPE

Aunque la organizacion gremial de los pequefios mineros es en general muy escasa
y débil, la experiencia de los paises muestra, en el caso de Bolivia, una importante
tradicién de organizacion de las cooperativas mineras, e iniciativas mas recientes de
organizacion en el Ecuador, Colombia y el Perii que han cumplido un papel de gran
importancia en las experiencias de formalizacion de la MAPE en los paises.

En Bolivia, las antiguas cooperativas mineras o cooperativas tradicionales,
asi como las nuevas cooperativas mineras del oro, se encuentran organizadas en
federaciones departamentales que, a su vez, estan congregadas en una federacién
nacional. Esta estructura ha desempefiado en los Gltimos afios un papel clave en
las movilizaciones de los cooperativistas mineros y en las negociaciones con las
autoridades del Gobierno que dieron lugar, en 2003, a la creacion del Fondo Mine-
ro de Inversion (Fomin). Este Fondo tiene como objetivo impulsar la reactivacion
econdmica y la transformacion productiva de la mineria cooperativa, promoviendo
aspectos financieros, gerenciales, tecnoldgicos, ambientales y de valor agregado.

En el caso del Ecuador, en la primera parte de este trabajo hemos visto el
importante papel que cumplieron las federaciones regionales y nacionales de
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mineros artesanales conformadas hacia finales de la década de 1980 con el fin de
defender los asentamientos mineros, presionar por la legalizacion de la mineria
artesanal y negociar con los titulares de las concesiones. Fue su actuacion lo que
hizo posible el reconocimiento de la figura de la mineria artesanal y el estableci-
miento de mecanismos para su legalizacion en la Ley de Mineria de 1991. Estas
organizaciones conformaron después la Federacion Nacional de Mineros del Ecuador
(Fenamine), con el objetivo de impulsar la legalizacion y el desarrollo tecnoldgico
de la MAPE, que se convirti6 finalmente en la Camara Nacional de Pequena Mineria
del Ecuador (Capemine).

En el Perd tenemos la experiencia de organizacion de los mineros de Madre de
Dios en torno de la APPMAMD, que cumplié desde mediados de la década de 1980
un papel importante en la lucha de los mineros por un marco legal apropiado que
tomara en cuenta las particularidades de la MAPE de oro aluvial. A esta se sumaron
las dos Asociaciones de Pequefios Productores Mineros Artesanales, conformadas a
fines de la década de 1990 en las zonas del sur medio y Puno y que, en conjunto,
se convirtieron en actores claves en el proceso de gestacion de la Ley de Promocion
de la Formalizacion y el Desarrollo de la Mineria Artesanal y la Pequefia Mineria (ley
27651), de 2002.

Por su parte, en Colombia esta el caso de la Federacion Agrominera del Sur de
Bolivar (Fedeagromisbol), la organizacion de MAPE mas importante del pais, que
se fortalecié en el proceso de defensa del derecho de vivir y de trabajar en paz.
Las marchas encabezadas por la organizaciéon en 1996 en reclamo de proteccion
ante el éxodo provocado por las agresiones de grupos de autodefensa y por justicia
para las victimas, permitieron llegar a acuerdos con las autoridades del Gobierno
para realizar proyectos como el de Integracién de Areas Mineras para garantizar
el retorno de los desplazados y mejorar las condiciones de la explotacién minera
artesanal.

Vemos, en resumen, la indudable importancia de estas organizaciones y la necesi-
dad de su fortalecimiento para contar con instancias representativas y lideres auténticos
que puedan participar en el didlogo social de actores principales para definir normas
adecuadas, politicas y programas efectivos, en los cuales deberian ser considerados
como socios estratégicos para asegurar el éxito de las intervenciones.

Deberia alentarse estas organizaciones y apoyar su desarrollo con mas energia.
La transformacion de la MAPE y su integracion plena a la economia formal necesi-
ta organizaciones fuertes y estables que representen al conjunto de los pequefos
mineros del pais en los ambitos local, regional y nacional, que cuenten con sélidos
mecanismos de democracia interna y capacidad técnica para construir propuestas e
iniciativas del sector encaminadas a la formalizacion y el desarrollo sustentable de
la MAPE y las comunidades.
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6. El acceso al financiamiento

El acceso a fuentes de financiamiento ocupa el primer lugar en la lista de cuestiones
gue mas importan a los pequefios mineros y mineros artesanales.16

La relacién entre falta de financiamiento, informalidad y formalizacién es
evidente. La informalidad impide a los mineros acceder a los sistemas de financia-
miento, v la falta de financiamiento es una de las razones por las cuales los mineros
se mantienen en la situacion de informalidad.

La falta de capital es considerada el principal obstaculo para la ausencia de meca-
nizacién y la mejora de la eficiencia, lo que, a su vez, es la causa de la pobre produc-
tividad, escasos ingresos y bajos salarios. La consecuencia de ello es que los mineros
tienden a hacer caso omiso de las medidas de salud, seguridad y medio ambiente.
Esto, a su vez, repercute en la productividad, el rendimiento y los ingresos, de manera
que los pequefos mineros terminan atrapados en un circulo vicioso (véase el gréfico
siguiente). Romper este circulo vicioso por medio del acceso a financiamiento es

Circulo vicioso de falta de capital en la MAPE

Explotacién
minera
da bajos

. ingresos Posibilidad
Bajo. ] de hacer
rendimiento pocos

de la ahorros

explotacion

Incapacidad
de invertir en
herramientas
y equipos

Baja
productividad

Incapacidad
de cumplir
normas de
seguridad y
ambiente

16  Jennings, Norman: Los problemas sociales y laborales de las explotaciones mineras pequefias. Ginebra: OIT,
1999.
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la clave que permitiria una explotacion minera en pequena escala sostenible y, por
consiguiente, haria posibles los esfuerzos encaminados a concentrarse en abordar
los numerosos problemas laborales y sociales que la acompafan.?’

Si bien ninguno de los estudios profundiza en el analisis del tema del crédito y
la financiacion en el sector, si hacen una serie de referencias interesantes que nos
brindan algunos elementos de aproximacion a la dindmica del financiamiento y el
crédito en la experiencia practica de la MAPE.

Vemos que, a falta de posibilidades de acceso a los sistemas de financiamiento y
crédito, lo que prima es el autofinanciamiento, mecanismo en el cual reside al mismo
tiempo la posibilidad y los limites del desarrollo de la MAPE. El autofinanciamiento
con fondos del propio pequefio minero o de préstamos de familiares y amigos esta
por lo general asociado a la mineria de subsistencia, en la que no se necesita invertir
mas que pequefias cantidades para proveerse de unas cuantas herramientas sencillas
como cinceles, martillos, bateas, lampas o carretillas, e insumos y alimentos para
una campafa de trabajo.

Pero en cuanto se pasa a una mineria artesanal mas establecida en la zona,
cuando se introducen los primeros equipos, maquinas sencillas como los quimbaletes,
molinos, chancadoras o taladros eléctricos, y se ponen en marcha algunas obras de
infraestructura esencial como caminos y energia eléctrica, todo lo cual indica el
paso a un mayor nivel de produccién y a una inversion menos modesta, se pone en
practica un conjunto de estrategias de autofinanciamiento en las que intervienen
otros actores involucrados en la MAPE.

Prestamistas, comercializadores, proveedores de equipos e insumos, entre otros,
pueden funcionar como habilitadores de capital o crédito para los mineros, compen-
sando el alto riesgo de la inversion con elevadas tasas de intereses o sobreprecios de
los productos. No obstante, la figura mas importante que vemos emerger una y otra
vez en las experiencias de MAPE en esta etapa es la de las plantas de procesamiento
que habilitan capital, insumos, transporte u otras facilidades, a cambio de la venta
por el minero del mineral o los relaves para su procesamiento. La planta Laytaruma,
en Santa Filomena, es un ejemplo tipico de esta figura. Otro ejemplo es la planta
del sefior Font, que se instal6é a mediados de la década de 1980 en Bella Rica, quien
se encarg6 incluso de construir parte del camino a la mina.

En estos casos los mineros siempre se han quejado del elevado costo de los
préstamos, de los productos o servicios proporcionados por las plantas y de la des-
confianza en el analisis del mineral y el pago recibido por este. De tal manera que
podriamos decir que aqui el problema no es tanto la falta de financiamiento cuanto

17 Jennings, op. ct., 1999.
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el elevado costo que deben pagar los mineros y el desvio de las ganancias hacia
estos intermediarios, lo que mantiene una situacion de estrangulamiento.

Otras figuras de autofinanciamiento asociadas a niveles mayores de formaliza-
cion y desarrollo de la MAPE son las cuotas o aportes extraordinarios realizados por
los miembros de la organizacion, asi como la reinversion de excedentes que se ve
en algunas cooperativas mineras de Bolivia, en Santa Filomena y en Bella Rica. La
sustitucién de intermediarios como los agentes del mercado negro de explosivos,
obteniendo una licencia y abaratando el producto mediante su adquisicion colec-
tiva por medio de la empresa en Santa Filomena, es otra manera de ir resolviendo
problemas de financiamiento.

Finalmente esta la aparicidn de socios inversionistas que facilitan la incorporacién
de capital y tecnologia, sea por intermedio de un joint venture, como en el caso de las
cooperativas mineras del proyecto San Bartolomé en Potosi, Bolivia, sea por medio de
las llamadas asociaciones mineras en el Ecuador. Y, mas recientemente, la interesante
experiencia de la Corporacion Oro Verde, que desarrolla un esquema de comercio justo
del oro con comunidades afrodescendientes del Chocé y se plantea como un esquema que
brinda un incentivo financiero al desarrollo sustentable de la MAPE y la comunidad.

De manera tangencial, el estudio del Perl da cuenta de la aparicién de agen-
cias de la banca privada en Madre de Dios, luego de que la intervencién del Banco
Minero lograra legalizar a los pequefios mineros, y del importante papel que ella
cumplié en el proceso de mecanizacion de la minera por medio del otorgamiento
de créditos. Igualmente, se menciona el caso de la apertura de agencias locales de
bancos privados en Ponce Enriquez una vez que se produjo la legalizacion de Bella
Rica y un importante desarrollo en el canton.

Todos estos mecanismos son evidentemente limitados y no pueden tener el
impacto que tendria para la formalizacién del sector la aplicacion de programas de
crédito por instituciones financieras de desarrollo, instituciones financieras de las
microempresas y pequefias empresas o de la banca comercial privada. No obstan-
te, nos invitan a reflexionar acerca de que las posibilidades de crear esquemas de
financiamiento para la MAPE no deberian restringirse a formulas de financiamiento
solidario o de la banca de fomento.

También resulta muy pertinente el llamado del estudio de Colombia en el sentido
de tener en cuenta que hay procesos propios como los de los consejos comunitarios
de las comunidades mineras afrodescendientes del Choco, que demuestran que no
siempre las alternativas tecnologicas dependen de altos recursos econémicos, sino
también de elementos importantes como la capacidad de apropiacion de tecnologia,
el cambio cultural y otros.

Finalmente, una experiencia interesante respecto de este tema es la del fondo
rotatorio comunitario y programa de capacitacion para mujeres emprendedoras con
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peguenas iniciativas econémicas implementado en Santa Filomena. Esta experiencia
nos indica dos cosas mas por tomar en cuenta a este respecto: (i) que no hay que
pensar solo en el financiamiento de la mineria sino también en el de otras iniciativas
de la comunidad que permitan desarrollar una base econémica local mas sostenible;
y, (i) que no se trata solo de facilitar capital sino también del desarrollo de la
capacidad de las personas para llevar adelante emprendimientos exitosos.

7. El desempeiio productivo

Mejorar el desempefio técnico y ambiental de la MAPE es una de las dimensiones mas
importantes de la formalizacion, no solo por la gran preocupacion existente alrededor
de los problemas de contaminacion ocasionados por esta actividad, sino también
porque la explotacion eficiente del recurso minero, en buenas condiciones de sequ-
ridad, salud y medio ambiente, esta directamente relacionada con las posibilidades
de mejorar los ingresos de la MAPE y el desarrollo econémico de la comunidad.

La mejora del desempefio técnico y ambiental de la MAPE implica introducir
cambios en las técnicas que estan siendo utilizadas. Pero esto no es una cuestion
solo de capacitacion y asistencia técnica, porque, como hemos visto, el uso de téc-
nicas ineficientes tiene que ver con los problemas legales, financieros y organizativos
que pueden estar afectando a la MAPE y no son solo un asunto de desconocimiento
de los mineros de mejores métodos. De ahi que programas limitados a actividades
educativas y de asistencia técnica no pueden lograr sino pobres resultados.

En cambio, el acierto del proyecto GAMA en el Per(i reside precisamente en haber
formulado una estrategia integral de intervencion en aspectos legales, econdmicos,
técnicos, sociales y culturales, con el fin de hacer posible el logro de los objetivos
de mejora de la gestion ambiental en el sector.

También hay que tomar en cuenta que la mejora del desempefio técnico y
ambiental de la MAPE implica no solo concentrarse en determinados problemas ais-
lados de contaminacion, sino que requiere considerar el desempefio de la MAPE en el
conjunto del proceso productivo minero y, mas aun, demanda tener una conciencia
profunda del territorio, sus ecosistemas y sus procesos econémicos y sociales, con
el fin de concebir un aprovechamiento racional de los recursos como parte de una
relacion diferente de la explotacion, que es la que hasta ahora se ha mantenido.
Por lo mismo, es una tarea de interés no solo de los mineros, sino del conjunto de
actores involucrados en la MAPE y el desarrollo de la comunidad.

La experiencia de mecanizacion descontrolada de la MAPE en Madre de Dios en
la segunda mitad de la década de 1980 y las consecuencias desastrosas que esto
tuvo para el medio ambiente, asi como los demas casos en los que hemos visto
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como los mineros comienzan a incorporar maquinas, demuestran que el problema
no reside tanto en como se piensa en una resistencia de los mineros a introducir
cambios tecnoldgicos. Como a cualguier otro, los cambios orientados a mejorar el
desempefio ambiental solo van a interesar al minero si tienen beneficios econémicos
evidentes.

Por tanto, conviene subrayar siempre la intima vinculacién que debe existir entre
cambios tecnoldgicos para mejorar la eficiencia de la mineria con un mejor desempefo
ambiental, mejores condiciones de sequridad y salud, y prevencion de desastres, y
todos los beneficios que esto representa para los mineros y para el desarrollo del
conjunto de la comunidad con MAPE y las comunidades vecinas.

Tal como plantea Barreto, una pregunta clave es qué tipo de asistencia técnica,
transferencia o desarrollo tecnoldgico necesita la MAPE; a lo cual ella misma responde
afirmando que la MAPE tiene una inmensa necesidad de generacion de nuevas tecno-
logias, y que reproducir la logica de otros estratos de la mineria no funciona, porque
la MAPE posee su propia logica técnica, econdémica y social, y, como cualquier otra
dimension de la formalizacion, la tecnoldgica debe respetar esta logica para evitar
el peligro de que los productos desarrollados no tengan aplicacion practica.?®

Diversas experiencias corroboran esa afirmacion y demuestran que la implemen-
tacion de cambios tecnoldgicos exitosos debe basarse en un dialogo de saberes y de
cultura minera entre técnicos y mineros artesanales. La valoracion de esos saberes
y de la cultura de los pequefios mineros es uno de los reclamos mas insistentes de
los participantes en el estudio nacional de Colombia.

La experiencia de Santa Filomena en el disefio e implementacion de la planta
de cianuracion manejada por los propios mineros es también bastante aleccionadora
sobre la importancia de evitar enfoques y soluciones convencionales o técnicamente
“optimas”, y respecto de que son mejores soluciones acordes con las caracteristicas
de la organizacién de los mineros y las condiciones econdmicas, sociales y culturales
de la comunidad.

8. Las condiciones laborales

La mejora de las condiciones de trabajo es una de las dimensiones mas importantes
de la formalizacion de la MAPE. Como parte de esta, los temas de preocupacion
especial han sido las condiciones de seguridad y salud en el trabajo, la situacion
de las mujeres mineras y el trabajo infantil. No obstante, otros temas como las

18 Barreto, op. cit., 2003.
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condiciones de empleo, los salarios y la proteccion o seguridad social forman
también parte de lo que podriamos considerar como la dimension laboral de la
formalizacion.

Un concepto reciente que en nuestra opinion puede permitirnos abordar de una
manera mas integral el analisis de esta dimensién y su evolucién en la practica es
el de trabajo decente propuesto por la OIT.

El trabajo decente ha sido definido por la OIT como la promocién de oportuni-
dades para las mujeres y los hombres con el fin de que puedan obtener un trabajo
productivo en condiciones de libertad, igualdad, seguridad y dignidad humana. Es el
concepto en el que convergen los cuatro objetivos estratégicos de la 0IT, es decir, los
derechos fundamentales en el trabajo (la libertad sindical, la eliminacion del trabajo
forzoso, la aboticion del trabajo infantil y la eliminacion de la discriminacién), el
empleo, la proteccidn social y el didlogo social.

Desde la perspectiva del trabajo decente, la situacion actual en la MAPE no difiere
mucho de la que prevalece en otras actividades de la economia informal. Aunque,
en relacion con el ingreso, muchas veces la MAPE llega a constituirse en una opcion
valida de empleo, las condiciones de trabajo distan todavia de ser aceptables, con
frecuencia no se cumplen derechos laborales basicos, no existen mecanismos de
proteccién social adecuados y tampoco mecanismos de representacion y voz para
hacerse escuchar en espacios de didlogo social.

Un listado de los principales problemas que pueden ser encontrados en la MAPE
y que forman parte del déficit de trabajo decente que la formalizacion debe permitir
ir reduciendo en el sector es el siguiente:

e [l trabajo infantil.

® |a situacion de discriminacion de las mujeres mineras.

* |a falta de organizacion de los trabajadores mineros.

* laausencia de participacion de los trabajadores mineros en mecanismos de
dialogo social.

® las condiciones de empleo.

¢ las condiciones salariales.

® |as condiciones de sequridad y salud en el trabajo.

¢ |a falta de proteccién social.

Este no es un conjunto de problemas desvinculados entre si, ni aislados de las
otras dimensiones de la formalizacién. Son problemas que se retroalimentan unos a
otros y cuya solucion depende en buena medida de los avances en otras dimensiones
de la formalizacion como la legalizacion, la mejora del desempefio técnico y ambiental
o el fortalecimiento y desarrollo institucional de las organizaciones de MAPE.
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Pero, por esto mismo, algunos de estos problemas, como el trabajo infantil,
la situacion de las mujeres o la sequridad y salud en el trabajo, han resultado ser
excelentes puntos de entrada para intervenciones que han planteado soluciones
integrales a los problemas de la MAPE.

Es particularmente interesante la experiencia de intervencion de la OIT en torno
del tema del trabajo infantil en los cuatro paises donde se han desarrollado los estu-
dios de formalizacién, gracias al Proyecto de Prevencion y Eliminacion Progresiva del
Trabajo Infantil en la Mineria Artesanal en América del Sur. Hay referencias a esta
intervencién en tres de los cuatro paises (el Ecuador, Colombia y el Perd). En todos
los casos, el diagnostico de las causas del problema llevo a enfoques de intervencién
integral que comprendieron aspectos culturales, sociales, econdmicos, legales, téc-
nicos y organizativos que se orientaron a la formalizacién y el desarrollo sustentable
de la MAPE y la comunidad, como requisito esencial para crear condiciones para el
retiro de los nifios del trabajo y la restitucién de sus derechos, principalmente el de
la educacion.

En el campo de la seguridad y salud en el trabajo, se han visto también diversas
iniciativas que muestran su estrecha vinculacién con procesos de mejora del des-
empeno técnico ambiental. Muchas han consistido en acciones educativas y en la
introduccion de algunos implementos de sequridad. Los casos de Bella Rica y Santa
Filomena indican ademas la importancia de realizar mejoras en la infraestructura de
la mina con este fin.

Mas recientemente, uno de los aportes mas interesantes ha consistido en el
desarrollo de una metodologia para la evaluacion y manejo de riesgos en la MAPE
desarrollado por el Instituto Salud y Trabajo (Isat) en el marco del programa de
0IT como otra de las estrategias de prevencion del trabajo infantil. Sin embargo,
la metodologia Andlisis de Riesgos Aplicado a la Mineria Artesanal (ARAMA) esta
dirigida principalmente a servir como una herramienta de los mineros para identi-
ficar y controlar riesgos con el recurso a medidas sencillas, con el fin de reducir la
incidencia de accidentes y enfermedades de trabajo en la mina.

9. La gestion local participativa

La inclusion de la MAPE en las politicas y planes de desarrollo local, provincial y
nacional, y la participacion informada de las organizaciones de este tipo en estas
instancias, es una de las dimensiones importantes de la formalizacién del sector
como parte de una integracion plena a la economia formal.

La participacion de los diferentes actores que componen los sectores economi-
cos en la elaboracidn de los planes, su implementacion y fiscalizacién, debe ser una
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practica comln que, en el caso de la MAPE, adquiere una relevancia especial debido
a la marginacion que ha sufrido hasta ahora.1?

Al respecto, observamos algunos primeros cambios en el Ecuador y Bolivia en
los Gltimos anos, impulsados por (as organizaciones de MAPE. En el caso del primero
de ambos paises, hemos visto que la formulacién del Plan Nacional Indicativo de
Desarrolio Minero conté con {a participacion de las organizaciones de la MAPE por
intermedio de las Camaras de Pequefia Mineria, y el documento incluy6 algunas
disposiciones sobre este sector. En el caso de Bolivia se puede mencionar como un
avance en este sentido la participacion de las Federaciones de Cooperativas Mineras
en la formulacion del Plan de Reactivacion Minera.

Todavia hay mucho por recorrer en este terreno en los paises, pero estas primeras
experiencias son un claro indicio de que los avances van a depender en gran medida
de la capacidad de las organizaciones de MAPE para presionar por su participacion
en los espacios politicos de decisién; lo que, a su vez, va a depender de que estas
organizaciones desarrollen un sentido de integracion y participacién en politicas de
gestion sustentable de los recursos.

En el ambito local, integrar la MAPE en un marco de gestion participativa de los
recursos y del desarrollo resulta con mayor claridad esencial y urgente, dada (a relacién
mas evidente y los efectos inmediatos de la MAPE en relacién con las posibilidades de
desarrollo sustentabte de la comunidad local. La situacion puede estar marcada por
tensiones y relaciones de conflicto mas que por la indiferencia o el olvido del sector.

Un réapido repaso por los distintos escenarios locales de las experiencias de MAPE
analizadas en los estudios nos indica que la integracion de este tipo de mineria en
los planes locales de desarrollo puede implicar distintos retos tomando en cuenta
los escenarios locales tan diversos en los que la actividad de la MAPE puede estar
desarrollandose.

Los problemas y posibilidades de integracion de la MAPE en el desarrollo local
son distintos en el caso del Chocé, donde es una actividad comunitaria tradicional en
un ecosistema fragil de gran biodiversidad; en el caso de la MAPE que se desarrolla
en tierras colectivas de las comunidades indigenas de Madre de Dios que rechazan
a los colonos; en el caso de la MAPE de materiales de construccion en la periferia
urbana de Bogota; en el caso de Bella Rica, alrededor de la cual se ha desarrollado
el canton Ponce Enriguez; en el caso de las cooperativas mineras de Bolivia inmersas
actualmente en centros urbanos de distinta magnitud; o en el caso de Santa Filo-
mena, que es una pequefia comunidad en una zona bastante aislada y pobre dada
su carencia de otros recursos naturales.

19 Ibid.
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EL concepto del Parque Minero Industrial (PMI) establecido en el Plan de Orde-
namiento Territorial de Colombia y el Proyecto de Instalacion del PMI de Mochuelo,
como parte del Plan Local de Ordenamiento Territorial del municipio distrital de la
ciudad capital, es el caso mas interesante, presentado con algiin detalle, acerca de
lo que puede ser una figura de integracion de la MAPE a planes de desarrollo local
en zonas donde esta debe tomar en cuenta los intereses de diversos actores sociales
y econdmicos que comparten un mismo habitat y dan diferentes usos a la tierra.

Una conclusiéon muy clara en esta linea es la del estudio de Colombia, que plantea
que las organizaciones mineras necesitan retroalimentarse y fortalecerse por medio de
los procesos de construccion de territorios sostenibles. En este sentido, los procesos
organizativos mineros requieren ser pensados mas alla de la unidad productiva, de
la unidad administrativa. La MAPE debe concebirse como parte de un gran complejo
social, cultural, politico y natural.

Un caso distinto es el de los numerosos asentamientos mineros que surgieron
en las décadas de 1980 y 1990 y dieron nacimiento a pequefas poblaciones aisladas
que en la mayoria de los casos carecen de las mas minimas condiciones de viday
donde la integracion de la MAPE al desarrollo local consiste practicamente en ser la
base de ese desarrollo local sustentable.

Una experiencia interesante que ha ido en esta direccion es la de Santa Filo-
mena. En esta zona, la empresa minera Sotrami, las demds organizaciones de base
y autoridades locales conformaron un Comité de Gestion del Desarrollo Local y, por
medio de talleres de planificacién estratégica facilitados por la ONG CooperAccion,
formularon una visién de futuro compartida y un Plan Estratégico de Desarrollo para
un periodo de cinco afios. En este marco, los planes de desarrollo productivo de los
mineros fueron de la mano de planes de mejoramiento de las condiciones de vida
de la comunidad, el desarrollo de servicios esenciales como la salud, la educacién,
la energia eléctrica, las comunicaciones, la solucién de problemas sociales urgentes
como el trabajo infantil y el desarrollo de iniciativas econémicas de mujeres.



Conclusiones y recomendaciones
generales de la primera seccion

Sobre la informalidad y la formalizacion del sector

1. Paralelamente a que ha crecido la conciencia de la importancia de la MAPE en
los paises, se ha incrementado también la conciencia de la informalidad como
una de las principales barreras que impiden a este sector cumplir el papel que
podria desempefar en términos econdmicos y sociales en los paises. De ahi
que distintos eventos internacionales relacionados con la MAPE y programas de
intervencién en el sector hayan incorporado la legalizacion y la formalizacion
del sector como una condicion esencial para poder avanzar en una serie de
objetivos que forman parte de la agenda del desarrollo sustentable de la MAPE
y las comunidades vinculadas a esta actividad.

2. lainformalidad en la MAPE es un fendmeno que no puede ser entendido como
una caracteristica inherente o inmutable de cierto sector de la mineria o de cierto
tipo de mineros. Las causas de la informalidad en la MAPE pueden ser encontra-
das en las condiciones socioecondmicas de las décadas de 1980 y 1990, cuando
surgid gran parte de esta actividad; en el marco legal y politico minero que
tendio a eliminar los regimenes y programas especiales para la pequefia mineria
y a establecer leyes generales que actian como barreras para este segmento;
y en los esquemas de division del trabajo implementados por algunos titulares
mineros, procesadores y comercializadores de minerales. Y resulta discutible si
la “cultura informal” es causa o consecuencia de la informalidad.

3. Lainformalidad en la MAPE es un fendomeno heterogéneo, dinamico y comple-
jo, que no puede definirse (nicamente por la falta de un titulo para ejercer
legalmente la mineria. La informalidad alude en general al desempeno de una
actividad en condiciones incompatibles con las normas, conceptos y relaciones
que orientan la economia formal hacia objetivos superiores de desarrollo. Por eso,
definir el problema de la informalidad no es tan sencillo como trazar una linea
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divisoria entre formales e informales. Ademas, en torno de la MAPE interviene
una compleja red de actores tan finamente interconectados que de una u otra
manera todos estan involucrados en la informalidad. En esta trama se encuen-
tran actores generalmente considerados “formales” asi como “informales”. Todo
esto indica que no se trata en realidad de “sectores” que funcionen de manera
separada o independiente, y que no existen actores absolutamente formales o
absolutamente informales. Se trata, mas bien, de una economia continua que
tiene un extremo en la informalidad y el otro en la formalidad y en la cual los
actores de la MAPE tienden a ubicarse sobre todo en zonas intermedias —las
llamadas “areas grises”— que se caracterizan por el cumplimiento parcial de
ciertos requisitos legales que otorgan alguna seguridad y proteccién.

Tomar en cuenta la diversidad de actores involucrados en la practica en una
actividad de MAPE es fundamental para entender la dindmica real de la infor-
malidad en un caso concreto y por qué esta situacién no puede ser cambiada
sin considerar los problemas, necesidades, temores e intereses particulares que
se entretejen en la realidad y sin comprender las fuerzas que se generan a favor
y en contra del cambio. De ahi que, en la practica, el proceso de formalizacién
represente también un reto de gestion de conflictos, que pueden ser mas o
menos complejos dependiendo de las caracteristicas particulares de cada caso
y del tipo de actores concurrentes.

El estudio de las experiencias indica que, en general, la situacién de informalidad
es mayor en la mineria de subsistencia y va disminuyendo conforme se asciende
hacia formas de MAPE mas organizadas y desarrolladas empresarialmente como
la llamada pequefia mineria. De aqui no se puede concluir que existen estratos
a los que corresponde invariablemente determinado nivel de informalidad. La
experiencia sefiala que mas que estratos estos pueden ser estadios de desarrollo
de una misma comunidad en la que se desenvuelve la MAPE. Esto significa que
para intervenir con acierto en el problema de la informalidad en la MAPE se debe
tomar en cuenta que no todos son un mismo tipo de MAPE ni se encuentran en la
misma situacion de informalidad, por lo que se deberia considerar la necesidad
de estrategias diferenciadas para promover la formalizacién de las diferentes
operaciones de la MAPE sin excluir ni condenar a ninguna a la informalidad.
ta formalizacién no es un evento sino un proceso de transito gradual desde
situaciones de mayor o menor informalidad hasta una integracion plena a la
economia formal. Es un proceso de multiples dimensiones, no limitadas Gnica
ni principalmente a la legalizacion, sino que conciernen mas bien a un conjunto
de aspectos que forman parte del concepto de desarrollo sustentable de la MAPE
y las comunidades. Es un proceso que requiere de un marco legal idoneo que
prepare el terreno, y de un esfuerzo de las instituciones por brindar incentivos y
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mecanismos de apoyo, pero que solo es posible si existen organizaciones fuertes
de la MAPE que protagonicen el cambio.

Sobre las dimensiones claves y los desafios de la formalizacién

7. Lalegalizacion es una dimensidn clave para todo el proceso de formalizacion
de la MAPE. Para algunos, formalizacién es sinénimo de legalizacién; para
otros, legalizacion es sinénimo de titulacion. No obstante, la formalizacién
no debe ser reducida a la legalizacion ni esta a la titulacion. Partiendo de
un concepto de formalizacién como un proceso de integracion plena a la
economia formal, la legalizacion debe ser entendida como un proceso que
involucra la obtencién de titulos y documentos que posibilitan el ejercicio
legal de esta actividad, asi como el cumplimiento del conjunto de normas
aplicables a ella, incluyendo requisitos mineros, ambientales, municipales,
tributarios y laborales.

8. La legalizacion puede ser imposible si no existe un marco legal apropiado
a las caracteristicas particulares de la MAPE y sus distintas modalidades. La
experiencia demuestra que evitar el tratamiento de la pequefia mineria en la
legislacion solo genera un vacio legal que promueve la informalidad. El mismo
efecto puede tener el establecimiento de leyes generales de mineria que cons-
tituyen en la practica barreras infranqueables para los pequenos mineros, o el
establecimiento de normas sobre la MAPE concebidas sin la participacién de los
actores sociales. De ahi que en todos los casos estudiados se ha visto que los
esfuerzos de legalizacion de las MAPE han ido de la mano de una demanda de
legislacion apropiada. La principal leccion de estas experiencias es que no es
posible esperar legislaciones idoneas que faciliten la legalizacién y el desarrollo
de la MAPE sin la participacion y el didlogo social de los actores involucrados.

9. Alaluz de la experiencia analizada, los temas claves en los cuales se necesita
que la ley contenga disposiciones apropiadas para facilitar la legalizacion y
formalizacion de la MAPE son:

¢ El reconocimiento y definicién de la MAPE.

e las figuras individuales y colectivas para el ejercicio de la MAPE.
e |as figuras y procedimientos de titulacion.

e |as figuras y reglas contractuales.

® los procedimientos de otorgamiento de licencias de operacién.
e Elsistema de inspeccion y fiscalizacion.

e las disposiciones especiales de promocion.



64

10.

11.

12.

13.

PRIMERA SECCION: EL ESTUDIO REGIONAL

En cada uno de estos aspectos, la ley debe enfrentar el reto de establecer dis-
posiciones que respondan a una realidad tan diversa y dificil de controlar como
es la MAPE. Para esto, los legisladores no deberian subestimar el papel de los
propios mineros y sus organizaciones para proponer soluciones satisfactorias y
tendrian que esforzarse por responder a la realidad del sector en el pais antes
que por buscar formulas universales.

La legalizacion de la MAPE demanda también ir a contracorriente de la tendencia
de las dos Gltimas décadas y fortalecer la institucionalidad minera. Es necesario
que se habiliten competencias, que se desarrollen capacidades y que se dote de
recursos a las instancias encargadas del cumplimiento de las disposiciones de la
ley sobre la MAPE. Al mismo tiempo, es indispensable que se evite la multiplici-
dad y descoordinacion de las distintas instancias que suelen tener conflictos de
competencias sobre las actividades y zonas en la que se desarrolla la MAPE, tales
como las autoridades mineras, ambientales, agricolas, municipales, tributarias,
laborales, etcétera. Los gobiernos deberian pensar en la posibilidad de crear ins-
tancias concentradas que se encuentren ubicadas en las propias zonas mineras.
Es indispensable traducir las leyes de la MAPE en programas de intervencién que
promuevan su aplicacién por medio de acciones integradas y coordinadas de las
instituciones de gobierno, las agencias de cooperacion internacional y las orga-
nizaciones de los mineros. Estos programas son los que deben llegar con acciones
directas a las zonas mineras, para incentivar y brindar apoyo a la legalizacion,
la formalizacion y el desarrollo sustentable de la MAPE y las comunidades. Ade-
mas, ellos deberian definir estrategias de formalizacion y desarrollo sustentable,
atendiendo a las caracteristicas particulares de cada comunidad con MAPE, el
tipo de actores involucrados, el tipo de mineria y el grado de desarrollo en que
se encuentra, aplicando enfoques integrales que comprendan no solo aspectos
legales sino también econémicos, ambientales, sociales, laborales y cutturates.
Las experiencias de formalizacion estudiadas son contundentes en cuanto a la
importancia de la organizacion de la MAPE como condicion esencial para hacer
posible el proceso de formalizacion. Pero hay tres niveles de organizacién y
desarrollo institucional, que son a la vez distintos y complementarios, que deben
ser desarrollados y fortalecidos para poder lograr avances significativos en la
formalizacion de la MAPE. Estos son: la empresa, la comunidad y el sector.

La formalizacion de la MAPE en los paises requiere de la existencia de organiza-
ciones representativas de ese sector al nivel nacional, regional y local, fuertes
y estables, con capacidad para participar en el dialogo social con las autori-
dades y otros actores, con el fin de formular y perfeccionar leyes idéneas para
la MAPE, asi como para definir e implementar politicas y programas efectivos
gue promuevan la legalizacidn, la formalizacion y el desarrollo sustentable de



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 65

14.

15.

16.

17.

la MAPE. Su participacién como socios de estas intervenciones ha demostrado
ser un mecanismo eficaz para crear un clima de confianza y participacion de las
comunidades de las MAPE. Las instituciones del gobierno y los organismos de
cooperacidn técnica deberian considerar con mayor decision la conveniencia
de alentar estas organizaciones y fortalecer su capacidad de representacion y
participacion, apoyando la consolidacion de sus mecanismos de democracia
interna y formacion de lideres.

La organizacion de los pequefios productores mineros como verdaderas empresas
mineras con capacidad de llevar adelante la MAPE de manera eficiente y en forma
social y ambientalmente responsable, es por todos reconocida como una de las
claves para la legalizacion y la transformacion de este sector en una actividad
sustentable. No obstante, hay que partir por reconocer que la actividad de la
MAPE no siempre es tan desorganizada como se la pinta. En la practica se pueden
encontrar una amplia gama de empresas individuales, asociativas y comunitarias,
cuya racionalidad debe ser entendida y valorada, evitando en lo posible imponer
formas de organizacidn ajenas, pero sin olvidar que el reto consiste en promover
su fortalecimiento y transformacion en empresas eficientes y responsables. Este
proceso implica desarrollar la capacidad de los mineros no solo en aspectos
técnicos sino también administrativos y culturales. En particular, es esencial
desarrollar la capacidad de asociacion de los mineros y las empresas de MAPE,
con el fin de incrementar su capacidad de desarrollo productivo y empresarial.
El acceso de la MAPE al financiamiento es también uno de los principales desa-
fios de la formalizacion. Se trata de romper un circulo vicioso: la informalidad
impide a los mineros acceder a los sistemas de financiamiento, y la falta de
financiamiento mantiene a los mineros en ta situacion de informalidad. No
obstante, el analisis de los diversos mecanismos de autofinanciamiento de la
MAPE, aun cuando en muchos casos estos implican costos elevados gue desvian
las ganancias hacia una serie de intermediarios y estrangulan la economia de
la MAPE, invita a reflexionar sobre las posibilidades de crear diversos esquemas
de financiamiento de la MAPE, sin limitarse a pensar solo en férmulas de finan-
ciamiento solidario o de banca de fomento.

De igual manera, no hay que tomar en cuenta solo la necesidad de financiamiento
de la MAPE sino también la de otras iniciativas de la comunidad que permitan
desarrollar una base econdmica local mas sostenible. Asimismo, no se trata solo
de facilitar capital sino también el desarrollo de capacidades de las personas
para manejar las finanzas y llevar adelante emprendimientos exitosos.

El mejoramiento del desempefio técnico y ambiental de la MAPE es una de
las dimensiones decisivas de la formalizacién, no solo porque existe una gran
preocupacion alrededor de los problemas de contaminacién ocasionados por
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esta actividad que debe ser urgentemente atendida, sino también porque la
explotacion eficiente del recurso minero, en buenas condiciones de sequridad,
salud y medio ambiente, puede permitir mejorar los resultados econémicos de
la MAPE y las posibilidades de desarrollo econémico de la comunidad. Para esto
se requiere no solo asistencia técnica, sino, ademas, acciones integrales que
incidan en los aspectos legales, econdmicos, sociales y culturales vinculados a
los problemas del desempefio técnico y ambiental.

La experiencia indica también que las mejoras en el desempefio técnico y ambiental
implican principalmente una necesidad de generacion de nuevas tecnologias, y
que intentar simplemente transferir o reproducir la tecnologia y la ldgica de otros
estratos de la mineria en muchos casos no funciona. Las experiencias demuestran
que la implementacion de cambios tecnoldgicos exitosos debe basarse en un dia-
logo de conocimiento y de cultura minera entre técnicos y mineros artesanales.
En muchos casos ha sido mas efectivo evitar soluciones técnicamente “6ptimas”
y optar por otras acordes con las caracteristicas de la organizaci6n de los mineros
y las condiciones econdmicas, sociales y culturales de la comunidad.

La mejora de las condiciones de trabajo es otra de las dimensiones de la for-
malizacion de la MAPE que genera una gran sensibilidad y que ha convocado
importante apoyo, porque se relaciona con derechos fundamentales de las
personas y con los principales grupos vulnerables involucrados en la MAPE. Los
temas de preocupacion especial han sido las malas condiciones de seguridad y
salud en el trabajo; la situacion de discriminacion de las mujeres mineras; y el
trabajo de nifios, nifas y adolescentes en la minerfa. No obstante, un listado
mas completo de los principales problemas que deben ser enfrentados por la
MAPE, de acuerdo con el concepto de trabajo decente acuinado por la 01T, es el
siguiente:

® El trabajo infantil.

* Lasituacién de discriminacion de las mujeres mineras.

* La falta de organizacién de los trabajadores mineros.

* La ausencia de participacion de los trabajadores mineros en mecanismos de
dialogo social.

¢ Las condiciones de empleo.

¢ Las condiciones salariales.

® las condiciones de seguridad y salud en el trabajo.

* La falta de proteccién social.

Los problemas que constituyen el déficit de trabajo decente en la MAPE no
son un conjunto de asuntos desvinculados entre si, ni aislados de las otras
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dimensiones de la formalizacion. La solucién de estos problemas sociales y
laborales depende en gran medida de que se resuelvan problemas estructurales
que afectan a la MAPE y a las comunidades, es decir, de que se avance en las
otras dimensiones de la formalizacién y desarrollo sustentable de la MAPE y
la comunidad. Precisamente por eso, problemas como el trabajo infantil han
demostrado ser excelentes puntos de entrada para programas que desarrollaron
enfoques integrales de intervencién en la MAPE. No obstante, es indispensable
gue los actores tomen conciencia de que respetar derechos fundamentales
como la igualdad de oportunidades para las mujeres mineras, la no utilizacién
de los nifios en esta actividad peligrosa y el derecho de organizacién de los
trabajadores empleados en la MAPE, asi como su participacién en mecanismos
de didlogo social y el establecimiento de sistemas de proteccidén social, son
medidas altamente positivas y favorables para asegurar el desarrollo sustentable
de la MAPE y de la comunidad.

Finalmente, una dimensién que las experiencias también revelan como un ele-
mento clave de la formalizacién es la integracién de la MAPE en el marco de la
gestién local participativa del desarrollo. Las organizaciones de la MAPE necesi-
tan retroalimentarse y fortalecerse sobre la base de los procesos de construccién
de territorios sostenibles. En este sentido, los procesos organizativos mineros
necesitan pensarse mas alla de la unidad productiva, de la unidad administra-
tiva. La MAPE debe concebirse como parte de un gran complejo social, cultural,
politico y natural. Integrar la MAPE en el marco de la gestion participativa del
desarrollo local resulta esencial y urgente dada la relacion evidente y los efectos
inmediatos, positivos y negativos, que puede estar teniendo la MAPE sobre las
posibilidades de desarrollo sustentable de la comunidad local y las comunidades
vecinas. Las debilidades de la MAPE en esta dimension suelen reflejarse en las
tensiones y relaciones de conflicto con los otros actores locales. Puede implicar
distintos retos tomando en cuenta los escenarios locales tan diversos en los
cuales puede estar desarrollandose la MAPE.
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Antes de presentar los estudios de formalizacion de la MAPE realizados en los cuatro
paises, es conveniente advertir que, por su extension, se los ha resumido. Asimismo,
intentando nivelar la informacion de los distintos casos, el trabajo de edicién del
autor ha incluido algunas precisiones y anadidos que se basaron en otras fuentes y
en su propia experiencia de trabajo en el sector MAPE en los paises. No obstante,
se ha procurado mantener los aportes esenciales y el sentido de las propuestas de
los autores de los estudios.

Uno de los mayores esfuerzos en esta seccidn ha consistido en incluir antes de
los estudios de caso un breve anélisis de la evolucién y situacion general de la MAPE
en los contextos nacionales. Siguiendo ta pauta marcada por el estudio nacional
del Perd, se ha tratado de rescatar algunos datos desde una perspectiva histérica,
especialmente de las dos @ltimas décadas, con el fin de comprender el contexto en
el cual se produce el fenémeno de la informalidad de la MAPE en los paises y en el
que se desarrollaron las experiencias de formalizacién estudiadas.

En particular, este anélisis retrospectivo se enfoca en la evolucién que ha sequido
la mineria en los paises y el trato especifico brindado a ta MAPE por las politicas
mineras, para culminar con la revisién de los datos disponibles sobre la composicién
del sector en el pais y el marco legal y politico vigente en cada caso.






CAPITULO 1
Analisis de experiencias de formalizacion
de la MAPE en el Perd

1. Situacion de la MAPE en el contexto del pais
1.1. POLITICA MINERA Y EVOLUCION DE LA MAPE

Finalizado el Gobierno Militar nacionalista de la década de 1970, la primera mitad
del decenio siguiente fueron los afios del retorno a la democracia y de una nueva
Ley General de Mineria (decreto legislativo 109 de 1981) que rompié el monopolio
estatal y establecié algunas medidas promocionales que sin embargo no lograron
captar el interés del capital extranjero debido, en parte, a la contraccién del mercado
de minerales. Y en la sequnda mitad de esa década el pais ‘tocé fondo’ debido a la
crisis econémica y la guerra interna.

En la primera mitad del decenio siguiente, el de 1990, se impuso el ajuste estruc-
tural y se disend un marco legal e institucional atractivo para la inversion extranjera
en el sector minero. En 1991 se aprobé el decreto legislativo 708, Ley de Promoci6n
de las Inversiones en el Sector Minero, que introdujo grandes cambios en la Ley
General de Minerfa de 1981. Y en 1992 se promulgd un Texto Unico Ordenado de la
Ley General de Mineria. Este nuevo marco dio pie a la privatizacién de las empresas
mineras del Estado y al boom de las exploraciones. Y con la seqgunda mitad de la
citada década iniciaron sus operaciones importantes multinacionales mineras.

Como resultado de este proceso, en 2000 el Per(i exhibia una mineria fuerte y en
crecimiento, aunque se acentud la dependencia del pais respecto de este sector. La
participacion de la mineria en el PBI subi6 de 3,5 por ciento en 1991 a 6,2 por ciento
en 2004. En ese periodo, esta actividad practicamente liderd el desenvolvimiento de
la economia nacional, pues mientras que el PBI se incrementé en 65 por ciento, el
PBI minero lo hizo en 192 por ciento. El valor total de la exportacién minera llegé
a 6.953 millones de délares, cifra que representd nada menos que 55 por ciento del
total de las exportaciones nacionales de 2004 (véase el grafico siguiente).
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Extraccion de minerales: Evolucion del PBI
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EL espectacular crecimiento de la mineria en este periodo se reflejé también en
la superficie total otorgada en concesiones mineras, que pasé de 4 millones a 24
millones de hectdreas entre 1991 y 2004.

Especial relevancia cobro, en este contexto, la explotacion del oro. Como resul-
tado del inicio de operaciones de importantes empresas mineras como Yanacocha
(Newmont y Buenaventura) en 1993 y Pierina (Barrick Misquichilka) en 1998, entre
1990 y 2004 la produccién de oro aumenté de 20,2 toneladas anuales a 179,4 tone-
ladas anuales. A esta multiplicacion del volumen de produccién por 9 se sumod la
coyuntura especialmente favorable del precio internacional de este metal: el precio
de la onza troy paso de 271,24 dolares en 2001 a 409,85 délares en 2004.

La suma de ambos factores dio como resultado un crecimiento explosivo de la
exportacién nacional del oro, cuyo valor aumenté de 208 millones de dolares en
1993 a 2.383 millones de dolares en 2004, y asi el oro se convirtid en el principal
producto de exportacién del pais y consolidé la posicion del Perl como el primer
productor de este metal en América Latina y el quinto en el mundo.

En paralelo, desde mediados de la década de 1980, en el contexto de la aguda
crisis econémica y social que se vivia entonces, un contingente cada vez mas
numeroso de personas empez6 a desplazarse desde el campo y algunas ciudades
hacia zonas tradicionales de explotacion artesanal de oro, como Madre de Dios
y Puno, y hacia minas abandonadas y nuevos descubrimientos en regiones como
el sur medio, donde la posibilidad de explotar oro usando técnicas sencillas se
convirtié en una interesante alternativa de subsistencia y en una oportunidad de
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progreso. Asi se inicid la expansion de la mineria artesanal y en pequeiia escala
del oro.

De manera contraria, a comienzos de la década de 1990, cuando se puso en
marcha la reforma estructural del Estado y se disefid la politica de atraccion de la
inversion extranjera, la nueva Ley General de Mineria (1992) eliminé practicamente
las disposiciones especiales para los estratos en que se encontraba tradicionalmen-
te dividida la mineria —gran mineria, mediana mineria y pequefia mineria—, y el
Estado abandoné el rol promocional de la pequefia. Asi, la nueva politica ignord por
completo la importancia que habia adquirido la mineria artesanal del oro. Aun asi,
y sin proponérselo, la liberalizacion de la comercializacion del oro como parte del
nuevo marco legal minero, justo en un periodo de elevacion de su precio, se convirtid
en uno de los hechos que mas favorecio la produccion artesanal e informal de este
metal. Por los mismos afos, el despido de miles de trabajadores mineros a raiz de
la privatizacion de las empresas del Estado impulso el crecimiento de la MAPE.

Los datos proporcionados por el estudio nacional sobre la evolucion de la pro-
duccién de la MAPE de oro de 1990 a 2004 muestran que ella paso por tres etapas
bien marcadas. Durante el quinquenio 1990-1994, en un contexto de aumento de
los precios del oro que alcanzd su punto mas alto a mediados de esa década, la
MAPE logrd su méaxima expansion y aport6, en promedio anual, 57 por ciento de la
produccién nacional de oro, y asi superd la produccion de oro de la gran mineria, la
mediana mineria y la pequefia mineria.

En el periodo 1995-2000 los precios del oro descendieron, y la MAPE experiment6
un franco descenso en su ritmo de crecimiento. Ademas, su participacion relativa
respecto de los otros estratos de la mineria pasé de 42 por ciento en 1995 a 12 por
ciento en 2000, como resultado, fundamentalmente, del inicio de la produccién de
oro en gran escala por la gran mineria. EL punto mas bajo de su descenso ocurrié en
el afio 2000, pero segiin estimaciones conservadoras del Ministerio de Energia y Minas
(MEM), por entonces la MAPE alin empleaba a alrededor de 22.000 trabajadores, lo
que representaba 27 por ciento del total del empleo minero del pais.

Finalmente, en los dltimos cuatro afios (2001-2004) el precio del oro volvid a
incrementarse, lo que trajo como consecuencia una recuperacion de los niveles de
produccion de la MAPE, aungue su participacion relativa en el total nacional perma-
necid en torno de 12 por ciento.

El grafico siguiente muestra con claridad coémo a pesar de estas fluctuaciones y
del crecimiento exponencial de la gran mineria del oro, la MAPE de este metal mantuvo
una presencia importante en el pais a lo largo de este periodo de quince anos.

La experiencia peruana es un buen ejemplo de como pese a ser relegada por una
de las politicas mineras mejor estructuradas y mas exitosas de la regién en términos
de atraccion de la inversion extranjera, la MAPE no es reemplazada ni desplazada,
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sino que subsiste como una buena alternativa para un gran nimero de personas y
se constituye en un componente importante del sector.

También es un buen ejemplo de cdmo, no obstante los temores que subyacen
a la negacidn de la existencia legal de la MAPE, su presencia real y su expansion
no dificultan el éxito de la politica de atraccion de la inversion extranjera minera.
Mas aun: los mayores logros del pais se dan en el mismo producto explotado por la
MAPE: el oro. Esto se explica porque los grandes inversionistas mineros y la MAPE
trabajan en yacimientos distintos.

También es interesante observar cdmo el desarrollo de la gran mineria del
oro rompe la division tradicional del trabajo entre los estratos de la gran mineria,
la mediana mineria y la pequefia mineria en el Perd. Si antes estos se dividian
el trabajo por tipo de mineral (las empresas medianas y grandes explotaban
metales basicos y las empresas pequenias metales preciosos), ahora vemos una
division por tipo de yacimiento: empresas medianas y grandes explotan mega-
yacimientos con tecnologia avanzada, y la MAPE pequefos yacimientos con
técnicas sencillas.

En 2002, en un contexto de creciente organizacién y movilizacion de la MAPE
alrededor de asociaciones regionales de pequefios productores mineros de oro con-
formadas en las tres principales zonas con MAPE del pais (Madre de Dios, Puno y sur
medio), se promulgd la Ley de Promocidn de la Formalizacion y el Desarrollo de la
Pequefia Mineria y Mineria Artesanal (ley 27651), y asi empez6 a cambiar la politica
nacional para con la MAPE.
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1.2. COMPOSICION DE LA MAPE EN EL PAIS

En el Perd, las referencias a la MAPE estan relacionadas sobre todo con la mineria
artesanal del oro. Durante varias décadas esta fue considerada como sinénimo de
mineria informal y estigmatizada por los empresarios mineros y las autoridades ofi-
ciales como una actividad ilegal y destructiva realizada por mineros estacionales o
grupos de poblacién flotantes.

Las zonas con mayor presencia de mineria artesanal de oro son cuatro: Ana-
nea e Inambari, en Puno; las zonas altas de los valles del sur medio que incluyen
los departamentos de Ica, Arequipa y Ayacucho; la zona de Madre de Dios; y la
zona de Pataz en la costa norte, departamento de La Libertad. Con excepcién
de Madre de Dios, en estos lugares la constante ha sido el establecimiento de
centros poblados alrededor de zonas mineralizadas (depésitos aluviales en el caso
de Madre de Dios y yacimientos subterraneos en los demads), y la explotacion se
ha caracterizado por el uso de instrumentos y herramientas basicas y una minima
inversion econdmica.

Aungue la MAPE se ha expandido sobre todo en esas zonas en las décadas de
1980 y 1990, en los altimos afios han surgido nuevos centros mineros artesanales
de oro en Huancavelica y mas recientemente en Lima, en la provincia de Canta. Este
altimo caso resulta muy significativo, por cuanto hasta hace muy poco la mineria
artesanal aurifera se habia desarrollado en lugares muy alejados.

La tabla de la pagina siguiente presenta informacién mas detallada sobre la
ubicacidn geografica de los centros mineros artesanales donde se extrae oro.

1.3.MARCO LEGAL Y POLITICO ACTUAL DE LA MAPE

En el caso del Perd, desde 2002 la MAPE se rige por una ley que reconoce la figura
de la mineria artesanal y establece una definicion legal y normas aplicables para su
funcionamiento, asi como para la legalizacion de las operaciones informales.

La ley 27651 es producto de un largo esfuerzo de las organizaciones creadas por
los mineros artesanales primero en la zona de Madre de Dios y luego en las zonas del
sur medio y Puno, uno de cuyos principales reclamos fue contar con un marco legal
apropiado para el desarrollo de sus actividades. EL apoyo del Proyecto de Gestién
Ambiental de la Mineria Artesanal (GAMA)? resultd crucial para la formulacién de una

1 El Proyecto GAMA es un proyecto bilateral de la Cooperacion Suiza para el Desarrollo (Cosude) y el Minis-
terio de Energia y Minas del Pera.



78 SEGUNDA SECCION: LOS ESTUDIOS NACIONALES

Produccion de oro: Principales centros mineros artesanales

Madre de Dios Puno Sur medio Costa norte

- Tres Islas - La Rinconada Ica La Libertad

~ La Pastora - Cerro Lunar - Saramarca - Pataz y aledaiios

- Laberinto - San Antonio de Poto |- Tulin

— Colorado - Ancoccala - Ingenio

- Subcuenca - Sandia - Sol de Oro
del Huepetue ~ Inambari - Salaverry

- Subcuenca del - Los Incas
Caychive - Huarangullo

- Subcuenca del
Malinowski Ayacucho

~ Huanca

- Pallarniyoc

- Santa Filomena

- San Luis

- Relave

- Otoca

- Vicuiita

Arequipa

- Chala

- Mollehuaca
- Chaparra

- Venado

- Eugenia

- La Victoria

- Cerro Rico

- Cuatro Horas

propuesta de ley que lograra tomar en cuenta el punto de vista de los diversos actores
involucrados en la MAPE y que luego se convirtié en una iniciativa parlamentaria y
en una ley.

La ley 27651 tiene como principal objetivo la regulacién de la mineria artesanal y
de la pequefia mineria, aunque esta {ltima ya estaba contemplada en la Ley General de
Mineria, que promovid su formalizacién y desarrollo. Parte de reconocer explicitamente
la figura de la mineria artesanal e incluso la define legalmente, aunque la identifica
como una actividad de subsistencia limitada al uso de equipos basicos y a ciertos rangos
de extensién de la concesidn, capacidad de produccién y tecnologia utilizada.

Segtn la ley 27651 son productores mineros artesanales los que:

e En forma individual o como conjunto de personas naturales o juridicas se
dedican habitualmente y como medio de sustento a la explotacidn y/o bene-
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ficio directo de minerales, realizando sus actividades con métodos manuales
y/0 equipos basicos.

e Tengan por cualquier titulo hasta 1.000 hectareas entre denuncios, petito-
rios y concesiones mineras, o hayan suscrito acuerdos o contratos con los
titulares mineros.

® Posean por cualquier titulo una capacidad instalada de produccién o bene-
ficio de 25 toneladas métricas por dia, con excepcion de los productores de
materiales de construccién, arenas, gravas auriferas de placeres y metales
pesados detriticos, en cuyo caso el limite sera una capacidad instalada de
produccion y/o beneficio de hasta 200 m3/dia.

De acuerdo con el reglamento de la ley, no se considera actividad minera de
sustento la transferencia o cesion de su derecho minero, salvo para la realizacion
de tal actividad; ni la celebracién de acuerdo o contrato de explotacién sobre el
total o parte del area de su derecho minero. En el caso de que una persona juridica
quiera tener la acreditacion de productor minero artesanal (PMA), declarara que las
actividades que realiza son un medio de sustento para los socios que la integran.

Asimismo, son considerados como equipos basicos las siguientes herramientas:
lampas, picos, combas, barretas, cinceles, carretillas, carros mineros, zarandas,
guimbaletes, maritatas, tolvas, perforadoras eléctricas y bombas eléctricas de hasta
cuatro pulgadas de diametro y de hasta 25 HP, y demés elementos y equipos similares
Gitiles para la extraccién y beneficio de sustancias auriferas, cupriferas, polimetélicas
y no metalicas.2

Los derechos y beneficios que la ley establece estan sujetos a la acreditacion
de la condicién de PMA y a su registro ante la Direccién General de Mineria (DGM)
del MEM.

Para ser minero artesanal se requiere realizar un proceso administrativo de petito-
rios mineros ante el Instituto Nacional de Concesiones y Catastro Minero (Inacc), con-
solidando su titularidad. La condicién de PMA procede respecto de los derechos mineros
(acreditados por medio del titulo de la concesion), capacidad instalada y actividades
mineras artesanales realizadas en el ambito de una circunscripcion provincial o en el
de circunscripciones provinciales a escala nacional. Para ello se considerara la suma
de las areas correspondientes a denuncios, petitorios y concesiones mineras, referidos
a la provincia o provincias colindantes con aquellas donde desarrolle su actividad.

Quien desee lograr esta acreditacion debera certificar la titularidad de todos sus
derechos mineros ubicados dentro de la respectiva provincia o provincias colindantes.

2 Reglamento de la Ley de Formalizacion y Promocion de la Pequefia Mineria y la Mineria Artesanal (decreto
supremo 013-2002), aprobado el 21 de abril de 2002.
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Luego se tramita la acreditacion de PMA ante el MEM, para iniciar o continuar la
explotacion aurifera, y el pago correspondiente del Derecho de Vigencia. Ademas,
debera presentar una Declaracion Jurada Bienal en la que sefala dedicarse a la
actividad minero-artesanal como medio de sustento. En caso una persona juridica
quiera tener esta acreditacion, declarara que la actividad realizada es un medio de
sustento para los socios que la integran.

Una vez que la DGM haya verificado el cumplimiento de los requisitos establecidos
en la ley, queda acreditada la condicién de PMA. Esta condicidn tiene una vigencia
de dos afios, y para renovarla el interesado debera presentar la respectiva constancia
de Pago por Derecho de Tramite y la Declaracién Jurada Bienal, y asi se inicia otra
vez el procedimiento administrativo. De esta manera, el Estado busca facilitar el paso
a la formalidad flexibilizando el tramite. Como complemento, establece un registro
de PMA que, ademas de ordenar la existencia de estos trabajadores sobre la base
de toda la informacidn relacionada con ellos, les permite ser sujetos de derecho y
exigir la presencia del Estado para fortalecer su actividad.

La ley obliga al PMA a producir no menos de 25,00 délares por ano y por hectérea
otorgada.3 Asimismo, sefala que el Derecho de Vigencia es de 0,50 délares por ano
y por hectarea solicitada o concedida.*

Por otro lado, la ley corrige la situacién de desproteccion en la que se encon-
traban los mineros artesanales sin titulos (informales) en su obligada relacién con
los titulares de concesidén (formales). Sefiala que por el acuerdo o contrato de explo-
tacion, el titular de un derecho minero autoriza a personas naturales o juridicas a
desarrollar actividades mineras artesanales para extraer minerales en una parte o en
el area total de su concesidn a cambio de una contraprestacion.

De esta manera se defiende la relacidn entre ambos y se acredita al minero sin
concesidon como PMA, y tal contrato se convierte en un requisito alternativo de certi-
ficacion ante el Estado. Para tal efecto, este trabajador minero tendra que cumplir con
las obligaciones establecidas en la legislacién, como cualquier otro PMA. Asimismo, las
partes que suscriben el contrato o acuerdo de explotacién minera responden solidaria-
mente por los danos causados al medio ambiente, conforme a la legislacién vigente.

El titular de una concesion puede celebrar uno o mas acuerdos de explotacién
sobre sus derechos mineros. Las modalidades de contratacién quedan a su criterio,
y para el pago de la contraprestacion rigen las leyes del mercado. La posibilidad de
celebrar estos acuerdos o contratos de explotacidén se da en cualquier momento en

3 En el caso de los pequeiios productores mineros, 50,00 délares; en el de los demds estratos de
ta mineria, 100,00 délares.

4 En el caso de los pequefos productores mineros, 1,00 délar; en el de los demas estratos de la
mineria, 2,00 dolares.
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el caso de una invitacién formal manifestada por el titular del derecho minero. En
nuestro sistema juridico, solo seran validos los contratos en los que las partes hayan
decidido pactar voluntariamente. Por eso, no se celebraran acuerdos o contratos de
explotacién en casos de invasiones a derechos mineros de terceros, con denuncias
pendientes de resolucién.

Asimismo, se confiere al MEM la capacidad para participar como intermediario
en las negociaciones de los acuerdos y contratos de explotacién, siempre y cuando
se haga a pedido de parte. Su rol serad el de facilitador de la negociacion. Si son
concesiones invadidas, el MEM se abstendra de intervenir, salvo que el titular de la
concesion lo pida expresamente.

En relacidn con las labores de desarrollo de la actividad minero-artesanal, el
MEM (sin que se identifique la oficina o area pertinente) queda encargado de apoyar
a los PMA en temas diversos, como el fortalecimiento empresarial, tecnolégico,
administrativo y de seguridad e higiene en el trabajo; la fiscalizacién ambiental y
tributaria, asi como en la elaboracion del plan de desarrollo para el sector. Esta labor
de capacitacion se realizara mediante la organizacién de seminarios y talleres y la
difusidn de informacidén especializada, para buscar la participacién de expertos y el
apoyo de las universidades.

Cabe precisar que la ley menciona la obligacion del Estado de elaborar un plan de
desarrollo de la mineria artesanal. Este plan debera comprender actividades como la
de promover y facilitar el otorgamiento del derecho minero a los mineros artesanales
que se encuentran realizando explotacién minera en areas mineras catastradas de
propiedad del Estado. En el caso de areas mineras catastradas debidamente tituladas
a favor de mineros formales, el MEM asumira el rol de intermediario para facilitar e
impulsar la adopcion de los mecanismos legales pertinentes para llegar a un acuerdo
de explotacion.

Ademas, se encarga al Instituto Geoldgico Minero Metalirgico (Ingemmet) la for-
mulacion anual de un plan de apoyo a la pequefia mineria relacionado con analisis de
muestras y promocién de los proyectos mineros presentados por los pequefios mineros y
PMA. Estos servicios seran materia de un tratamiento especial en la fijacion de los montos
de los pagos correspondientes que deban realizar quienes se beneficien de ellos.

Por otro lado, la ley busca crear un ambiente de trabajo para el minero artesanal
que le permita sentirse seguro de los beneficios de acceder a la formalizacidn. En ese
sentido, sefiala que los productores minero-artesanales debidamente organizados y
registrados tienen el derecho de formular petitorios sobre el drea que han venido
ocupando a la fecha de entrada en vigencia de la ley, siempre que se trate de areas
libres de derechos mineros, de zonas de suspension de admisién de petitorios o de
areas publicadas como de libre denunciabilidad. Esta situacién es reconocida por la
norma como “derecho de preferencia”.
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Por otro lado, en la LGM de 1992 ya estaba estipulado que el MEM tiene la potes-
tad de suspender la admision de petitorios y denuncios en una determinada area. En
el reglamento de la ley se sefala que, al término de una suspension, se tendrd un
plazo de dos meses para que los mineros artesanales que cumplan con las condiciones
pertinentes puedan ejercer el derecho de preferencia para formular petitorios sobre
las areas en las que se encuentren realizando actividad minera artesanal, siempre
gue ellas estén libres de derechos mineros.

Por Gltimo, pero no por ello menos importante, la ley establece una serie de
obligaciones en materia ambiental. La mas relevante esta relacionada con la obten-
cion de la Certificacién Ambiental (expedida por la Direccién General de Asuntos
Ambientales —DGAA— del MEM) luego de presentar sus respectivos Estudios de
Impacto Ambiental Semidetallados (EIASD), Declaracion de Impacto Ambiental (DIA)
o Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA), dependiendo de los niveles de
produccién y sus posibles impactos. Solo si obtiene esta certificacion el titular PMA
estara en condiciones de tramitar los permisos, autorizaciones o pronunciamientos
favorables relacionados con el inicio o reinicio de las actividades del proyecto.

La declaracién o estudio que deban presentar los PMA no requeriran estar suscritos
por un auditor ambiental registrado en el MEM. Bastara la suscripcion del profesional
o de los profesionales competentes en la materia en la regién donde se efectGen las
actividades mineras. Por otro lado, es importante mencionar que cuando los proyectos
se desarrollen en areas naturales protegidas, deberan contar, previamente al inicio
de actividades, con la opinion favorable del Instituto Nacional de Recursos Naturales
(Inrena), sin la cual la DGAA no podra emitir la certificacion ambiental respectiva.

En el caso de PMA que tenian concesiones antes de la publicacion de la ley
y que no cuenten con EIA o PAMA, deberan presentar ante la DGAA, en el plazo
maximo de un afio, el respectivo PAMA, en el que se detallaran los compromisos de
remediacién, adecuacion e inversion y calendario de obras. EL mencionado programa
podra ser realizado para operaciones que involucren a uno o mas productores mineros
artesanales cuando las condiciones de explotacién y su ubicacién geografica asi lo
permitan. Debera contener ademas la identificacién de los compromisos ambientales
y sociales individuales y colectivos gue tendran gue cumplir.

2. La experiencia de Santa Filomena (Ayacucho)

2.1, DATOS SOCIOECONOMICOS DE LA COMUNIDAD

Santa Filomena es uno de los asentamientos de mineria artesanal de oro mas impor-
tantes del sur medio del Peri surgidos en la década de 1980. Pertenece al distrito
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de Sanccos, provincia de Lucanas, departamento de Ayacucho. A él se accede desde
Yauca (Arequipa), un puebio pequefio pero importante productor de aceitunas,
ubicado a la altura del kildmetro 574 de la carretera Panamericana Sur. Desde este
punto, a cuatro horas de viaje con direccién noroeste por una via de trocha carro-
zable, sobre la cabecera de la quebrada seca denominada Santa Rosa y a una altitud
de 2.400 msnm, se encuentran la mina y el pueblo de Santa Filomena. Dos horas
antes se deja atras la pequefia poblacién agricola de Jaqui, el dltimo y mas cercano
pueblo a Santa Filomena.

Toda la zona alrededor de la mina es semidesértica. La temperatura es elevada
en el dia y desciende acentuadamente en la noche. Las lluvias son escasas y la tierra
tiene poco o ningln valor para la agricultura. Asi, la vida econémica de la poblacion
gira en torno de la explotacion de la mina, y es a partir de ella que va construyendo
un universo local mas diverso para satisfacer sus necesidades de bienestar social.

La gran mayoria de sus hombres y mujeres se dedica a la extraccion y al procesa-
miento artesanal del oro. Como una tarea adicional a las labores domésticas, ellas se
encargan de la seleccion del desmonte de la mina (pallagueo) y participan del proce-
samiento del mineral. Incluso los nifios, hasta hace muy poco, estaban involucrados
en estos trabajos, aun los que no dejaban de asistir a la escuela. Un sector minoritario
de la poblacién desarrolla actividades de comercio (venta de alimentos, medicinas,
vestido, calzado, artefactos eléctricos, ferreteria, combustibles, equipo minero, compra
de oro) y servicios (transporte, comunicaciones, salud), que se han ido incrementando
con el crecimiento de la demanda de la poblacion local y de la propia mineria.

Para cuando se realizd el estudio la poblacidn estaba compuesta por unas 2.000
personas provenientes de los departamentos vecinos de Arequipa, Ayacucho, Ica,
Huancavelica y Apurimac, asi como de lugares mas distantes como Cusco, Puno y
Lima. Los menores de 18 afios de edad constituian 42 por ciento del total de los
habitantes. La permanencia de los menores se incrementd cuando se cred una escuela
primaria y secundaria. De la misma manera, el nimero de nacimientos en la propia
zona aumentd desde la instalacién de un puesto de salud que brinda control del
embarazo y asistencia de partos, entre otros servicios de atencién basica.

Veinte afios después de la llegada de los primeros mineros, Santa Filomena era
un pequeino pueblo legalmente constituido como caserio del distrito de Sanccos,
y contaba con un agente municipal, un teniente de gobernador, un destacamento
policial, un generador de energia eléctrica, una cabina de teléfono satelital y antenas
parabélicas para captar senales de television. Las viviendas eran todavia precarias
cabanas ubicadas alrededor de la bocamina principal, pero existia ya un proyecto de
reubicacién en una zona proéxima que estaba siendo habilitada en forma autogestio-
naria. Lo que mas falta hace en la zona es una fuente de agua. El abastecimiento de
este recurso vital depende de los camiones que llevan el mineral hacia las plantas
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de tratamiento que se encuentran en la parte baja de la quebrada y que regresan
trayendo depdsitos con agua.

2.2. CARACTERISTICAS DE LA MINA Y DEL PROCESO PRODUCTIVO

Santa Filomena se encuentra en una antigua zona minera. La mina es un yacimiento
filoneano de oro de vetas angostas de alta ley que presenta afloramientos y llega hasta
grandes profundidades. La poblacién de Jaqui todavia recuerda el paso de la empresa
estadounidense San Luis Mining Company, que operd hasta 1964 y dio trabajo a varios
lugarenos. San Luis contaba con una importante inversion y una numerosa planilla
de personal. Luego de explotar las vetas principales cerrd sus operaciones en 1964 y
abandono las instalaciones, dejando las galerias trabajadas y algunas estructuras en
pie. Dos décadas después, los mineros artesanales comenzaron a explotar los aflora-
mientos superficiales del mineral y los puentes de mineral que habian quedado en la
mina, aprovechando las galerias existentes para abrir nuevos frentes de trabajo.

Los mineros de Santa Filomena se dedican a las labores de extraccién y de
beneficio o procesamiento del mineral. El proceso de extraccidn se inicia con la fase
de minado. Usando combas, puntas y barretillas hacen perforaciones en las que colo-
can de uno a cuatro cartuchos de dinamita. Solo unos pocos cuentan con martillos
perforadores eléctricos manuales. Luego de la voladura se realiza la limpieza de la
zona de trabajo, se extrae el desmonte y se “baja” la veta. De esta manera, avanzan
estrechos socavones siguiendo el curso de las vetas (“corridas”) o yendo en busca
de ellas (“cortadas”). Al principio los trabajos de los mineros progresaban a partir
de un conocimiento empirico de la estructura geoldgica de la mina y del método
artesanal de extraccion mas conveniente, pero hoy se realizan con la asistencia de
un ingeniero de minas y de acuerdo con un plan de minado.

Desde 1999 el transporte del mineral y del desmonte hacia el exterior de la mina
se lleva a cabo utilizando el winche eléctrico. Este dispositivo enrolla y desenrolla un
cable que permite bajar y subir un pequefio carro minero por una de las chimeneas
y que trae a la superficie hasta media tonelada de mineral. Desde su instalacién,
el winche permitié también extraer poco a poco el desmonte acumulado dentro de
la mina durante los primeros afios de trabajo por los mineros artesanales, y su uso
mejord la seguridad e hizo posible la rehabilitacién de las zonas de trabajo.

El desmonte extraido de la mina no es para los mineros un simple desecho,
sino un recurso que se aprovecha gracias a operaciones de zarandeo y pallagueo. El
zarandeo consiste en el uso de mallas de fabricacién local para separar el polvo fino
donde existe cierta cantidad de particulas de oro que pueden ser recuperadas por
plantas de tratamiento mediante procesos de cianuracion. El pallagueo es la selec-
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cibn manual de pequerios trozos del mineral aurifero que salen con el desmonte del
minado. Ambas actividades son realizadas exclusivamente por mujeres.

Hasta antes de la instalacién del winche, el desmonte y el mineral eran car-
gados desde el interior de la mina en la espalda, usando una especie de mochilas
llamadas capachas. En esta actividad participaban siempre los adolescentes. Algunos
pocos mineros que trabajaban en la superficie explotando afloramientos del mineral
usaban poleas o “malacates” para extraer el desmonte y el mineral en baldes. No
fue casual que el winche haya sido la primera maquina y el primer gran esfuerzo
colectivo que los mineros decidieron emprender con ayuda de CooperAcci6n y de la
OIT. No obstante su sencillez, este equipo trajo muchos beneficios a la comunidad;
entre ellos, la eliminacién del trabajo infantil en la carga de mineral, la mejora de
las condiciones de trabajo y de seguridad en las galerias del interior de la mina, la
habilitacidn de nuevas areas de trabajo y el incremento de la capacidad de produccién
y. consecuentemente, del ingreso familiar.

El beneficio del mineral se realiza en dos etapas. Primero los mineros lo procesan
usando la técnica de amalgamacidn con mercurio, Lo que les permite obtener alrededor
de 50 por ciento del contenido de oro, y después envian los relaves de amalgamacién a
las plantas de tratamiento, donde se extrae la diferencia con el método de cianuracién
y por el que reciben un pago que por lo general consideran injusto. Este esquema esta
cambiando desde la instalacién, en junio de 2004, de una miniplanta de beneficio
que pertenece a los mineros y que utiliza la técnica de cianuracién por percolacién en
pozas y también de cianuracidn por agitacién en tanques. Conforme van ampliando su
capacidad para atender la demanda de los mineros, el beneficio por amalgamacién va
quedando atras, pero no han logrado alin reemplazarlo por completo.

Este beneficio se inicia con el chancado del mineral con combas de mano o, en
pocos casos, con pequefias chancadoras de motor eléctrico. Reducido a pequefios
fragmentos, el mineral pasa a un proceso simultdneo de molienda y amalgamacién
en quimbaletes, una especie de grandes morteros en los que los mineros muelen
pequeifias cargas de 30 kilos de mineral junto con 1 kilo de mercurio y agua. La ope-
racién toma de dos a tres horas, tiempo suficiente para moler el mineral y liberar
las pequenas particulas de oro libre, que son atrapadas por el mercurio y forman una
amalgama. Alternativamente, cuando la ley del mineral es menor y necesitan operar
a mayor escala, los mineros utilizan pequefios molinos de bolas con los que pueden
moler hasta 100 kilos por vez, en cuyo caso usan mayor cantidad de mercurio.’

5 En los quimbaletes y en los molinos, los mineros ponen el mercurio desde el principio de la molienda con
la idea de darle tiempo suficiente para amalgamar el oro. En realidad solo consiguen moler el mercurio
y convertirlo en particulas finas (harina de mercurio), lo que reduce su capacidad de amalgamacidn y
genera mayor contaminacién, porque la harina de mercurio flota en el agua y se va con ella al desaguar
los molinos.
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Cumplido el tiempo de molienda-amalgamacién, se descarga el quimbalete o
el molino de bolas y se recupera el mercurio y la amalgama. El conjunto mercurio-
amalgama es exprimido a mano con una tela, y queda una pequefia bola de amalga-
ma. Esta es quemada con un soplete para evaporar el mercurio y obtener asi el “oro
refogado”.® Por su parte, el relave descargado de los quimbaletes y molinos va a
pequeiias pozas en las que el agua y el sedimento se decantan. El agua, tan escasa
aqui, es recuperada y reutilizada, mientras que el sedimento es sacado de la poza,
secado al sol y embolsado para su transporte a las plantas de cianuracién.

A manera de resumen, entonces, podemos decir que en Santa Filomena la MAPE
surgid y prosper6 en una mina que fue objeto de una explotacién convencional de
gran magnitud, gracias a los accesos y la infraestructura con los que ya contaba
la mina y a la geologia del yacimiento que ofrecia afloramientos y un gran nimero
de pequenas vetas que los mineros artesanales pudieron aprovechar mediante un
trabajo selectivo desde las galerias del interior de la mina. Ademas, destaca el
recurso a técnicas y equipos sencillos para la extraccién y el beneficio del mineral.
Asimismo, las propias caracteristicas de la mina exigen que los mineros se organicen
como pequenos productores. EL tipo de mina determina en este caso que quienes
trabajan en ella se encuentren en un area bastante concentrada; que necesiten
cierta infraestructura colectiva para trabajar, como las galerias; que respeten ciertas
reglas, como sacar el desmonte fuera de la mina para no obstruirse; y que trabajen
formando pequefios grupos para explotar cada veta. Todas estas caracteristicas se
conjugan para condicionar el tipo de organizacién y de formalizacién que aqui se
ha desarrollado.

El trabajo individual corresponde (nicamente a la fase del cateo o a la explota-
¢i6n de afloramientos de vetas en la superficie, que son las actividades mas sencillas.
En cambio, en el interior de la mina, una vez que el cateo ha permitido al minero
identificar una nueva “labor”, deben formar un grupo de socios, porque una sola
persona no tiene la capacidad suficiente para realizar todo el esfuerzo que exige el
proceso de explotacion y beneficio descrito con un nivel de rendimiento 6ptimo. Se
trata de grupos pequefos, compuestos por entre cuatro y veintitrés trabajadores,
dependiendo del tamano del descubrimiento.

6 Esta operacion de quemado de la amalgama es la més contaminante del medio ambiente y la mas pe-
ligrosa para la salud de los mineros. La inhalacion puede ocasionar intoxicaciones agudas con graves
consecuencias para el minero. Se calcula que por cada gramo de oro hay dos gramos de mercurio que son
evaporados. En algunos estudios ambientales sobre la mineria informal en el Per(, realizados a mediados
de la década de 1990, esto llevd a calcular que probablemente 50 toneladas de mercurio eran evaporadas
y dispersadas por el aire en todo el pais, ya que la produccidn anual del sector era de alrededor de 25
toneladas de oro por amalgamacion.
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En el grupo se establece una divisién del trabajo basada en el conocimiento
y la experiencia de cada integrante, ya que el proceso minero comprende varias
operaciones que requieren diferentes habilidades especificas. Asi, para maximizar el
rendimiento de la mano de obra se produce una especializacién de los trabajadores.
EL grupo de trabajo funciona como una escuela en la que los mineros aprenden en
la practica comenzando por los puestos menos calificados y mas esforzados, como
la carga de mineral. Funcionan como grupos de gestién democratica en los que se
traza un plan y se toman decisiones por mayoria.

2.3. EL PROCESO DE FORMALIZACION

A partir de una reconstruccion historica que se remonta hasta la llegada de los pri-
meros mineros artesanales, el estudio de caso de Santa Filomena demuestra que la
formalizacién no es un evento sino un proceso que puede ser clasificado por etapas.
En este caso particular es posible establecer una periodificacion de cuatro etapas que
ilustran muy bien lo que puede ser uno de los tipicos derroteros de la formalizacion
de comunidades mineras artesanales en cualquier otro lugar. Decidimos renombrar-
las para caracterizarlas mejor. Estas son: surgimiento, organizacion, legalizacién y
transformacién.

La primera etapa va desde la llegada de los primeros mineros a principios de la
década de 1980 hasta la creacién de la Junta Directiva de la Sociedad de Trabajadores
Mineros en 1989. La segunda comprende desde la formacion de la Junta Directiva hasta
la fundacion de la empresa Sotrami S. A. en 1992. La tercera abarca desde la fundacién
de la empresa hasta la obtencion de la concesién minera en 1998. Finalmente, la cuarta
etapa se inici6 en 1998 y corre hasta nuestros dias, y uno de sus principales hitos es
la puesta en marcha de una planta de procesamiento del mineral en 2004.

®  Primera etapa: El surgimiento (1980-1989)
Se cuenta que, a principios de la década de 1980, algunos agricultores de Jaqui y
Yauca comenzaron a subir a las antiguas operaciones abandonadas de la mina para
explotar de manera estacional los yacimientos. Hasta mediados de esa década solo
tres personas subian a la mina y bajaban cada quince dias al pueblo de Jaqui para
aprovisionarse de alimentos y luego volver a subir. EL camino entre Yauca y la mina
podia tomar de uno a dos dias, dependiendo de si se lograba alcanzar un cami6n a
Jaqui o si se tenia que hacer todo el trayecto a pie.

Hacia 1987 habia ya un pequefio grupo de personas asentadas en el lugar y
dedicadas a la mineria. Era una poblacién basicamente masculina, pero conforme
empezaron a asentarse comenzaron a llevar a las primeras familias. La vida en la
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mina resultaba por entonces realmente dura. Se conseguia agua solo para beber y
trabajar el mineral; el aseo era una cuestién suntuaria. Pero el sacrificio valia la pena:
en estos primeros anos las vetas de oro que se aprovecharon fueron las mas ricas y
accesibles, lo que permiti6 a quienes las trabajaron obtener buenas ganancias.

Asi, pues, a pesar de las dificultades de acceso y de las duras condiciones de
vida, la gente sigui6 llegando. Las primeras oleadas estuvieron formadas por las
esposas, hijos, parientes cercanos, amigos y otros socios atraidos por los primeros
mineros. Se fueron estableciendo de manera espontanea en campamentos precarios
alrededor de la bocamina principal, sin mas criterio que el de estar cerca de su labor
para cuidar su mineral.

Cuando los mineros bajaban al pueblo de Jaqui a comprar sus viveres, los comer-
ciantes les vendian sus productos a precios mas altos. Ello encarecié el costo de vida en
Jaquiy Yauca, y asi la gente del lugar resulté perjudicada. Muchas veces los comercian-
tes preferian no vender a sus vecinos y ofrecer sus productos a precios mas altos a los
mineros de Santa Filomena. Aqui también se instalaron los primeros quimbaletes, que
convirtieron a Jaqui en el centro de procesamiento y comercializacién del mineral.

La bonanza atrajo no solo a mas mineros y comerciantes. Se dice que por estos
afios Santa Filomena comenz0 a recibir la visita de policias que llegaban hasta alli
para exigir a los mineros cuotas de hasta 50 por ciento de su produccién, con el
pretexto de que su trabajo era informal. Cuando los mineros no accedian a estos
pagos, eran denunciados como “senderistas”.

El redescubrimiento de vetas de oro por los mineros artesanales atrajo también
el interés de otras personas que, en forma oportunista y con mayor experiencia en
la realizacion de tramites legales, se presentaban en el Ministerio de Energia y Minas
en Lima y hacian denuncios mineros o revivian antiguos denuncios en la zona con
el fin de quitarle la mina a los mineros artesanales. Este hecho tomé por sorpresa a
los trabajadores, completamente desorganizados e indefensos ante la ley. ElL enfren-
tamiento con estos personajes convencid a los mineros de que debian organizarse
para proteger su actividad.

Pero los mineros sentian la necesidad de organizarse no solo para protegerse del
desalojo de la mina, sino también para poner un poco de orden entre ellos mismos.
Habia personas indeseables (“piratas”) y disputas entre los mineros por las zonas
de trabajo. En este contexto, en 1989 se creé la Junta Directiva de la Sociedad de
Trabajadores Mineros.

e Segunda etapa: La organizacion (1989-1992)

La organizacion y el trabajo de la Junta Directiva fueron claves para la supervivencia
de la poblacion, porque le permitid no solo sobreponerse a los intentos de desalojo
sino también enfrentar los nuevos desafios planteados por su consolidacién. Con
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el aumento de la poblacién y la instalacion de familias completas, las necesidades
locales se habian tornado mas complejas.

También por esta época empezaron a surgir plantas de tratamiento de mineral
en la zona, primero Laytaruma y luego Korijaqui, interesadas en obtener ganancias
procesando el mineral de los mineros artesanales. Como las plantas se ubican a
una hora de la mina de Santa Filomena, resulta innecesario que los mineros bajen
con el mineral hasta Jaqui. Ofrecian agua, explosivos y préstamos de capital de
trabajo a cambio de la utilizacién de sus servicios. Al principio Laytaruma ofrecia el
procesamiento en quimbaletes, y los mineros se quejaban por el alto precio de sus
servicios y por lo poco que les pagaban por el oro. En aquella época no sabian que
el mayor engaiio al que los sometia Laytaruma consistia en quedarse con el relave
de la amalgamacion, en el que aln hay buena parte del contenido de oro (de 40
por ciento a 50 por ciento del total). Cuentan que al inicio incluso les cobraba a los
mineros por botar el relave. Fue asi como Laytaruma acumulé miles de toneladas del
valioso relave que aproveché después, cuando instalé una planta de cianuracion.

Pero cuando esto ocurrié los mineros ya habian logrado instalar sus propios
quimbaletes en la mina, aprendido a manejar el proceso de amalgamacién y tomado
conciencia de que el relave tenia valor. Asi, el esquema de trabajo con las plantas
cambié un poco. Los mineros hacian un primer beneficio del mineral con el método
de amalgamacién y las plantas se encargaban de la cianuracién de los relaves de
la amalgamacién. Ademas, los mineros seguian dependiendo de ellas para obtener
explosivos, agua y capital.

Como resultado de todo esto, la comunidad se ha consolidado, se ha hecho
mas permanente; la mineria se ha intensificado y evolucionado, y la organizacién
inicial ha cumplido su rol. A partir de ese momento la comunidad se propuso mas
que el simple objetivo de quedarse en el lugar. Los mineros querian ya convertirse
en una empresa, obtener el titulo de la mina, contar con su propia licencia de uso
de explosivos; en suma, dejar atras definitivamente el peligro del desalojo, obtener
seguridad juridica y romper la dependencia de las plantas.

e Tercera etapa: La legalizacion (1992-1998)

Esta etapa va desde el 3 de mayo de 1992, fecha de fundacion de la empresa Sociedad
de Trabajadores Mineros (Sotrami S. A.), hasta el logro de la titulacion de la concesion
de los mineros artesanales de Santa Filomena en 1998. Como puede verse, un esfuerzo
de largo aliento, seis afos que constituyen una verdadera prueba de tenacidad.

Lo interesante del proceso de legalizacion de Santa Filomena es que se dio en
un contexto en el que no existia un marco legal especial para la mineria artesanal.
Se traté de un esfuerzo previo a la entrada en vigencia de la Ley de Promocion de
la Formalizacion y Desarrollo de la Minerfa Artesanal, de 2002.
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Fue un periodo dificil para la naciente organizacion, no solo porque tuvo que
lidiar con la desconfianza de una parte de la poblacion por el fracaso y la mala
gestion de algunas directivas anteriores, sino también por la cantidad de recursos
econdémicos que fueron necesarios para pagar las gestiones realizadas durante varios
anos hasta lograr la titulacion.

La modificacion introducida en la LGM en noviembre de 1996, que cambié el
antiguo procedimiento de denuncios mineros por el mas simple de petitorios basado
en la delimitacidn del area solicitada de acuerdo con las coordenadas UTM, asi como
el nuevo régimen de derecho de vigencia y produccién minima, facilitaron finalmente
la gestion de los mineros de Santa Filomena.

No obstante, hay que destacar que fueron la concentracién de los mineros en
una misma area de trabajo —la mina Santa Filomena— y el establecimiento de un
régimen de concesiones por cuadriculas con una extensién minima de 100 hecta-
reas que imposibilité una titulacion individual de los mineros, lo que los obligd a
asociarse y a constituir una sola persona juridica para tramitar de manera conjunta
la concesidn minera, como una especie de titulo colectivo.

Respecto de este mismo asunto, los mineros se vieron obligados a adaptarse a
la ley. En vista de que la LGM establecia que solo admitiria como personas juridicas
a aquellas que se constituyeran de acuerdo con la Ley General de Sociedades, los
mineros de Santa Filomena se vieron obligados a organizarse como sociedad anénima
(Sotrami S. A.), figura legal con la que obtuvo el titulo de su concesién en 1998 vy,
ademas, la calificacién de pequefio productor minero.

Funcionar formalmente tratando de acomodarse a esta especie de traje ajeno
que es la figura de la sociedad anénima, y respetar parametros en materia social y
ambiental establecidos por la LGM pensando solo en operaciones de gran escala,
fueron, de ahi en adelante, los nuevos elementos del drama de la formalizacién que
debian enfrentar los mineros. Sin embargo, no dudaron en ingresar en el campo de
la formalidad.

®  (uarta etapa: La transformacién (1998 en adelante)
En esta etapa, con la sequridad que les daba la legalizacidn, los mineros impulsaron
con fuerza el desarrollo productivo de la mineria y la mejora de las condiciones de
vida de la comunidad. Esto les exigi6 —a los mineros y a la comunidad— adquirir
nuevas capacidades y habilidades de organizacitn y gestién. En esta etapa también
entrd a cumplir un papel importante la cooperacién de agentes externos que brin-
daron su apoyo al esfuerzo de Sotrami S. A. y que le permitieron alcanzar mayores
logros en este proceso de formalizacién y desarrollo.

Es importante recordar que la obtencién del titulo de la mina no significd el
fin de los conflictos con las personas interesadas en apropiarse de ella o en someter
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a los mineros a determinados arreglos con ellas. Durante buen tiempo los mineros
tuvieron que seguir lidiando con algunas de estas personas. Se sefialan dos casos
en particular. Uno es el del titular de un antiguo denuncio, quien aprovechando
el paso del antiguo mecanismo de denuncios al nuevo sistema de delimitacion por
coordenadas UTM, ‘puso ruedas’ a su expediente de denuncio para ubicarlo sobre el
area de Santa Filomena y reclamar el titulo alegando que la suya era una solicitud
anterior.

En el otro caso, el titular de un antiguo denuncio logré que los funcionarios del
MEM ‘reviviesen’ el expediente mas de una vez, luego de que ya habia sido cerrado
por maltiples irregularidades en la solicitud original y en el tramite del denuncio,
y de que le dieran finalmente un titulo sobre la misma zona donde ya se lo habia
otorgado a los mineros de Santa Filomena. En 2001 esto provocé incluso el enfren-
tamiento entre los mineros de Santa Filomena y gente contratada por esta persona
para realizar el desalojo. Cuatro afios después, el conflicto continuaba en el Poder
Judicial, al que recurrieron los mineros para solicitar la nulidad de este titulo por
las irregularidades cometidas en el tramite administrativo.

En buena medida, fueron los temores ocasionados por la continuacion de estos
conflictos legales los que llevaron a la comunidad a emprender un proceso paralelo de
legalizacion del asentamiento poblacional, en la bdsqueda por obtener un reconocimien-
to legal que fuese mas alla de la posesidn de la superficie ocupada por la comunidad.
Asi, en 1997 Santa Filomena fue legalmente reconocida como caserio del distrito de
Sanccos y se designd a un agente municipal y a un teniente de gobernador.

Un aliado clave de Santa Filomena en esta etapa fue la ONG CooperAccion. Desde
fines de 1997 esta ONG habia elegido a Santa Filomena como experiencia piloto de
una propuesta de intervencion integral de promocion del desarrollo sostenible de la
mineria artesanal. Pero no fue hasta 1998, cuando se logrd el apoyo de la OIT, que
la intervencion alcanzo plena importancia. La OIT se acercd por medio del programa
IPEC, cuyo foco de atencidn es la problemaética del trabajo infantil. Sin embargo,
lo interesante y realmente nuevo es que la estrategia de eliminacion del trabajo
infantil se sustente en la estrategia integral de desarrollo de la mineria artesanal y
la comunidad.

La intervencion despertd la conciencia de la comunidad respecto de la situacion
de los méas vulnerables, los nifios, sobre todo en materia de educacion y salud, y
fortaleci6 la participacidn de las mujeres. Pero brindé también un apoyo consistente
al desarrollo productivo de los mineros y a otras oportunidades de generacién de
ingresos por las mujeres, con lo que contribuyd a mejorar la situacién econémica
de las familias y a diversificar la economia local con el fin de crear condiciones
estructurales para el retiro de los nifios del trabajo. La intervencidn fortalecié a la
empresa Sotrami S. A. y promovid la gestidn local participativa del desarrollo con
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la creacion del Comité de Gestion Local del Desarrollo de Santa Filomena, en el que
tomaron parte todas las organizaciones y autoridades locales.

Un buen ejemplo de esta estrategia de intervencién fue la instalacién, en 1999,
del winche, equipo que, como ya se sefiald, reemplazé el trabajo infantil en el carguio
del mineral desde el interior de la mina, y que generd multiples beneficios para los
mineros y la comunidad. El winche, como una primera alternativa, fue una iniciativa
de los propios mineros. La asistencia técnica y el financiamiento corrieron por cuenta
de CooperAccibn y la OIT, pero la organizacion y el trabajo comunal estuvieron a
cargo de Sotrami. La obra puso a prueba la capacidad de los mineros de responder
como un colectivo organizado de productores, y consolidé el rol de Sotrami ya no
solo como una figura de legalizacién colectiva sino también como un medio para
implementar proyectos productivos de interés del conjunto. Ademas, la operacién
y mantenimiento del equipo desarrolld la capacidad de los mineros en la gestién
y administracién de bienes colectivos. El éxito del proyecto se puede juzgar por el
hecho de que a lo largo de estos afios el winche no ha dejado de funcionar y los
mineros han podido instalar uno mas por sus propios medios.

La construccién de una escuela primaria y secundaria en Santa Filomena; la
capacitacion de los docentes; la realizacidon de examenes médicos a la poblacion
infantil y adulta para detectar problemas de salud derivados de la actividad minera;
la instalacion de una posta médica; la implementacion de los programas nacionales
de Seguro Escolar y Desayuno Escolar; el apoyo al comedor del Club de Madres; la
implementacién de un sistema comunitario de microcrédito para iniciativas de mujeres
que dio origen a la Asociacion de Mujeres Empresarias (AME), son otras de las accio-
nes emprendidas por Sotrami y el Comité de Gestion con apoyo de CooperAccion, la
0IT y las autoridades de la Direcciones Regionales de Educacién y Salud para crear
condiciones que permitiesen retirar a los nifios del trabajo en la mina. En este marco,
Sotrami adopt6 la prohibicién del ingreso de menores en la mina y establecié multas
a los padres que dejaban trabajar a sus nifios, asi como a las pallagueras que iban a
las zonas de trabajo acompanadas de sus hijos.

Pero nada resume mejor la transformacién lograda por Santa Filomena a lo largo
de este periodo que la instalacién de la miniplanta de beneficio “Santa Filomena”,
que entrd en operacion en junio de 2004.

El sueio de la planta propia estaba en la vision de futuro de Santa Filomena
desde el primer ejercicio de planificacion estratégica realizado por el Comité de
Gestion del Desarrollo Local en 1998 con el apoyo de facilitadores de CooperAccién.
Pero antes de que el suefio se hiciera realidad tuvieron que cumplirse un conjunto
de condiciones y darse una serie de pasos para asegurar que fuera un éxito.

Una condicién necesaria era contar con un estudio geolégico de reservas y
ordenar la explotacién de la mina de acuerdo con un plan de minado que permitiese
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definir la capacidad de tratamiento necesario. Otra, realizar pruebas metallrgicas
para determinar las opciones de procesamiento del mineral. Con estos datos, el reto
no consistia en hacer un disefio técnico ideal de la planta, ni en realizar una simple
transferencia de plantas convencionales, sino mas bien en disefar una planta que
respondiera a la dinamica y necesidades reales de los grupos de trabajo de Santa
Filomena. Se trataba, entonces, de un reto de combinacién de conocimientos de los
técnicos y experiencia de los mineros para definir un producto que pudiera ser real-
mente Gtil. Otros pasos previos fueron la tramitacién de una concesién de beneficio y
la aprobacién de un estudio de impacto ambiental para cumplir con las disposiciones
de la LGM cuando alin no existia la ley de mineria artesanal.

El anterior éxito en la implementacién del winche y el fortalecimiento de Sotrami
en ese proceso resultaron claves para que los mineros se sintieran capaces de dar
el paso hacia el proyecto de la planta. Pero también fueron necesarios la asistencia
técnica, la capacitacidn y el apoyo financiero de CooperAccidn y la OIT, a los que se
sumaron dos instituciones mas: el proyecto GAMA y CASM.

El inicio de las operaciones demandé también capacitar a las personas encarga-
das del funcionamiento de la planta en aspectos diversos como la operacion de los
equipos, el manejo de materiales, la seguridad en el trabajo y la gestién adminis-
trativa. Con todo esto Sotrami pudo autogestionar la planta desde el principio, y en
menos de un afio no solo ha mantenido el funcionamiento sino que ha comenzado
a ampliar la instalacién para mejorar su rendimiento e incrementar su capacidad de
produccidén por sus propios medios. EL cumplimiento del suefio de la planta propia
rompid finalmente la cadena de dependencia que habia atado a los mineros artesa-
nales a otras plantas que durante anos se beneficiaron realizando cobros exagerados
e injustos que afectaban la economia de los mineros y la de la comunidad.

3. La experiencia de Laberinto y Tres Islas (Madre de Dios)

Dado que Tres Islas y Laberinto pertenecen a una misma zona y comparten una
serie de aspectos como las caracteristicas del lugar, el tipo de yacimiento minero,
los métodos de explotacidn utilizados y la intervencidn del Estado en el proceso de
formalizacidn, antes de tratar la experiencia particular de cada uno de ellos resulta
necesario detallar esos aspectos comunes.

3.1. DATOS SOCIOECONOMICOS DE LA ZONA

El departamento de Madre de Dios estd ubicado en la selva del Perd, en la regidn
suroriental, en el limite con el Brasil y Bolivia. Tiene una superficie de 8'475.908
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hectareas subdividida en tres provincias (Manu, Tahuamanu y Tambopata) y once
distritos. Desde Lima y desde el Cusco se puede llegar por via aérea hasta Puerto
Maldonado, capital de Madre de Dios. Por tierra, la principal ruta de acceso a los
centros mineros Tres Islas y Laberinto es la carretera Cusco-Puerto Maldonado, pero
esta no es una via de facil transito en época de lluvia. Desde Puerto Maldonado se
puede llegar también hasta los dos centros mineros por via fluvial a través del rio
Madre de Dios.

El clima en Madre de Dios es tropical himedo. Tiene dos estaciones muy definidas:
una seca, entre mayo y noviembre, y la otra lluviosa, entre diciembre y abril. El rio
Madre de Dios es la principal cuenca hidrografica de la zona y tiene como principales
afluentes a los rios Tambopata, Colorado, Blanco, Azul, Inambari, Manu, Los Amigos
y Las Piedras.

Segn el censo nacional de 1993, Madre de Dios tiene alrededor de 67.000 habi-
tantes, lo que representa 3,3 por ciento de la poblacién del pais. Durante las dltimas
décadas esta ha crecido precipitadamente como resultado de las constantes migracio-
nes de personas que proceden de los departamentos de Puno, Cusco y Apurimac. Los
principales factores de migracién han sido la bdsqueda de nuevas tierras agricolas,
el trabajo en la actividad minera artesanal de oro y la explotacion de otros recursos
naturales de la zona. Como resultado de estos procesos migratorios se han formado
ciudades completas como Puerto Maldonado, Huepetue, Laberinto y Mazuco.

Sin embargo, Madre de Dios no ha sido un espacio de migracion solo de colo-
nos, sino también de pueblos indigenas amazénicos que fueron movilizados durante
la extraccién de caucho en el siglo XIX. Un estudio revela que entre 1905 y 1910
numerosos contingentes de shipibos, cashibos, conibos, shetebos, lamistas, campas
y santarrosinos fueron trasladados desde Loreto hasta Madre de Dios como mano
de obra barata para explotar el caucho.” Después de esta época, algunos grupos
retornaron a sus lugares de origen, pero otros —como los shipibos— decidieron
quedarse y formaron comunidades como Tres Islas, San Jacinto y Puerto Luz, todas
ellas localizadas en la provincia de Tambopata.

Segin el Gobierno Regional de Madre de Dios, las concesiones mineras ocupan
hoy un area de 252.351 ha, con 1.126 concesionarios; las concesiones forestales
abarcan 1°450.000 ha, con un total de 93 concesionarios; en tanto que las conce-
siones castafieras registran un area de 950.000 ha y 1.000 concesionarios.

Las operaciones mineras estan ubicadas en dos zonas principales: Huepetue y
la ribera del rio Madre de Dios. Los mineros explotan yacimientos aluviales de oro
usando métodos sencillos que dependen de la ubicacidn del depdsito: montes, rios,

7 Rummemenhoeller, Klaus: “Los shipibos en Madre de Dios: La historia no escrita”, en Garcia y Huertas:
Los pueblos indigenas de Madre de Dios. Puerto Maldonado, Madre de Dios. Lima: IWGIA, 2003.
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terrazas o playas. Huepetue es un area de terrazas de piedemonte, mientras que la
ribera del rio Madre de Dios es una zona de llanura aluvial a lo largo de la cual se
ubican comunidades como Laberinto y Tres Islas, que fueron materia del estudio.

Aunque Huepetue es desde la década de 1990 la region minera mas dindmica
de Madre de Dios, la zona de la ribera del rio Madre de Dios fue el eje minero del
departamento durante los decenios de 1970 y 1980, a partir del descubrimiento de
oro en Laberinto en la década de 1960, que desaté la fiebre’ de este metal en Madre
de Dios. Los afios setenta y ochenta del siglo recién pasado fueron ademas el periodo
en el que ocurri6 la intervencion del Estado por intermedio del Banco Minero. De ahi
que en este caso la eleccidn de Laberinto y Tres Islas en la ribera de Madre de Dios
puede considerarse la mas interesante desde el punto de vista de la experiencia de
formalizacion.

3.2. CARACTERISTICAS DE LOS YACIMIENTOS Y DEL PROCESO PRODUCTIVO EN LA ZONA

Aqui los pequefios mineros explotan principalmente la llanura aluvial del rio Madre
de Dios, pero también las zonas contiguas de piedemonte. Por eso no se encuentran
concentrados en pueblos construidos en el lugar de la mina, como ocurre en la MAPE
de yacimientos filoneanos del sur medio, sino dispersos en pequefios campamentos
a lo largo de la ribera del mencionado rio.

Los campamentos mineros, en los que pernoctan los trabajadores, son pequefas
chozas construidas con esteras o con hojas de platano. No es frecuente encontrar en
ellos familias completas. Los campamentos se desplazan de acuerdo con la crecida
de los rios. Los fines de semana los mineros dejan {os campamentos y se trasladan
a los pueblos de Laberinto, Tres Islas y otros, donde muchos de ellos viven con sus
familias.

Por lo general, el trabajo se realiza en las playas del rio durante la estacién
seca (mayo-noviembre), mientras que en la temporada de lluvias (diciembre-abril)
se deja de trabajar por la crecida de los rios. En esta temporada los mineros buscan
zonas altas dentro de su concesidn para explorar la posibilidad de seguir trabajando.
De no encontrar alguna zona apropiada, abandonan su concesidn hasta que llegue
la temporada de descenso del cauce de los rios.

La facilidad con que pueden ser explotados estos depdsitos aluviales permite la
utilizacion de diferentes métodos, desde los mas artesanales, como el uso de bateas
y carretillas, hasta tecnologias semimecanizadas como las que utilizan cargadores
frontales. Los métodos de extraccién conocidos son los de carretilla, canaleta,
arrastre, calanchera, balsa, chupadera y chute-cargador frontal. A continuacién se
presenta una breve descripcién de cada uno de ellos.
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Carretilla: Este método consiste en remover el terreno con la ayuda de palas,
separando las piedras grandes de forma manual. Una vez removido, el mate-
rial es trasladado en carretillas y se descarga sobre una zaranda, plancha de
metal con orificios que se usa para separar el material grueso. El material
descargado es lavado con un chorro de agua bombeado por una motobomba
o0, muy ocasionalmente, con baldes de agua. El agua y el material fino pasan
a una tolva (canaleta) alfombrada, donde los finos mas pesados y el oro son
retenidos por gravedad. Al final de la jornada, toda la arenilla reunida en
la alfombra es recuperada, mezclada con mercurio en cilindros cortados y
“batida” con los pies descalzos. Luego, la amalgama es recuperada y quemada
para obtener el oro.

Canaleta: El trabajo en canaleta es similar al de la carretilla, con la diferencia
de que en este caso el material removido no es cargado hasta la zaranda sino
echado en un canal abierto sobre el terreno en el cual se bombea agua con
motobombas para que arrastre el lodo hasta la zaranda y la tolva. Se emplea
en playas y en barrancos.

Arrastre: El método de arrastre consiste en instalar una bomba fija (gene-
ralmente de 18 HP a 20 HP) con la que se bombea agua a presidn contra el
talud de la ribera del rio o quebrada, que se va erosionando poco a poco. El
lodo discurre por gravedad por un canal hasta la zaranda y la tolva.
Calanchera: Se lleva a cabo generalmente en las playas del rio. Consiste en la
succion de material del lecho del rio con bombas y una manguera de succién
manejada por un buzo. El material succionado es conducido a las tolvas y
canaletas ubicadas en la tierra.

Balsa: Es una unidad mévil de extraccion que puede succionar material direc-
tamente del lecho del rio. Es el método de mayor uso en la zona, y consiste
en la instalacién de una plataforma de madera sobre dos botes; es en esta
plataforma donde se monta la bomba de succidén de lodos. En el extremo de
la manguera de salida se instalan la zaranda y la tolva. El buzo se sumerge
en el rio para dirigir un tubo de madera (“el gringo”) amarrado a la manguera
de succién.

Chupadera: Se utiliza en el interior de la selva o piedemonte, pero en lugares
cercanos a fuentes de agua como pueden ser riberas altas o bajas de los
rios, quebradas, pantanos o aguajales y lagunas. Por lo mismo que se realiza
en tierra firme, tiene la ventaja de que se puede llevar a cabo todo el ano.
El procedimiento es el siguiente: primero se talan los arboles del area por
trabajar; luego se instala una bomba fija en la fuente de agua; después, con
esta bomba se inyecta agua al area desboscada hasta formar un lodo; vy,
finalmente, se bombea el lodo hacia la zaranda y la tolva.
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¢ (Chute-cargador frontal: Este método supone una mayor inversion de capital.
Por eso, también incluye variaciones en la tecnologia empleada para la prepa-
racién de la amalgama y la recuperacién de mercurio, entre otros adelantos.
Tiene dos modalidades principales. En la primera, la remocién de material
es realizada por los cargadores frontales, que transportan el material hasta
la zaranda y la tolva. En la segunda, se acarrea el material removido por
medio de volquetes. Cada una de estas operaciones remueve en promedio
900 m3/dia. Operan todo el afio, tanto en el lecho de los rios y en quebradas
cuanto en apertura y corte de las riberas hacia el bosque.

Suele haber una secuencia en la utilizacién de estos métodos, como escalones
de un proceso de evolucién o desarrollo productivo. Los mineros pueden comenzar
utilizando métodos artesanales, como la carretilla, para, luego, avanzar a métodos mas
mecanizados hasta llegar al uso de cargadores frontales que implican mayor capacidad
técnica y financiera. También se suele usar una combinacién de varios métodos seg(n
convenga para un mejor aprovechamiento del area de trabajo. En algunas zonas se
comienza con el método de carretilla y, de acuerdo con los resultados, se juzga si la
zona es propicia para ampliar la explotacién usando algin método semimecanizado
apropiado a las caracteristicas del lugar. Luego la carretilla puede volver a ser usada
para hacer un trabajo de repaso en las areas de acumulacion de cascajo.

Los diversos métodos también estan asociados al diferente tipo de organizacion
productiva de los mineros. Las operaciones mas artesanales, como la de carretilla,
requieren un minimo de dos personas, suelen ser mas familiares y de subsistencia.
En una concesién en la que se utiliza métodos semimecanizados pueden trabajar
entre dieciséis y veinte mineros, dependiendo del método de explotacién que se esté
utilizando en la campafia. Por lo general, las operaciones son dirigidas por el propio
titular de la concesidn o por un minero contratista, quienes reclutan trabajadores
para realizar las diferentes tareas, excepto la amalgamacién, que siempre estd a
cargo del minero.

La falta de mano de obra es un problema antiguo en esta zona. Los titulares se
quejan de que muchos trabajadores ven la mineria como una actividad estacional y
de que en las temporadas en que ella no les resulta rentable migran a otros lugares
de la selva a realizar diferentes actividades, como el trabajo con madera o con las
“castafias”. Aunque se les llama "invitados”, son, propiamente, obreros a los se les
paga entre 21 por ciento y 25 por ciento del valor obtenido por campafias de quince
o treinta dias.

Es claro, asi, que las caracteristicas del yacimiento en esta zona determinan
el trabajo en pequeiias unidades de produccién independientes y dispersas, lo
que explica la preferencia y la posibilidad de una titulacién individual de un gran
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namero de mineros, asi como el desarrollo de relaciones de trabajo dependiente
aunque informal. De este modo vemos una tendencia a la configuracién de un
gran namero de pequefias organizaciones productivas del tipo de microempresas y
pequefas empresas mineras. Esto se refleja en las cifras de concesionarios mineros
y trabajadores mineros en la zona: en 2002 el MEM reportaba 1.056 concesionarios
y 10.500 trabajadores en Madre de Dios, esto es, una relacion de diez trabajadores
por cada concesionario minero.

3.3 EL PROCESO DE FORMALIZACION DE LA MAPE EN LA ZONA

El estudio nacional hace un rapido recuento histérico que se inicia con el descu-
brimiento de las zonas de Quincemil y Fortuna en el distrito de Laberinto en la
década de 1970 y que va hasta la actualidad. Asi, se identifican cinco situaciones
distintas en cuyo contexto se van a analizar después las experiencias particulares
de formalizacién de Tres Islas y Laberinto. Estas son las etapas del descubrimiento
y la “fiebre del oro’ (1960-1972), la intervencion del Banco Minero (1972-1978), la
Ley de Promocidn Aurifera (1978-1985), la crisis econémica y minera (1985-1990)
y la nueva politica minera (1991 en adelante).

* [l descubrimiento y la ‘fiebre del oro’

Hay antecedentes de mineria artesanal en Madre de Dios desde et periodo 1940-1960,
cuando se inicid esta actividad en las zonas de Caychive y Huepetue, ubicadas en
la provincia de Manu. No obstante, fue el descubrimiento de las zonas de Quincemil
y Fortuna en la década de 1970, en el distrito de Laberinto, el que desato la ‘fiebre
del oro’ en este lugar.

Duranie mas de diez afios la mineria artesanal de oro en Madre de Dios se
habia desenvuelto de manera informal, en medio de desérdenes y enfrentamientos
entre los trabajadores mineros. Todavia resuenan en la memoria de los pobladores
de la zona y del pais negras leyendas de crimenes y explotacién ocurridos por alla
en esos anos.

® [la intervencién del Banco Minero (1972-1978)

Si bien en 1964-1965 el Banco Minero (BM) ya habia realizado estudios de prospec-
cién en los lavaderos de oro de Madre de Dios, su participacién decisiva se inicid en
1972, en el marco del Gobierno Militar reformista de Juan Velasco Alvarado, cuando
el Estado declaré el monopolio de la comercializacién del oro a través del BM. En
junio del mismo afo se instalé una oficina de este banco en la zona, y asi las cosas
empezaron a cambiar.
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En mayo de 1973 la regién de Madre de Dios fue declarada area de reserva minera
y se suspendid la admisién de denuncios por cinco afios,® con el fin de que el BM
ordene la actividad minera en la zona y ayude a los pequefios lavadores de oro. EL BM
llevé a cabo entonces un empadronamiento de los mineros a partir del otorgamiento
de parcelas para la exploracion y explotacién del mineral aurifero. Estando prohibida
la formulacién de denuncios mineros en el area, se implementé una modalidad de
contratos entre el BM y las personas que solicitaban una determinada parcela, y las
zonas fueron otorgadas por sorteo.

Este sistema hizo posible que el Estado avanzase en el ordenamiento de la
actividad minera en la zona, y personas de diferente procedencia —colonos o indi-
genas— lograron acceder legalmente a determinadas parcelas para la explotacién
del oro. Al mismo tiempo, el monopolio de la comercializacion del oro permitié al
BM llevar un 6ptimo control de las operaciones.

e [la ley de Promocion Aurifera (1978-1985)

En mayo de 1978 se levantb el area de reserva en Madre de Dios y el Estado otorgd
derecho preferencial a los mineros que ya estaban empadronados por el BM para
que formulen sus denuncios. Sin embargo, muchos mineros se enteraron de esta
disposicidn cuando ya habia vencido el plazo para acogerse a este beneficio, y asi
se produjo un retroceso en el proceso de formalizacion.

La Ley de Promocion Aurifera® declaraba de interés nacional la mineria de oro
en la costa, la sierra y la selva, y otorgaba medidas promocionales de exoneracién de
impuestos. Esta ley daba derecho preferencial a las personas que habian mantenido
alglin contrato con el BM para solicitar concesiones de exploracidn y explotacion minera.
El plazo para ejercer este derecho de preferencia era del 20 de junio al 20 de julio. Sin
embargo, y de manera extraia, la ley fue publicada apenas el 19 de julio, es decir, cuando
faltaba solo un dia para que venciera el plazo de preferencia para los mineros.

Como resultado, muchos mineros que habian sido empadronados por el BM
pasaron a ser informales, y este fue un factor determinante para que los mineros
de Madre de Dios iniciaran un proceso de organizacion que culminé en 1985 con la
conformacién de la Asociacién de Pequeiios Productores y Mineros Artesanales de
Madre de Dios (APPMAMD).

e la crisis economica y minera (1985-1990)
Un cuarto momento que marcé la situacién de la zona minera fue la crisis econémica,
que se agudizd durante el Gobierno del presidente Alan Garcia; periodo que, ademas,

8 Por medio del decreto supremo 010-74-EM/DGM se suspendieron para la admision de denuncios mineros
21.632 km? durante cinco afios contados a partir del 22 de mayo de 1973.
9  Decreto ley 22178 de mayo de 1978.
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coincidid con la etapa de recesidn que afectd la mineria en esos afios. Hasta 1988
habia quince entidades bancarias instaladas en Madre de Dios que habian facilitado
mediante créditos un activo proceso de mecanizacidn de la mineria. Todas desapare-
cieron como consecuencia de la hiperinflacion de fines de la década de 1980. Muchas
parcelas fueron abandonadas debido a la caida de los precios del oro en esos mismos
anos, la falta de financiamiento y la continua devaluacion de la moneda que reducia
el ingreso real de los mineros.

Apareci6 entonces un mercado informal de comercializacion del oro para escapar
del monopolio del BM, que pagaba un precio 32 por ciento por debajo del precio
internacional de este metal, y que se reducia cada vez mas como consecuencia de
la devaluacion acelerada que se vivia.

*  la nueva politica minera (1990 a la actualidad)

En el marco de la reforma estructural que puso en marcha et Gobierno de Fujimaori
y de la nueva politica minera que buscaba atraer la inversion extranjera, en 1991
se liquid6 el BM. Muchos pequefios productores mineros resultaron afectados por la
pérdida de apoyo econdémico y la asesoria técnica que este organismo les brindaba
para desarrollar la exploracion y explotacion del oro en la zona. Sin la presencia de
esta institucion que normaba las actividades mineras, las zonas de trabajo también
se desorganizaron.

Esto coincidio con la invasion de parcelas por una nueva oleada de personas
que se vieron obligadas a dejar sus lugares de origen debido a la crisis por la que
atravesaba el pais y atraidas por el inicio de un nuevo periodo de incremento de los
precios del oro. El desorden se agudizé con la declaracion de la libre comercializa-
cion del oro? a partir de la cual ingresaron nuevos compradores al escenario. Asi se
configuré un nuevo retroceso en la formalizacion y el desarrollo de la mineria en la
zona, un i<..Omeno simultaneo de deterioro y expansion.

En este nuevo escenario emergid también el conflicto entre los mineros y las comu-
nidades nativas. Aquellos habian obtenido progresivamente titulos de concesion, sobre
todo a partir de noviembre de 1996, cuando se introdujeron modificaciones importantes
en la LGM.*! Si bien estos cambios no reflejaban las condiciones reales de la mineria
aluvial practicada en la zona, al menos simplificaban el tramite para obtener el titulo
de "pequefo productor minero”, aunque en la practica la LGM no era aplicada.

10 Decreto supremo 005-91/EM/VMM.

11 Los cambios introducidos en la LGM por el decreto legislativo 868, de 1996, vinieron a complementar las
medidas dictadas mediante decreto legislativo 851, promulgado el 25 de setiembre de 1996, que otorga-
ban derecho preferencial para la formulacion de petitorios de concesion minera en los departamentos de
Madre de Dios, Puno y Cusco, a mineros artesanales que se encontraban explotando yacimientos auriferos
aluviales.
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Por su parte, veinticinco comunidades nativas de Madre de Dios, muchas de
las cuales se estaban dedicando a la mineria desde décadas atras, lograron que el
Ministerio de Agricultura (Minag) reconociese sus tierras, y desde ese momento
comenzaron a reclamar la superficie en la que se encontraban las concesiones
mineras. Hacia mediados de esa década ocurrieron una serie de incidentes entre los
mineros duefios de concesion y las comunidades nativas, que alcanzaron su punto
mas alto con los sucesos sangrientos ocurridos en rio Puquiri entre los amarakaere
y los mineros que tenian una concesién en esa &rea. A raiz de ese incidente, en
2001 se suspendié el ejercicio de la actividad minera en ocho zonas,? y hasta hoy
el conflicto sigue sin resolverse.

Durante todo este periodo la APPMAMD cumpli6 un importante papel en la lucha
de los mineros de la MAPE por un marco legal apropiado para el sector, especialmente
para la MAPE aluvial, y para que se considerase el problema con las comunidades
nativas. En abril de 1995 la APPMAMD tomo la iniciativa de proponer un proyecto de
ley sobre estos aspectos. Sus principales argumentos giraban en torno del elevado
pago por el Derecho de Vigencia (1,00 délar por hectarea denunciada); de la impo-
sibilidad de cumplir con los Estudios de Impacto Ambiental (EIA), en virtud de lo
costoso y engorroso que estos resultaban para la realidad de la mineria artesanal; y
de la necesidad de establecer un marco regulatorio para resolver el enfrentamiento
con las comunidades nativas, entre otros temas.

EL proyecto de ley ejercid una considerable influencia en las modificaciones que
se introducirian en la LGM en 1996, y seria un valioso antecedente en la promulgacion
de la ley que en 2002 reconocié formalmente a la mineria artesanal.

4.4 EL CASO DE TRES ISLAS

La comunidad nativa de Tres Islas se encuentra ubicada a media hora de Puerto Mal-
donado, a orillas del rio Madre de Dios, en el distrito de Tambopata, en la provincia
del mismo nombre. La poblacion desciende de comunidades shipibas de la zona del
Ucayali que fueron trasladadas a inicios del siglo XX, en la época del caucho. Cuando
se cerrd el ciclo del caucho los nativos se establecieron en la zona e iniciaron la
practica de la mineria artesanal como una actividad econdmica complementaria a la
agricultura, la recoleccion de castafas y la tala de arboles. En el momento que se
realizd este estudio la comunidad nativa tenia 300 habitantes agrupados en 72 fami-
lias y contaba con escuela primaria y secundaria, ademas de una posta médica.

12 Decreto supremo 056-2001-EM.
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Cuando se revisan las etapas por las que ha pasado la formalizacién de la MAPE
en el departamento de Madre de Dios, se puede notar que este no ha sido un proceso
en linea recta sino uno que ha tenido avances y retrocesos marcados. Pero el caso
de Tres Islas es mas complejo aun, porque este es un lugar de encuentro entre una
mineria tradicional de subsistencia practicada por la comunidad nativa y una mineria
artesanal que lleg6 con los colonos y que obedecia a una perspectiva de desarrollo
diferente. Se trata, ademas, de una experiencia frustrada, al menos por el momento,
porque luego de haber sido una zona en la que la mineria fue desarrollada en forma
ordenada y legalizada, se convirti6 otra vez en una actividad informal debido a la
suspension legal de la zona para la practica de la mineria a raiz de los conflictos
entre nativos y mineros.

Un esfuerzo por distinguir las etapas por las que ha atravesado el proceso de
formalizacion en este caso particular nos lleva a distinguir cinco fases. La prime-
ra corresponde al descubrimiento y la fiebre del oro’, y va desde los inicios de la
comunidad hasta 1972. La sequnda es la de la legalizacién implementada por el BM,
y comprende el periodo 1972-1978. La tercera, de 1978 a 1980, es una etapa de
retroceso. La cuarta es la de organizacidn y conflicto y va desde 1990 hasta 2001.
La quinta, por altimo, es la etapa actual, y esta signada por la suspension legal de
la mineria desde 2001.

®  Primera etapa: El descubrimiento y la ‘fiebre del oro’

La mineria artesanal del oro era practicada por la comunidad en las orillas de los
rios con métodos muy simples posiblemente desde la década de 1940, fecha a
partir de la cual existen reportes de mineria en el rio Madre de Dios. Durante mas
de veinte afos fue una actividad de subsistencia practicada de manera estacional
por los pobladores de la comunidad nativa de Tres Islas, quienes la alternaban con
actividades agricolas.

En la década de 1960 se descubrié oro en Laberinto y asi se inicié la fiebre’
de este metal, que atrajo a colonos de diferentes partes del pais, principalmente
de los departamentos de Cusco, Puno y Apurimac, ubicados en la sierra sur. Por
entonces la comunidad nativa aiin no habia sido reconocida, y lo propio ocurria con
sus tierras y sus actividades mineras, de forma que no podian impedir la entrada
de los colonos, que transformaron rapidamente el rostro de la zona y de la mineria
en el lugar.

®  Segunda etapa: La legalizacién implementada por el Banco Minero (1972-1978)
Con la llegada del BM a mediados de 1972, la zona de Tres Islas fue parcelada y
otorgada a los mineros bajo contratos de exploracién y explotacion, pero no se les
otorgd ningin tipo de preferencia ni se realizé consulta alguna con la comunidad
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nativa, pues, como ya se indicd, ella no existia legalmente y tampoco se habian
dictado disposiciones especiales para el ejercicio de la mineria en esta clase de
tierras. Asi, pues, el BM no hizo ninguna distincion entre los mineros nativos de la
zona y aquellos que habian llegado de otros lugares. No obstante, entre los pequefios
mineros empadronados que obtuvieron contratos de explotacién y exploracién del
oro en la zona aparecen muchos indigenas que dejaron de ejercer esta actividad de
manera comunitaria y empezaron a realizarla a titulo individual.

e Tercera etapa: Retroceso y agudizacion de la informalidad (1978 a 1990)
Tal como habia ocurrido con la mayoria de los pequefios mineros de Madre de Dios,
en 1978 muchos mineros nativos perdieron sus derechos y volvieron a ser informales
cuando, sin la debida publicidad de la Ley de Promocién Aurifera, el Estado levant6
la reserva en Madre de Dios y se venci6 el plazo de preferencia para la admision de
denuncios mineros por los mineros empadronados por el BM.

En este contexto surgid la necesidad de organizarse para enfrentar en mejores
condiciones las dificultades planteadas por la informalidad. Bajo la direccién de
la APPMAMD, creada en 1985, los mineros de Tres Islas iniciaron, hacia fines de la
década de 1980, un proceso de empadronamiento y organizacin para gestionar ante
el MEM la mejora de su situacion legal, econdmica y social.

®  (uarta etapa: Organizacion y conflicto (1990 a 2001)

En esta etapa se fortalecid la organizacién de las comunidades nativas y la de los
mineros, de manera que emergié y luego se agudizé el conflicto entre aquellas y
estos por el derecho sobre las zonas mineras, en un contexto de vacio legal y des-
coordinacidén entre las instituciones nacionales.

Por un lado, la APPMAMD se consolidé como la organizacion que reunié a los
mineros de diferentes zonas de Madre de Dios —como Tres Islas— y despleg6 una
intensa actividad que logré importantes resultados en el objetivo de promover la
formalizacion de los mineros abogando por un marco legal mas acorde con la realidad
particular de los mineros aluviales de oro. Gracias a esto, en Tres Islas, como en el
resto de Madre de Dios, algunos mineros que hasta entonces habian permanecido
en la informalidad lograron legalizar sus denuncios individuales ante las autoridades
de mineria, sobre todo a partir de 1996, cuando se dictaron disposiciones legales
que otorgaban preferencia para formular denuncios a los mineros de yacimientos
auriferos aluviales de Madre de Dios, Cusco y Puno.

En un proceso practicamente paralelo y con el propdsito de organizar y gestionar
el apoyo a las comunidades nativas de la region, surgi6 y se consolid6 la Federacidn
Nativa del Rio Madre de Dios y Afluentes (Fenamad), que congregd a las veintiséis
comunidades nativas del departamento, entre ellas Tres Islas, Arazaire, Barranco
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Chico, Bélgica, Boca Inambari, Boca Ishirihue, Boca Pariamanu, Diamante, EL Pilar,
Infierno, Islas de los Valles, Kotsimba, Monte Salvado, Palma Real, Palotoa Teparo,
Puerto Arturo, Puerto Azul, Puerto Luz, San Jacinto, San José de Kerene, Shintuya,
Shipitiare, Shiringayoc, Sonene, Tayakome y Yomibato.

Como parte de las acciones de la Fenamad y en el marco del Proyecto Especial
de Titulacién de Tierras y Catastro Rural (PETT),3 un sector de la poblacién de Tres
Islas, nativos de la zona, culminé con el Minag las negociaciones que le permitieron
acceder a la titulacion de tierras como comunidad nativa. Asi, en 1994 Tres Islas
fue reconocida como comunidad nativa y se le asignaron 31.000 ha en calidad de
tierra colectiva. Esta medida desatd el quiebre de las relaciones entre los mineros
artesanales y la comunidad, que empezd a reclamar el territorio concedido.

La comunidad nativa de Tres Islas exigié que los mineros abandonasen la zona
porque los territorios en los que trabajaban le pertenecian. Asimismo, esperaba que
se promulgue una ley minera para Madre de Dios en la que se privilegiase a las comu-
nidades nativas y su derecho de administrar las concesiones sobre sus territorios.

Tres Islas invoco también el Derecho Internacional, especificamente el Convenio
169 de la 01T, ratificado por el Peril en 1993,4 cuyo articulo 6 exige que se consulte
a los pueblos indigenas y tribales y a sus instituciones representativas toda aquella
medida legislativa o administrativa que pudiese afectarlos de manera directa. Segiin
el citado Convenio, estas consultas también son obligatorias antes de emprender cual-
quier actividad de exploracién o explotacién de minerales u otros recursos naturales
que se encuentren en las tierras que ellos ocupan. Esto, sin embargo, fue letra muerta
para las autoridades mineras, que siguieron otorgando inconsultamente concesiones
en tierras de las comunidades nativas de la zona incluso después de 1994, cuando
va se las habia reconocido legalmente, alegando que este procedimiento no habia
sido reglamentado.

Los mineros artesanales, por su parte, creian que debia prevalecer su antigiiedad
en la zona y la titulacién de la concesion otorgada por el MEM. Ellos esperaban que
esta situacién cambiase a su favor, porque consideraban que los indigenas no tenian
sustento alguno para reclamar la zona, pues ninguno era originario del lugar.

Lamentablemente, esta situacion no involucré solo a la comunidad nativa de
Tres Islas, sino que afectd también a otras zonas de Madre de Dios, y dio lugar a los
hechos sangrientos del rio Puquiri. Asi las cosas, en 2001 el Estado tom6 la decisién

13 El PETT realiza, en el dmbito nacional, acciones relacionadas con el saneamiento fisico-legal de los
predios rurales.

14  El Convenio 169 de la OIT fue ratificado por el Gobierno del Peri en 1993 mediante la resolucion legisla-
tiva 26253. Para los pueblos indigenas de la selva amazdnica del Per(l esta resolucion es una ley nacional
de cumplimiento obligatorio.
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de suspender la practica de la actividad minera en ocho zonas en conflicto, inclu-
yendo Tres Islas, y de esta manera se inicid una nueva situacién que se mantenia
hasta cuando realizamos este estudio.

*  Quinta etapa: Suspension de la mineria en la zona (desde 2001)

Luego de la suspensidn de la actividad minera en las ocho zonas en conflicto decreta-
da por el Gobierno en 2001, se ordend realizar estudios socioeconémicos y de impacto
ambiental de la mineria en ellas. Se establecié un plazo que vencia inicialmente el
31 de diciembre de 2004, pero que se prolonga hasta la actualidad.

Una nueva disposicién legal en relacion con el conflicto fue incluida en 2002
en la Ley de Promocion de la Pequefia Mineria y Mineria Artesanal. La cuarta dispo-
sicién final de la citada ley ordend que se conformase, en el plazo de treinta dias,
una comisidén de concertacién integrada por representantes del MEM y del Minag,
con el propésito de evaluar y resolver los conflictos suscitados por la actividad de
la mineria artesanal en areas pertenecientes a comunidades nativas y campesinas.
Pero tampoco esto se cumplid.

Al no encontrar respuesta de las instituciones del Estado, la APPMAMD promovié
la conformacién de una Mesa de Trabajo para tratar el conflicto entre las comunidades
nativas y los mineros artesanales. La Mesa estuvo integrada por representantes de
las comunidades nativas, la Fenamad y la APPMAMD, la Coordinadora Nacional de
Mineros Artesanales del Perd (Conama), la Federacion de Mineros de Madre de Dios
(FMMD), entre otras, y se llegd al acuerdo siguiente: en las zonas suspendidas, las
comunidades nativas dejarian que los mineros trabajen en su territorio a cambio de
que paguen una regalia equivalente a 10 por ciento de su produccién.

Dada, pues, la indefinicion de las autoridades, 1a zona de Tres Islas siguid siendo
trabajada de manera informal por los mineros y nativos, y se produjeron acercamien-
tos entre sus organizaciones en busca de salidas propias que permitiesen continuar
con la actividad. Ambas partes exigieron el levantamiento de la suspensién. Este
es un punto de coincidencia importante, porque demuestra que no se trata de una
comunidad nativa en contra de la mineria. A pesar de sus contradicciones, la presién
conjunta de la comunidad y los mineros para exigir que se levante la suspensién cobré
fuerza en 2003, a tal punto que el 28 de julio de ese afio el Estado se vio obligado
a reducir las zonas suspendidas de ocho a cinco.

La falta de iniciativa de las autoridades, su indefinicién frente al conflicto
y la accién descoordinada de las instituciones no hicieron mas que alimentar la
desconfianza de la comunidad y los mineros por igual. Para la comunidad nativa, el

15  Decreto supremo 056-2001-EM.
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MEM estaba parcializado con los mineros artesanales, pues les otorgd concesiones
en su territorio, decision que la comunidad atribuye a que estos tienen los medios
econdmicos para sufragar los gastos que implica mantener una concesion minera.
Para los mineros artesanales, en cambio, la superposicidn es culpa del Minag y de
los funcionarios del PETT, pues estos han favorecido a las comunidades nativas al
asignarles territorios sobre concesiones mineras que ya habian sido otorgadas por
otra entidad del Estado (el MEM).

Aun asi, algo positivo puede rescatarse de este periodo: el fortalecimiento de
la organizacion local de la comunidad y de los mineros, y su vinculacién con orga-
nizaciones de nivel departamental y nacional. Por un lado, la comunidad nativa de
Tres Islas esta coordinando estrechamente con la Fenamad, en tanto que los mineros
artesanales organizados en la APPMAMD estan haciendo lo mismo con la FMMD y la
Coordinadora Nacional de Mineros Artesanales del Perd.

Esto ha reforzado la capacidad de las comunidades y de los mineros para plantear
soluciones y canalizar apoyo. En el caso de estos, las organizaciones estan permi-
tiendo la bisqueda de asesoria legal para aportar con propuestas de solucién a la
problematica que estan viviendo, ademas de informacién y capacitacion en aspectos
técnicos y ambientales. Y en lo que concierne a la comunidad nativa, la Fenamad esta
sirviendo para disenar un proyecto de ley para la practica de la mineria artesanal en
zonas de propiedad comunal.

En definitiva, la experiencia de Tres Islas muestra no solo la compleja red de
actores, intereses y conflictos involucrados en la MAPE, sino también las terribles
consecuencias que puede tener una politica erratica que alimenta los conflictos en
vez de contribuir al proceso de formalizacidn. Resulta por ello urgente emplear una
metodologia adecuada de resolucion de conflictos que permita llegar a acuerdos que
satisfagan los intereses de todas las partes y que aseguren el reinicio y el futuro del
proceso de formalizacién.

3.5. EL CASO DE LABERINTO

Laberinto debe su nombre al complicado curso que adopta el rio Madre de Dios en esta
zona. Aungque sus inicios se remontan a finales del siglo XIX, fue reconocido como
distrito de la provincia de Tambopata por ley 26349 de 25 de agosto de 1994. Su
capital es la ciudad de Puerto Rosario, y limita con distritos de esa misma provincia:
por el norte y el noroeste, con Tambopata; por el este y el sureste, con Tambopata
e Inambari; y por el suroeste y el oeste, con Inambari.

El caso de Laberinto es particularmente interesante, porque fue en esta zona
donde se inici6 en Madre de Dios, en la década de 1970, la ‘fiebre del oro’. Por lo
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mismo, representa mejor que ninguno el complicado camino recorrido por los mineros
de este departamento en la bisqueda de su formalizacion.

En este caso, el proceso de formalizacion puede dividirse en las siguientes etapas:
una primera que corresponde al descubrimiento y la ‘fiebre del oro" (1960-1972); una
segunda marcada por la intervencion del BM en Puerto Rosario (1972-1978); una
tercera signada por la organizacion y la transformacion (1978-1991); y una cuarta
que concierne a la legislacion y la legalizacion (1991 en adelante).

®  Primera etapa: El descubrimiento y la fiebre del oro’ (1970-1972)

En la década de 1970 se inici6 en esta zona un periodo de crecimiento gracias a que
el puerto de Laberinto se convirtié en punto obligado de embarque para transpor-
tar todo tipo de provisiones de alimentos y equipos de trabajo para empresas que
comenzaron a explotar petréleo, como la Andes Petroleum y la Geophisical.

Por esta misma época se descubri6 oro en las zonas de Quincemil y Fortuna en
Laberinto. El trabajo de campo realizado en la zona recoge la version de los lugarefios
de que el hallazgo de oro ocurrié de manera fortuita en una region alejada del monte,
en las raices de un shihuahuco, arbol de madera muy dura que se hallaba caido.

Laberinto paso de ser un puerto de embarque a un prospero centro comercial
en el que se instalaron negocios de abastecimiento de provisiones para las personas
que empezaron a dedicarse a la actividad minera artesanal. Al principio los lugares
de trabajo se concentraron en la zona de Fortuna, y luego le siguieron Milagritos y
Quincemil, vy asi la fiebre del oro’ se desatd en la selva de Madre de Dios.

Laberinto se convirtio entonces en el principal centro de exploracion y explota-
cion del recurso aurifero en Madre de Dios, papel que mantuvo durante las décadas
de 1970 y 1980. Alarcon (2000) describe esta etapa como un verdadero infierno y
como el periodo de acumulacion primitiva de capital en la zona. Dada la practica
ausencia del Estado, el patrén lo era todo: personificaba la ley y el orden en el cam-
pamento. Era duefio del oro y de las vidas. EL “enganche” constituia la modalidad
mas utilizada para la provision de trabajadores. Contratistas ligados a agencias de
empleo en Cusco y Puno se encargaban de reclutar la mano de obra. La convocatoria
era plblica, y para ella se utilizaban incluso la radio y pizarras en sitios visibles.
No habia discriminacion de edad o sexo. Hombres, mujeres, adolescentes y nifios
iniciaban asi el trayecto a la selva.?6

16  Alarcon, Walter: Mito y realidad del trabajo infantil en Madre de Dios: Lavaderos de oro y prostitucidn en
la selva. Infancia y desarrollo. Lima: Huarayo, 2000.



108 SEGUNDA SECCION: LOS ESTUDIOS NACIONALES

* Segunda etapa: La intervencion del Banco Minero (1972-1978)

En 1972 el BM instal6 en Puerto Rosario una de sus oficinas con el fin de implementar
un programa de exploracidn y explotacién que se prolong6 hasta 1978. El Banco par-
celé la zona y otorgd contratos de exploracién y explotacion, para lo cual empadroné
a los mineros. Su intervencién permitié ordenar el trabajo de los mineros artesanales
de la zona, que se caracterizaba por marcadas contradicciones y disputas que tenian
su origen en la indefinicién de los limites del terreno que trabajaban.

e Tercera etapa: La organizacion y la transformacion (1978-1991)

Cuando, en 1978, se promulgd la Ley de Promoci6n Aurifera, los mineros de Laberinto
experimentaron el mismo problema ya comentado para el conjunto de la actividad
minera artesanal en Madre de Dios: al levantarse el area de reserva en este depar-
tamento sin la publicacién oportuna de la ley, los mineros no tuvieron el tiempo
previsto en ella para acogerse al beneficio del derecho preferencial, y asi pasaron a
la mds completa informalidad.

La mayoria de mineros de Laberinto, que tenian posesion de sus zonas de
trabajo, entraron en conflicto con las personas que apenas llegaban para dedicarse
a esta actividad atraidas por el nuevo contexto inaugurado por la referida Ley de
Promocién Aurifera. No pocos arribaron reclamando ser titulares de la zona. Si bien
algunos mineros lograron establecer acuerdos con los titulares de los terrenos para
continuar trabajando, la relacién que se establecia entre ellos era desventajosa, por-
que los titulares exigian altas regalias y la situacién se hacia insostenible. Entonces
se desataron una serie de conflictos y enfrentamientos con el BM.

En este escenario de incertidumbre y disputas, y bajo la iniciativa de los mineros
artesanales de Laberinto, los mineros de Madre de Dios se reunieron para discutir la
problematica de la mineria artesanal y decidieron, en 1985, formar la APPMAMD.

La APPMAMD es una de las organizaciones mas antiguas de la regién y se ha
consolidado como una asociacién que redine a los mineros de diferentes zonas, como
Tres Islas, Quincemil, Fortuna, Fortuna Milagritos, Diamante, El Pilar, Puerto Luz. Su
prop6sito consistia en ayudar a los mineros artesanales informales a obtener derechos
mineros proponiendo cambios en {a legislacién minera. Lleg6 a cumplir un importante
papel en el proceso de formalizacién, pues contribuyé a elevar la participacion de
los mineros en el desarrollo de las politicas y acciones institucionales dirigidas al
sector de la MAPE, especialmente a la mineria aluvial de oro de Madre de Dios.

Los principales problemas de los mineros que dieron pie para la accién de la
APPMAMD fueron los siguientes:

¢ La informalidad en la que trabajaban, que traia como consecuencia una
situacion desventajosa a la hora de tratar con los titulares de la zona.
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e El obsoleto nivel tecnolégico. Por entonces se utilizaba el método de la
carretilla, que resultaba insuficiente.

e EL BM se aprovechaba de su control monopélico de la comercializacién del
oro para pagar a los mineros artesanales 32 por ciento menos que el precio
internacional del oro.

La labor de la APPMAMD contribuyé a mejorar la actividad minera artesanal
en Laberinto y en todo el departamento de Madre de Dios. Aunque su aspiracion al
titulo de las zonas trabajadas continué pendiente, amparados en los contratos con
los titulares los mineros iniciaron un proceso de desarrollo productivo implementando
nuevos métodos de trabajo semimecanizados.

El sistema de carretilla puesto en marcha por el BM era un método de extraccion
netamente artesanal que luego se convirtié en un sistema de muestreo. Para inten-
sificar la produccion se adoptaron tecnologias brasilefias que son las que hoy vemos
en las riberas y en el monte; se trata de la calanchera, la chupadera y las dragas.

Asimismo, los reclamos de la APPMAMD hicieron posible que el BM redujera de
32 por ciento a 30 por ciento el castigo que imponia sobre el precio internacional
del oro al momento de su compra.

Sin embargo, la actividad minera continué desarrollandose de manera informal,
situacion que se agudizé en la segunda mitad de la década de 1980 y comienzos de
la de 1990, debido a la grave crisis econémica y social que caracterizo los dltimos
anos del Gobierno de Alan Garcia, a la liquidacion del BM en 1991 y a la llegada de
una nueva oleada de mineros atraidos por el contexto de buenos precios del oro y
la liberalizacién de su comercializacion.

® (uarta etapa: Legislacion y legalizacion de la MAPE (1991 en adelante)

Los esfuerzos de los mineros de Laberinto organizados en la APPMAMD por regula-
rizar su situacién legal en las zonas de trabajo encontraron una barrera en la nueva
Ley General de Mineria de 1992. En ese entonces, sus principales criticas a esta ley
giraban en torno de los siguientes asuntos:

e Laforma como se media la dimensién de un denuncio, para lo que se utilizaban
cuadriculas de 100 ha delimitadas por las coordenadas del sistema UTM. EL
malestar de los mineros radicaba en que ellos no ocupaban toda esta area ni
todo el tiempo, porque sus labores eran estacionales, a pesar de lo cual se los
obligaba a pagar el Derecho de Vigencia por todo el afio y por toda el area.

e [n general, consideraban que la ley estaba pensada para la realidad de la
gran mineria y la mediana mineria convencionales, sin tomar en cuenta las
particularidades de la pequefia mineria aurifera aluvial en Madre de Dios.
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* Las oficinas encargadas de la administracion de los denuncios de las parcelas
no brindaban a los mineros artesanales las facilidades que estos requerian,
y eran muy lentas para procesar los trdmites documentarios, para la califi-
cacion del pequefio productor minero y para recaudar el pago del Derecho
de Vigencia.

o Las oficinas provinciales de mineria no tenian caracter resolutivo; se limitaban
a la recepcién de la documentacion.

e No se contemplaban facilidades acordes con la realidad de la mineria aluvial,
para el cuidado del medio ambiente.

Los representantes de la APPMAMD tuvieron continuas reuniones con los técnicos de
varios organismos del Estado (Direccién Regional de Mineria, Instituto Geologico Minero
y Metaldrgico, Registro Piblico de Mineria) con el fin de exponer su situacion y sus plan-
teamientos. Como resultado de este dialogo, la Direccién General de Mineria presento el
informe “Proyecto Mineria Artesanal y Pequefia Mineria-Subproyecto Madre de Dios”.

Este fue el primer intento para propiciar la incorporacién de la mineria artesanal
en el marco legal de la mineria en el Perd, y seria tomado en cuenta al promulgarse
el decreto legislativo 851, de 26 de setiembre de 1996, mediante el cual se otorgé a
los mineros de Madre de Dios, Puno y Cusco derecho preferencial para la formulacion
de petitorios de sus concesiones. A ello se sumaron los cambios introducidos en la
LGM en noviembre de 1996, que, aunque no establecian normas especificas para la
MAPE, facilitaron la obtencién de titulos —y, con ello, la legalizacion de los mineros
en Madre de Dios—, asi como la inversién en nuevas tecnologias como las dragas.

Sin embargo, aunque la gran mayoria de los mineros de Laberinto ya estaban titula-
dos después de 1996, muchas de las normas de la LGM eran sencillamente inaplicables,
razdn por la cual la APPMAMD sigui6 luchando para conseguir un marco legal idéneo y
trabajando en la elaboracion de un proyecto que tomase en cuenta las particularidades
de la mineria aluvial de Madre de Dios. Con tal propésito, los principales dirigentes
de Laberinto, Mazuco y el rio Pukiri promovieron continuas reuniones y talleres de
trabajo con representantes del MEM, el PETT, el Inacc, ONG locales y organismos de
cooperacion internacional, como GAMA, para aportar en el disenio del proyecto.

Para los mineros de Laberinto y Madre de Dios, el marco legal vigente en esos
momentos no contemplaba lo siguiente:

e Las condiciones climaticas y las caracteristicas de los yacimientos de la regién
eran determinantes en la explotacién minera, pues limitaban las labores a
un periodo de seis o siete meses. Ello debia ser tomado en cuenta en la LGM
para el cumplimiento de las obligaciones de los productores mineros (titu-
lares de concesidn), tales como produccién minima anual, pago del Derecho
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de Vigencia, penalidades por infraccion de seguridad e higiene minera y
proteccion del medio ambiente.

e La norma no tomaba en cuenta los casos en los que otros derechos —como
los agricolas, los de las zonas reservadas, los de los parques nacionales, los
del territorio de comunidades nativas y los forestales— se superponian a
los derechos mineros.

e La norma no contemplaba un tratamiento especial para la pequefia mineria
y la mineria artesanal, lo que generaba un vacio mayor, pues estas son las
nicas que exploran y explotan el recurso aurifero en zonas donde nadie
puede o desea realizar esa actividad.

Los talleres de trabajo se organizaron entre 2000 y 2001, y los resultados se
materializaron en un proyecto de ley presentado al MEM y que dio lugar a la ley
27651, que se promulg6 en enero de 2002. De manera acertada, el estudio de caso
resalté que el principal aporte del proceso de formalizacién de Laberinto habia sido la
blsqueda constante de los mineros organizados por alcanzar un cambio sustancial en
la normatividad minera entonces vigente. Para ello sus organizaciones representativas
realizaron encuentros y seminarios en los que se discutieron y aprobaron propuestas
de cambios a las leyes que rigieron hasta 2001.

La APPMAMD se mantiene activa y sigue evaluando la aplicacion de la ley 27651
y formulando propuestas para su perfeccionamiento. Es la experiencia que mas ha
contribuido a hacer evidente la necesidad de establecer normas apropiadas a las
caracteristicas particulares de la MAPE con el fin de facilitar su formalizacion.

La experiencia de la APPMAMD demuestra también la importancia de que exis-
tan organizaciones gremiales de la MAPE y del rol que estas pueden cumplir en la
tarea de abogar por los intereses de los pequefios productores y de llevar su voz a
los espacios de decisién politica. Se trata, sin duda, de un vehiculo indispensable
para la participacion de la MAPE en la definicion de politicas efectivas, la solucidn
de conflictos entre los actores involucrados y la canalizacion de apoyo para la for-
malizacion.

Es evidente que el proceso de formalizacién de la MAPE en la zona ain no ha
terminado. Sin embargo, resulta imposible poner en cuestién el interés que tienen en
ella los pequeios mineros. Hoy en dia, la formalizacion es para los mineros sinénimo
de desarrollo. Si en un primer momento significaba solo titulacién y representaba
Gnicamente un medio para asegurar sus zonas de trabajo, luego se convirtié en una
necesidad para poder implementar métodos de trabajo més productivos y mejorar sus
condiciones.

Es importante remarcar que los actores que realizan esta actividad tienen dis-
tintas visiones y diversos intereses. Esos actores son los titulares de concesion, los
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mineros que realizan contratos con estos y los trabajadores mineros contratados por
el titular de concesion o por el minero contratista. Los dos primeros han cumplido
un papel activo en el proceso de formalizacion de Laberinto, mientras que el tercero
ha participado menos pero es quiza, también, el mas vulnerable.

Pero al margen de sus diferencias, la cultura de la negociacién y la inexistencia
de mayores conflictos entre los tres actores son consideradas como los factores que
mas han favorecido la formalizacion y el desarrolio en Laberinto. De manera contra-
ria, en zonas como la del rio Malinowski!’ los frecuentes conflictos entre mineros
informales y mineros duefios de la concesién constituyeron un grave obstaculo. Alli
los mineros informales invadieron las concesiones de los titulares y cada uno tenia
su propia organizacioén. Los mineros titulares estaban organizados en la Asociacion
de Mineros Artesanales Tauro Fatima del rio Malinowski, en tanto que los informales
lo estaban en la Asociacion Amaitus.

Cuando se realizé este trabajo, el mayor conflicto era el que enfrentaba a los
mineros de Laberinto con el Inrena, organismo piblico descentralizado del Minag que
es visto por los mineros como una institucion corrupta. Esta vision critica del Inrena se
explica por el hecho de que otorgd concesiones agricolas en areas mineras a personas
que muchas veces no se dedicaban a la actividad agraria sino que les resultaba mas
rentable dar en contrato sus terrenos para la practica de la mineria. Como consecuencia,
aparecieron mineros que pedian concesiones agrarias para darles uso minero.

4. Conclusiones y recomendaciones

Desde los primeros estudios desarrollados en el Perl sobre la problematica de la
mineria artesanal aurifera a mediados de la década de 1990 se han planteado recomen-
daciones para este sector en diversos aspectos: ambientales, técnicos, productivos,
sociales, entre otros. Sobre todo, se ha recalcado la necesidad de la formalizacion
del sector a partir de la generacion de normas especificas que orienten su regulacion
por el Estado. Después de aproximadamente diez afios de que el MEM encargara tres
de los primeros y mas importantes de estos estudios,’® el escenario de la mineria
artesanal ha cambiado sustancialmente.

17  La zona del rio Malinowski se encuentra en el drea de amortiguamiento de la Reserva Nacional Tambopa-
ta-Candamo.

18 Entre 1994 y 1995, el Ministerio de Energia y Minas encargd tres informes importantes sobre la llamada
mineria informal en el Perd. Las zonas de anlisis fueron el sur medio, Puno y Madre de Dios. Los tres
estudios concluyen que la formalizacién de la mineria informal es una necesidad inmediata; sin embargo,
no identifican a la mineria artesanal como una alternativa de trabajo para sectores de bajos recursos
econémicos, sino mas bien abordan la formalizacion desde un enfoque técnico-productivo tradicional
y en términos del aporte que la mineria artesanal podria tener en la actividad minera en el Perd. Los
estudios son Trillo y Pasco Font {1994), IDESI (1995) y Viltachica et al. {1995).
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El escenario actual estd integrado por nuevos actores sociales: mineros artesana-
les organizados en los ambitos local, regional y nacional, que participan activamente
en la mejora de su situacion legal y sus condiciones de trabajo; ONG y organizacio-
nes de cooperacion internacional involucradas en la promocién del desarrollo de la
mineria artesanal; e instituciones del Estado que regulan esta actividad a partir de
una normatividad especifica para este sector.

El analisis realizado sobre los procesos de formalizacién en Santa Filomena, Tres
Islas y Laberinto ha permitido hacer un amplio balance de este nuevo escenario.
Sobre esta base, los autores del estudio nacional consideran pertinente recomendar
algunas politicas y lineamientos de accidn que se orientan a fortalecer esos procesos
y a asegurar la continuacién de la actividad minero-artesanal como una estrategia
de sustento econémico de las poblaciones concernidas, en el marco de un desarrollo
sostenible. Las propuestas son:

1. Fortalecimiento de una visidn integral de la mineria artesanal, incorporando
las particularidades de la mineria aluvial.

2. Fortalecimiento de las capacidades organizativas de los mineros artesanales
para la formalizacion y el desarrollo del sector.

3. Creaci6n de un area especializada en el MEM que cumpla con el rol promotor
de la mineria artesanal que la ley asigna al Estado.

4. Implementacién de un programa integral de capacitacién para funcionarios
piblicos vinculados al sector.

5. Necesidad de un diagnéstico integral sobre la mineria artesanal en el
Perd.

6. Fomento de mejoras tecnolégicas adecuadas a las caracteristicas de las
operaciones mineras artesanales.

7. Mirar a la mineria artesanal como estrategia de desarrollo para poblaciones
de escasos recursos econémicos.



CAPITULO 2
La experiencia de formalizacion
de la MAPE en el Ecuador

1. Situacion de la MAPE en el contexto del pais

1.1.POLITICA MINERA Y EVOLUCION DE LA MAPE

De acuerdo con las cifras de produccion, empleo y exportaciones, la mineria tiene
poca importancia en el Ecuador. No obstante, se trata de una actividad que ha
estado siempre presente en la historia nacional, como una mineria de subsistencia
y artesanal que tiene una profunda raiz en la tradicion productiva de los pueblos
indigenas y que se encuentra dispersa en areas de extraccion tradicional de oro, sobre
todo en las orillas de los rios de la vertiente oriental de los Andes, las estribaciones
suroccidentales y los rios del noroeste.

En una de estas zonas, la de Zaruma-Portovelo, a comienzos del siglo XX empresas
extranjeras y nacionales iniciaron la operacion minera mas importante que ha teni-
do el pais. La explotacion del yacimiento primario de oro descubierto en esta zona
se realizo en forma simultanea con el aprovechamiento de placeres auriferos en la
cuenca del rio Puyango por pobladores locales, entre ellos comunidades indigenas.

La evolucion de la mineria en las Gltimas décadas estad marcada por dos aconte-
cimientos: el cierre, a fines de la década de 1970, de las operaciones de la Compahia
Industrial Minera Asociada (CIMA), que operaba en Zaruma-Portovelo, y el inicio del
proceso de cambio del modelo del Estado de mediados del decenio de 1980.

La referida quiebra de CIMA provocé el surgimiento de pequeiias explotaciones
mineras informales en Zaruma-Portovelo, desarrolladas sobre todo por antiguos
trabajadores de la compahia. Al mismo tiempo, surgieron numerosas pequeiias insta-
laciones que, ante el deterioro de las de la compaiiia, empezaron a brindar servicios
de beneficio del mineral.

Poco después, a comienzos del decenio de 1980, la crisis de la agricultura de la
costa, provocada por el fenémeno EL Nifio, y el aumento de los precios internacionales
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del oro, impulsaron la expansion de actividades de la MAPE, lo que trajo como con-
secuencia el surgimiento de dos nuevos distritos mineros: Ponce Enriquez, en la zona
suroccidental de los Andes, y Nambija, en la region amazdnica. Por estos afios se llegd
a estimar que unas 100 mil personas trabajaban en estas explotaciones de oro.

La expansion de la MAPE del oro en el pais se produjo poco antes de que se
pusiese fin al régimen de la Ley de Fomento Minero de 1974, que se inscribia en una
politica de promocién de la pequefia mineria e impulsaba el desarrollo de cooperativas
de pequefios y medianos productores mineros, de la misma manera como admitia el
trabajo de “lavadores independientes” en zonas de libre aprovechamiento reservadas
para tales actividades.

La Ley de Fomento Minero fue derogada en 1985 y reemplazada por la nueva Ley
de Mineria, que, a su vez, fue posteriormente reformada en 1991 por la Ley 126 de
Mineria; en 2000 por la Ley para la Promocién de la Inversion y la Participacion Giu-
dadana, conocida como Ley Trole; y finalmente, en 2001, por el Reglamento General
Sustitutivo del Reglamento de la Ley de Mineria, o Ley Trole II. Estos cambios en
la legislacion reflejan una lenta evolucién desde concepciones propias del Estado
intervencionista hacia la liberalizacién de controles estatales y la simplificacion de
mecanismos y procedimientos para atraer la inversion extranjera.

La Ley de Mineria de 1985 cre el Instituto Ecuatoriano de Mineria (Inem), con
el fin de aligerar los procedimientos para la concesion de permisos y la celebracion
de contratos. Al mismo tiempo, suprimid toda referencia a la pequefia mineria, aun-
que mantuvo la facultad de declarar zonas de libre aprovechamiento para lavadores
independientes. Asi, las actividades de la MAPE que habian irrumpido en la escena
quedaron privadas de un mecanismo claro de legalizacion y formalizacion.

La divergencia entre la politica oficial minera y la rapida expansién de la MAPE se
tradujo en una elevada informalidad y en invasiones de pequefios productores mineros
de areas otorgadas en concesidn. En esas condiciones, hacia fines de la década de
1980 se desatd un fuerte movimiento de organizacion de los mineros en cooperativas
y en federaciones regionales y nacionales, como una estrategia de defensa de los
asentamientos de hecho y como un medio para presionar por la legalizacion de sus
actividades, asi como para negociar con los propietarios de las concesiones.

Por ello, no es casual que la Ley de Mineria de 1991 reconozca la figura de la
“mineria artesanal” y establezca los regimenes de la cooperativa minera y el condomi-
nio, asi como la obligacion del Estado de suministrar asistencia para la organizacion
de la mineria comunitaria o de autogestion y la mineria artesanal, con el objetivo
explicito de legalizar las actividades mineras informales.

Asi, pues, la década de 1990 constituyé una nueva etapa para la MAPE, pues
en ella se registré un proceso de transformacion de las actividades artesanales en
una pequena mineria empresarial gracias a su legalizacidn, al desarrollo de sus
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sistemas de produccion y a la aparicion de asociaciones mineras que facilitaron la
incorporacion de capital y tecnologia. Los cambios mas importantes ocurrieron en
las explotaciones de yacimientos primarios de oro de las zonas de Zaruma-Portovelo,
Ponce Enriquez y Nambija.

A mediados de la década de 1990, la organizacién gremial de los pequefos
productores mineros se consolidd con la constitucion de la Federacion Nacional de
Mineros del Ecuador (Fenamine}, que agrup6 a organizaciones de pequefios mineros
de la amazonia, de la costa y de la sierra sur con el propdsito de impulsar la lega-
lizacién y fomentar programas de desarrollo tecnolégico para sus asociados. Sobre
la base de la Fenamine, en 1998 se cre6 la Camara Nacional de la Pequefia Mineria
del Ecuador (Capemine), que agrupaba a las organizaciones de mineros que habian
logrado acceder a un titulo y dirigia su actividad al desarrollo empresarial de los
pequenos mineros.

Tal vez influenciadas por este proceso de desarrollo, las leyes Trole I de 2000
y Trole II de 2001 suprimieron la figura de la mineria artesanal y establecieron el
concepto de mineria en pequefa escala. Pero las nuevas leyes fueron mucho mas
lejos y determinaron la obligacion del Ministerio de Energia y Minas del Ecuador de
promover la evolucion de la mineria en pequena escala hacia una mediana mineria
y gran mineria por medio de programas especiales de asistencia técnica, de manejo
ambiental, de sequridad minera y de capacitacion y formacion profesional, con el
aporte de inversion nacional o foranea.

Es bueno preguntarse si detras de un objetivo tan optimista sobre la evolucion
de la MAPE como el de la leyes Trole no esta la vieja idea de que la MAPE debe ser
simplemente sustituida por la mediana mineria y la gran mineria. Algo que tal vez
podria ser factible en determinados casos en los que sobre todo las caracteristicas
del yacimiento resulten adecuadas, pero que como criterio general de la politica
minera puede representar simplemente una forma de desconocer la existencia y el
valor de otros tipos de yacimientos y otras formas de MAPE en el pais.

En resumen, ha habido una evolucidon sostenida pero lenta del marco legal con
el fin de atraer la inversidn extranjera al pais, pero aln se mantienen importantes
debilidades en el marco institucional. Los resultados no han sido los esperados. La
mediana mineria y la gran mineria son todavia marginales. La mayoria de las empresas
nacionales y extranjeras se han dedicado a la exploracidn, y algunas dejaron el pais a
inicios de 2000 debido a la baja del precio internacional del oro y también por conflictos
con poblaciones locales y organizaciones sociales gue se oponian a la mineria.

En la actualidad, la empresa minera mas importante del pais es BIRA, empresa
nacional de mediana mineria que explota oro en la zona de Zaruma-Portovelo. Otras
empresas, como Lamgold, Ecuacorrientes o Tena Resources, estan en fase de exploracion
e inicio de trabajos de extraccién. En 2001, 83 por ciento de la superficie otorgada en
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concesion a las empresas extranjeras estaba dedicado a la exploracion y solo 17 por
ciento a la explotacion. Las concesiones se concentraban especialmente en Zamora
Chinchipe, EL Oro y Azuay, zonas con los mayores potenciales mineros del pais.

La mineria de pequena escala, entendida como una forma de mineria intermedia
entre la artesanal y la empresarial mediana y grande, es actualmente la mas importante
del pais, debido a la cantidad de material extraido y procesado y porque concentra a
la mayoria de la fuerza laboral minera registrada, especialmente en la explotacion de
oro. Y un tercer sector es la mineria artesanal y de subsistencia, actividad que tiene
profundas raices en la tradicién de las comunidades indigenas del Ecuador.

Y asi, pues, aunque la mineria ecuatoriana registra uno de los aportes mas pobres
de ALC al PBI nacional (0,55 por ciento), el resultado mas importante de este periodo
es la transformacion de un sector de la mineria artesanal en una mineria de pequea
escala empresarial. Por ello, se puede decir que la experiencia del Ecuador es un buen
ejemplo no solo del potencial de formalizacion y desarrollo productivo de la MAPE,
sino también del surgimiento y desarrollo de una mineria nacional sustentada en la
iniciativa y el esfuerzo de pequefios productores mineros.

1.2.CoMPOSICION DE LA MAPE EN EL PAIS

En el Ecuador, ta mineria es predominantemente una mineria de pequefia escala e
involucra sobre todo explotaciones de oro, muchas de las cuales son actividades
de antigua tradicion histérica. Las principales formas de organizacion de la MAPE
son las cooperativas mineras (asociaciones legalizadas de acuerdo con el sistema
cooperativista del Ministerio de Bienestar Social), los condominios (organizaciones
formadas para solicitar el titulo minero de manera conjunta) y las sociedades de
hecho (agrupaciones de mineros basadas en relaciones de confianza mutua), a las
que se suman también mineros individuales.

El informe del MMSD (2001) identifica tres sectores claramente comprendidos
dentro de la MAPE en el pais:

- Mineria de subsistencia: Actividad extractiva llevada a cabo por segmentos
marginales de la poblacién, que complementa sus ingresos monetarios,
principalmente agricolas, con labores mineras a escala muy reducida. Una
expresion de esta actividad es el platoneo con bateas del oro aluvial, en
yacimientos secundarios a orillas de los rios, o la extraccion de arena, piedra
y carbonato de calcio de yacimientos primarios.

~ Mineria artesanal: Se caracteriza por su informalidad legal, el uso intensivo de
mano de obra (particularmente no calificada), la ausencia de planificacion, su
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poco capital, la escasa tecnologia, la baja productividad, la reducida cultura
ambiental y la alta contaminacion.

- Mineria en pequeria escala: Actividades extractivas legalmente constituidas
sobre una concesion maxima de 150 ha mineras, con incorporacion de tecno-
logia mediana, cuadros profesionales, procesos de planificacion productiva,
vollimenes de material extraido de hasta 100 t diarias, cultura empresarial,
una inversion de hasta 1 millon de délares y medidas basicas de prevencion
y control de contaminacién.

1.3.MARCO LEGAL Y POLITICO ACTUAL DE LA MAPE

En el Ecuador la MAPE se encuentra regida por la Ley de Mineria 126 (1991), espe-
cificamente por las normas contenidas en el Capitulo I del Titulo X sobre regimenes
especiales. Este incluye, en su articulo 142, una definicion de la mineria artesanal como
sindnimo de pequefia mineria, que la Ley Trole II (2000) sustituyd por el concepto de
“mineria en pequefa escala”. A continuacion se transcriben el texto original del articulo
142 y una serie de preceptos sobre la legalizacion y el ejercicio de esta actividad que
permanecen vigentes, sequidos del texto sustitutorio del articulo 142:

“Articulo 142.- Actividades de pequefia mineria o mineria artesanal. La pequefa
mineria o mineria artesanal consiste en el trabajo individual o familiar de quien
realiza labores mineras como medio de sustento y se caracteriza por la utilizacion
de instrumentos rudimentarios, aparatos manuales o maquinas simples y portatiles,
cuyo empleo esté debidamente autorizado por la Direccidén Nacional de Mineria. Se
puede realizar actividades de pequefia mineria o mineria artesanal en los lechos
y playas de los rios y en otros terrenos, requiriéndose la autorizacion a la que se
refiere el articulo 11, cuando sea del caso. No podra realizarse esta actividad en las
areas donde existan derechos mineros amparados por un titulo. La Corporacion de
Desarrollo e Investigacién Geoldgico-Minero-Metalirgica procurara la consecucion
de lineas de crédito para el desarrollo de las actividades mineras comunitarias o
de autogestion, de pequefia mineria o mineria artesanal”.

“Articulo 143.- Propiedad de los productos mineros extraidos. La pequena
mineria o mineria artesanal otorga a quien realiza el derecho a hacer suyo el
producto obtenido y venderlo a comercializadores que cuenten con la licencia
respectiva”.

“Articulo 144.- Inscripcion y matricula. Los pequefios mineros o mineros arte-
sanales, para realizar sus actividades, deben inscribirse y recabar una matricula
de la Direccion Regional de Mineria de su jurisdiccion. Dicha matricula es valida
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solamente en la jurisdiccion donde se la obtuvo, y servira ademas para fines de
empadronamiento y control. La matricula es personal, gratuita, intransferible y se
acredita por un carné disenado y elaborado por la Direccion Nacional de Mineria”.

"Articulo 145.- Obligaciones. Las personas naturales que realicen actividades
de pequefia mineria o mineria artesanal, deben utilizar métodos que no con-
taminen el suelo y las aguas ni dafen la flora y la fauna. El uso de mercurio y
de otros reactivos contaminantes solo esta permitido cuando el proceso gue se
utilice posibilite la recuperacion y reciclaje y evite la contaminacién ambiental.
La infraccibn a esta norma dara lugar a la cancelacion definitiva de la matriculay
a la responsabilidad penal que corresponda, sin perjuicio de las indemnizaciones
por los dafios causados”.

“Articulo 146.- Control de actividades. Las Direcciones Regionales de Mineria
verdn que los trabajos de pequefia mineria o mineria artesanal se ejecuten en
forma ordenada y de conformidad con las disposiciones del presente capitulo,
impidiendo que se produzcan efectos nocivos al medio ambiente, para lo cual
contaran con el apoyo de los intendentes, comisarios y de la Policia Nacional”.

Ley para la Promocidn de la Inversion y de la Participacion Ciudadana

(agosto de 2000)

“Articulo 48.- Sustitlyase el articulo 142, por el siguiente: ‘Articulo [...] Mineria
en pequena escala. Se considera mineria en pequeia escala aquella que, consi-
derando el area de las concesiones, volumen de procesamiento y produccion,
monto de inversiones, capital y condiciones tecnolégicas, sea calificada como
tal de acuerdo con las normas del reglamento general. El Ministerio de Energia y
Minas promovera la evolucién de la mineria en pequeia escala hacia una mediana
y gran mineria a través de programas especiales de asistencia técnica, de manejo
ambiental, de sequridad minera y de capacitacion y formacion profesional, con
el soporte de inversion nacional o foranea™.

Plan Nacional Indicativo de Desarrollo Minero

El 11 de setiembre de 2003 la Presidencia de la Repiblica aprobé el Plan Nacional
Indicativo de Desarrollo Minero, un instrumento técnico operativo desarrollado desde
hace varios anos, que contiene la politica nacional minera y los correspondientes
programas de desarrollo a corto, mediano y largo plazo.

Como parte del diagnéstico, el plan identifica los siguientes aspectos criticos

para el desarrollo del sector:

¢ Marco normativo e institucional: Existen conflictos que se producen por la
insuficiente gestion en la aplicacion de leyes y reglamentos, el centralismo
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y la concentracidon de funciones administrativas que dificultan una agil
tramitacién minera y el debilitamiento de las instituciones generadoras del
conocimiento y control geoldgico-minero.

Investigacion geoldgica: A pesar de que es basica, existe una falta de
recursos econdmicos de la entidad correspondiente. Es insuficiente para los
requerimientos del sector, por lo que el conocimiento del potencial minero
del pais resulta limitado.

Mineria en pequefa escala: Es un referente sectorial del pais; no dispone de
capacidad econdmica para acceder a una tecnologia apropiada que le permita
un racional aprovechamiento del recurso minero, situaciéon gue induce, en
ocasiones, al incumplimiento de obligaciones fiscales, sociales y ambientales,
por lo que precisa de asistencia y mayor control del Estado.
Responsabilidad social y cuidado del medio ambiente: En general, se encuen-
tra un limitado conocimiento y una insuficiente aplicacion de la normativa
ambiental minera. La gestidon ambiental de los actores mineros y de los
entes de control es deficitaria. De igual manera, resulta evidente la falta de
planificacion sobre el uso del suelo en [a mayoria de gobiernos seccionales
y otros organismos a los que les corresponde este ordenamiento.

Ademas de la falta de promocion y desarrollo de la industria minera, el
hecho de que solo se difundan cuestionamientos ambientales ocasiona que
la sociedad en general desconozca los potenciales beneficios que representa
el desarrollo técnico y sustentable de la industria minera, como la genera-
cion de empleo y divisas, la sustitucion de importaciones, la contribucién
al equilibrio de la balanza comercial, etcétera.

Frente a esta realidad, el Plan identifica los siguientes cinco ejes de accion:

Marco normativo e institucional: En este eje se plantea la necesidad de
socializar el marco normativo regulador del sector minero, de manera que su
aplicacion sea acertada, oportunay transparente. Paralelamente, se establece
la necesidad de disponer de un ordenamiento institucional que conduzca
al fortalecimiento y transformacion de sus instituciones y que justifigue la
eventual creacion del Servicio Geolégico Ecuatoriano y, en su debida opor-
tunidad, del Ministerio de Minas.

Investigacion geoldgica: Corresponde a la Direccion Nacional de Geologia
generar y ofrecer al pablico, y sin restricciones, la informacion geoldgica
basica e integral, informacién que ha de constituirse en el soporte para
planificar el desarrollo minero nacional.

Mineria en pequena escala: Es necesaria una acertada aplicacién de las dispo-
siciones legales concernientes a esta escala de mineria, ademas de una franca
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posibilidad de acceso al crédito y el desarrollo de un Plan Nacional de Capaci-
tacion que promueva su ascenso a unidades productivas de mediana mineria
prosperas y conscientes de sus obligaciones fiscales y socioambientales.

® Gestion ambiental y responsabilidad social: Impera la necesidad general de
difundir, comprender y practicar lo establecido en la normativa ambiental,
como medio para desarrollar una mineria técnica, limpia y sustentable. Otro
instrumento valioso es la formulacién del ordenamiento territorial, consen-
suado a todo nivel, sin dejar de lado el seguimiento y control de los entes
gubernamentales correspondientes.

® Promocidn y facilitacion del desarrollo de la industria minera: La actividad
minera de utilidad pablica e interés nacional prioritario precisa que el Estado
permita su desarrollo priorizando las obras de infraestructura en las zonas
con potencial minero, proporcionando garantias estatales para los créditos y
promoviendo proyectos que contribuyan a un real beneficio social y fiscal.

Sobre esta base se han disefiado los lineamientos, estrategias, politicas y
objetivos para cada uno de los ejes, orientados a la reactivacién del sector minero
ecuatoriano. No obstante, en el pais la politica minera no tiene an prioridad. EL tema
petrolero ocupa la atencién gubernamental. Una muestra de ello es precisamente que
el Plan todavia no se ha puesto en marcha, debido a que no se ha logrado incluir
en el presupuesto. Lo dnico que se ha concretado es la conformacion de un comité
asesor, liderado por el Subsecretario de Minas y conformado por los delegados de
la Camaras del Ecuador, de la pequena mineria, de los Colegios de Ingenieros y un
representante de los consultores.

2. La experiencia de Bella Rica
2.1. DATOS SOCIOECONOMICOS DE LA COMUNIDAD

Bella Rica se encuentra asentada en el cantén Camilo Ponce Enriquez, ubicado en la
provincia del Azuay, y es considerada un polo de progreso, pues la explotacién minera
ha hecho posible el desarrollo de las comunidades cercanas y del propio cantén.

El cant6n tiene dos zonas naturales: la media-alta y la baja o planicie. La primera,
donde se concentra la mineria, se extiende por el flanco occidental de la Cordillera
de Mollepongo y se eleva hasta 1.000 msnm; presenta pendientes y una topografia
muy irregular dominada por pastos y bosques.

La zona baja o planicie (por debajo de los 500 msnm) es una franja bastante
angosta con respecto a la linea de costa destinada a la agricultura y la ganaderia.
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Los cultivos predominantes en ella son el cacao y el banano. La mayor parte de las
fincas pequenas tienen asocios de cacao, banano, citricos y otras frutas; ademas de
maiz, yuca y pequefas areas de pasto.

La zona baja acoge a las comunidades de Camilo Ponce Enriquez, San Alfonso,
Shumiral, Nueva Esperanza, La Lopez, La Independencia y Santa Martha, que corres-
ponden a la regién tropical propiamente dicha. Mientras, en la zona media-alta se
encuentran San Francisco de Muyuyacu y Bella Rica, en donde se desarrollan activi-
dades netamente mineras.

En Bella Rica el clima es templado durante los primeros meses del afio; las llu-
vias son muy copiosas de diciembre a mayo, y el poblado siempre estd cubierto de
neblina. La temperatura promedio es de 16 a 17 grados centigrados, con variaciones
que dependen de la altura.

La constitucién de Camilo Ponce Enriquez como parroquia y cantén es recien-
te. En sus inicios la poblacién estaba formada por pocas familias que procedian de
la provincia del Azuay. Posteriormente recibié a moradores provenientes de otras
provincias como Guayas, Manabi, Loja, Pichincha y Cafar, lo que permiti6 un inter-
cambio de culturas que influy6 en una compleja organizacion social y politica de la
localidad. Actualmente su poblacién esta compuesta por 9.648 personas.

Antes de que se iniciara la mineria, la principal actividad econdémica de la zona era
la produccién bananera, que se consolidé en la década de 1950 y alcanzé un notable
auge a fines de la de 1980, lo que indujo a muchos agricultores a invertir en el banano.
Por el aho 1983, los estragos provocados por el fendmeno El Nifio en la agricultura y
el simultdneo descubrimiento de oro debido a los deslaves ocasionados por las lluvias
condujeron a un gran nimero de productores agricolas a dedicarse a la mineria hasta
que las plantaciones se recuperasen, especialmente las de cacao y banano. Pero en
1993 se produjo una nueva crisis bananera provocada esta vez por las restricciones y
cuotas para las exportaciones impuestas por la Comunidad Econémica Europea, lo que
afectd sobre todo a los pequefios propietarios y los llevd practicamente a la quiebra.
Asi, hubo un masivo desplazamiento de los agricultores hacia la actividad minera.

Y aunque al principio fue una actividad artesanal, la mineria generd trabajo
y mayor rentabilidad en la zona, y contribuyé al cambio de vida de la poblacién y
dio paso a la aparicién de nuevas caracteristicas e impactos econémicos, sociales y
ambientales. La ubicacion de la mineria en las partes altas del cantén increment6
los problemas de contaminacién ambiental que empezaron a sentirse decisivamente
en los espacios que se encuentran en la parte baja debido al arrastre natural de los
desechos vertidos en la parte alta de las quebradas.

El poblado minero de Bella Rica se encuentra dentro de la concesién de 1.300
ha otorgada en el afio 1993 a la Cooperativa Bella Rica sobre la zona de Bella Rica
y Guanache Tres de Mayo. La poblacién esta compuesta por aproximadamente 4.000



CAPITULO 2: LA EXPERIENCIA DE FORMALIZACION DE LA MAPE EN EL ECUADOR 123

habitantes, hombres, mujeres, nifios, nifias y jévenes que en su gran mayoria dependen
de la mineria. Hay también algunos comerciantes dedicados a la venta de productos de
primera necesidad para los moradores y para los mineros, asi como transportistas que
brindan servicio de traslado de pasajeros y carga de todo tipo. La via de acceso principal
conecta a Bella Rica con Camilo Ponce Enriquez y se encuentra en muy buen estado.

La mayoria de los varones adultos y jovenes son trabajadores de las sociedades
mineras. Estas sociedades estan integradas por uno o varios mineros socios de la
Cooperativa Bella Rica. La mayor parte de estas son sociedades de hecho que no
tienen personeria juridica y son responsables de las operaciones mineras y de la
contratacion de los obreros. Hay trabajadores permanentes que viven en Bella Rica
desde hace varios afios y que por su experiencia estan al mando de las labores y de
las tareas mas delicadas como la detonacion de explosivos. También hay trabajadores
“flotantes”, que son los que llegan a laborar por periodos cortos con el objetivo de
ahorrar algo de dinero y luego marcharse.

Las mujeres se dedican a las actividades del hogar y al comercio, y algunas al
trabajo de seleccion de minerales en los botaderos del desmonte de mina conocido
como jancheo. No se ven mujeres como trabajadoras de las minas, porque se considera
que este es un trabajo demasiado pesado para ellas, pero también se nota su ausencia
en cargos técnicos y de liderazgo social. Muchos nifios participaban en el trabajo de
Jjancheo junto a las mujeres, pero la gran mayoria logrd abandonar esta labor después
de haber sido parte del programa de erradicacion progresiva del trabajo infantil.

Cincuenta por ciento de las construcciones del poblado minero de Bella Rica
estan hechas de cemento y madera, y la mayoria tiene una sola planta. Desde hace
aproximadamente dieciocho afos cuentan con energia eléctrica, pero con un deficien-
te alumbrado plblico que dificulta la movilizacién nocturna de sus habitantes. Existe
agua no potable que es distribuida por mangueras conectadas a distintos reservorios
y tomada desde las quebradas de las montaias. En ocasiones el agua se enturbia y
llega en malas condiciones a los hogares. Hay un alcantarillado a base de tuberias
de polietileno interconectadas a unas cajas de cemento donde las aguas servidas
siguen su recorrido hasta la laguna de oxidacién. Existe un centro educativo, una
guarderia infantil y un puesto de salud. Desde el afio 2000 se cuenta con telefonia
convencional. La mayoria de los servicios basicos se ha implementado con el apoyo
de la Cooperativa Bella Rica.

2.2. CARACTERISTICAS DE LA MINA Y DEL PROCESO PRODUCTIVO

La mina de Bella Rica es un yacimiento primario de vetas de oro que se extienden
por toda la zona de Guanache, Tres de Mayo y Bella Rica. La explotacion de la
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mina ha pasado por dos etapas. Al principio, desde su descubrimiento en 1983,
los mineros explotaban de una manera empirica, sin mayor conocimiento de las
caracteristicas de la mineralizacion del yacimiento, los afloramientos de las vetas
en la parte alta de la montana, donde ahora esta situado el poblado de Bella
Rica. Mas adelante, una vez que contaron con un mejor conocimiento técnico y
una mayor capacidad financiera, iniciaron la explotacién desde la parte baja de
la montafa, que es por donde se realiza actualmente la explotacién de las vetas
de oro mas profundas.

Al inicio, para extraer el mineral los mineros perforaban tineles usando herra-
mientas manuales y explosivos. Después de 1986 incorporaron algunas perforadoras
de gasolina. Luego emplearon compresores y martillos neumaticos e introdujeron los
primeros compresores para ventilar los frentes de trabajo subterraneo. El fransporte
del mineral desde el interior de la mina también era realizado manualmente hasta
la década de 1990, cuando se introdujeron pequefios vagones eléctricos sobre rieles
y carros mineros con llantas.

Una actividad de extraccién secundaria era el trabajo de seleccién de mineral,
que se realizaba en los botaderos de desmonte de la mina y que aqui se denomina
Jancheo. Se trataba de una actividad realizada principalmente por las mujeres y hasta
hace poco también por los nifios y las nifas. Al principio se cargaba el material y se
lo llevaba a janchear a las casas, porque no habia lugares para dejarlo ni guarderias
infantiles que se ocupasen de los nifios. Luego, las jancheras y jancheros se trasla-
daron a los botaderos de desmonte.

Para el beneficio del mineral, al principio la trituracién era también manual, y
para ella se usaba el mortero apisonador llamado “porron”. En 1986 se introdujo el
primer molino de bolas, que permitié elevar la capacidad de procesamiento, y equipos
de amalgamacién como la “chancha” o “trémel”, que mejoraron la recuperacion de
oro. Sin embargo, mientras se mantuvo el método de amalgamacion, la quema del
mercurio se realizo al aire libre, sin lograr la aceptacion de las retortas para la des-
tilacion de amalgama y centros de quemado. El cambio cualitativo mas importante
en la recuperaci6n del mineral ocurrié apenas a fines de la década de 1990, cuando
se implementaron las plantas de cianuracion (por percolacion y gravimétrica) que
mejoraron significativamente la recuperacion del oro.

Como en el caso anterior, en este también podemos apreciar que las caracte-
risticas de la mina exigieron que los mineros trabajen como pequefios productores
organizados para poder explotar las vetas. En este caso se agruparon en “socieda-
des” y contrataron trabajadores. La potencia de las vetas justificaba que algunas
sociedades lleguen a tener mas de 100 trabajadores. Asi se configuré un modelo de
organizacién en el que la Cooperativa Bella Rica era en realidad una cooperativa de
pequefios empresarios mineros que se encargaban de realizar una determinada labor
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y que trabajaban como empresarios individuales o como empresarios agrupados en
alguna “sociedad”.

De acuerdo con un informe del Programa de Asistencia Técnica de la Coopera-
cion Belga, las labores mineras, sociedades y plantas de tratamiento ubicadas en los
diferentes sectores de la zona eran las siguientes:

Sector Guanache Bajo

Este sector es atravesado por la carretera a Camilo Ponce Enriquez. Cuenta con
pocas galerias y apenas con una sociedad, la Eloy Calderdn, que explota la vetilla
este-oeste.

Sector Guanache Alto

Es un sector accesible por la carretera a Camilo Ponce Enriquez-Bella Rica. Existen
en él una gran cantidad de galerias de antigua explotacion y cuatro plantas de tra-
tamiento: Molino Torres, Hidrojet, Galindo-Guanache y Nuevos Horizontes.

Sector El Dorado

Este sector cubre la parte alta de dos quebradas, Sucia Este y Sucia Oeste. Se accede
a él a partir de la carretera Camilo Ponce Enriquez-Bella Rica. Alli se encuentran las
labores de ELl Dorado y Bella Vista, que explotan la veta Tres de Mayo y otras minas
abandonadas.

Sector Tres de Mayo

Este sector esta por sobre la divisoria entre las cuencas hidrograficas de los rios
Guanache y Siete, y se accede a él por la carretera Camilo Ponce Enriquez-Bella Rica,
gue lo atraviesa. Alli se encuentran las sociedades Nuevo Amanecer, La Finca y Los
Palomos. La explotacién se ha centrado en la veta Tres de Mayo y algunas otras,
secundarias.

Sector La Lopez Alto

A este sector se accede por caminos de herradura a partir de la carretera Camilo Ponce
Enriquez-Bella Rica. En él se desarrollan varias labores. La parte sur esta abandonada,
pero en la zona norte se encuentran las sociedades El Colorado, Bonanza y Aurifera
del Oro II o Los Ratones II.

Sector Bella Rica

Este es el lugar donde se encuentra asentado el centro poblado de Bella Rica. Consti-
tuye el sector de mayor actividad minera en la zona, tanto para la extraccién cuanto
para el tratamiento. Viviendas, bocaminas y plantas de tratamiento se encuentran
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entremezcladas. Las plantas son: Armijos, Capelo Salazar, Aurifera EL Oro, Los Galin-
dos, San Jorge, EL Cisne Alto, El Diamante, San Pedro, Cabrera, Chanca Eurofut, Los
Chilenos (Jaramillo), Jaramillo de Orena, Nueva Rojas, EL Bosque y El Porvenir.

Sector Pueblo Nuevo Paraiso

A este sector se accede por San Miguel de Brasil. Fue uno de los primeros en ser
explotado e incluye algunos caserios o barrios como El Paraiso, Tres Ranchos, El
Tierrero y Pueblo Nuevo. Este altimo se encuentra semiabandonado, y en la cerca-
nia hay varias chancadoras abandonadas. Actualmente existen en él las siguientes
labores mineras: Pueblo Nuevo, Rubén Espinosa, Tres Ranchos, Los Primos, Mano de
Dios y El Paraiso.

Sector San José

Ubicado al este de la Loma Vieja, se accede a él a partir de Bella Rica por caminos de
herradura. Existen pocas sociedades mineras; entre ellas, Los Cuatro Ases, Voluntad de Dios
y Capelo Salazar. Ademas, alli esta la planta de cianuracién “El Dorado de San José”.

2.3. EL PROCESO DE FORMALIZACION

El estudio nacional reconstruye la experiencia de Bella Rica desde una perspectiva
historica que permite entender la evolucion del proceso de formalizacion y extraer
las lecciones aprendidas. Elaborado con la participacion de los actores en un taller
de trabajo, el estudio identifica tres etapas claves claramente diferenciadas por
determinados hitos que han marcado la experiencia local:

- Primera etapa (1983-1986): Descubrimiento y auge minero.

- Segunda etapa (1986-1993): Constitucion de la Cooperativa Bella Rica.

- Tercera etapa (1993-2004): Formalizacién de las actividades. Cooperativa
asume problemas sociales. Responsabilidad social y ambiental.

Estos periodos coinciden bastante con las etapas que ya identificamos en la
experiencia de Santa Filomena. Las dos primeras etapas corresponden al surgimiento
(1983-1986) y la organizacion (1986-1993) respectivamente, y el dltimo periodo
(1993-2004) abarca la etapa de legalizacion y la de transformacion.

*  Primera etapa: Descubrimiento y auge minero (1983-1986)
El oro fue descubierto en Bella Rica de manera fortuita, cuando las fuertes lluvias
provocadas por el fendmeno EL Nifio de 1983 produjeron deslaves que dejaron al des-
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cubierto las vetas auriferas. Esto resulté providencial para los lugarenos, porque ese
mismo fenémeno habia devastado la agricultura no solo en esta zona sino también
en las provincias y localidades vecinas.

La conjugacién de ambos factores, el desastre de la agricultura y el descu-
brimiento del oro, provocé el arribo de muchas personas a Bella Rica desde varias
partes. Llegaron desde Loja, El Oro, Cafar, Azuay, Pichincha, Zamora Chinchipe. En
la practica, la mineria supli6 a la agricultura y proporcion6 un medio de vida a las
personas afectadas por el fenomeno EL Nifio.

Quien debia otorgar permiso para instalarse era el duefio de la tierra, y la explo-
tacion se daba bajo las condiciones que este exigia, sin garantias para los mineros.
No habia titulo minero: el oro se explotaba segiin el concepto de "la propiedad
de la tierra incluye el subsuelo”. El Estado brillaba por su ausencia. Los mineros
recuerdan que habia una Ley de Fomento Minero,!? pero se la desconocia. Existia
el Ministerio de Recursos Naturales en lugar del Ministerio de Energia y Minas, y
la figura juridica vigente eran los contratos mineros que otorgaba el Estado a los
propietarios de las tierras.

Al principio los mineros se concentraron en la parte alta, donde se sitlia el
poblado de Bella Rica. Con tal afluencia de personas, este creci6 rapidamente. Cada
vez arribaban mas trabajadores y construian casas de plastico, carton y madera.
Algunas personas levantaban ranchos y los vendian a los que llegaban a trabajar.
Otras daban posada en ellos. Las casas se construyeron en desorden sobre cualquier
predio considerado baldio. Con el pasar de los afos estos trajeron a sus familias
a vivir, de tal manera que de un simple campamento esporadico Bella Rica se fue
convirtiendo en un pueblo.

Pero la zona no tenia servicios basicos; no existian accesos ni habia energia
eléctrica. Las personas se vieron obligadas, entonces, a utilizar mulas para “entrar”
y a valerse de varias estrategias para poder sobrevivir en la travesia. Como sentian
que estaban “de paso”, no se esforzaban por garantizarse una minima calidad de
vida en el lugar.

Los sistemas de comunicacion eran nulos, por lo que los que querian hablar con
sus familiares o mandar encargos a sus hogares tenian que bajar del cerro a Machala
o comunicarse por medio de recados. A veces muchas familias que no tenian noticias
de sus seres queridos que habian subido al cerro minero debian ir a buscarlos para
saber si todavia estaban vivos.

Conforme crecia la poblacion, los recursos naturales iban siendo explotados de
manera mas indiscriminada. Asi, en esta época se registro la mayor deforestacién de

19 la Ley de Fomento Minero rigié en el Ecuador desde 1974 hasta 1985.
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Bella Rica. Los rios y vertientes también se vieron contaminados por los desechos
producidos por la mineria y que eran arrojados en ellos. Para los pobladores, estos
perjuicios eran provocados en esta etapa por el desconocimiento de los mineros y de
la poblacién sobre el cuidado que se debia dar al medio ambiente y por la inexistencia
de leyes que regulasen estos asuntos.

Este crecimiento poblacional desordenado abrid, ademas, el camino a la delin-
cuencia, la prostitucion y la drogadiccién. Se cuenta que existia tal nivel de delin-
cuencia que para controlarla no basté ni con la instalacién de un equipo de doce
policias y un escuadron de veinte voluntarios que fue capacitado por los militares
de la Brigada Bolivar (provincia de EL Oro). Algunos mineros recuerdan que por esa
época tenian que andar con pistola y latigo para protegerse.

Asi transcurrieron los primeros afios, y a pesar de que vinieron con la idea de
estar de paso, al darse cuenta de que se habian ido quedando, surgié el deseo de
organizarse para buscar legalizar su actividad y acceder a ciertos servicios que per-
mitiesen mejorar sus condiciones de vida.

® Segunda etapa: La organizacién. Constitucién de la Cooperativa Bella Rica
(1986-1993)

La protagonista principal de la organizacién en Bella Rica fue la cooperativa, que
surgid como expresion del deseo de los mineros de obtener mas seguridad en su
trabajo. Fue, asi, un esfuerzo de organizacion que se dio cuando la Ley de Fomento
Minero habia sido derogada y la nueva Ley Minera de 1985 habia eliminado la figura
de las cooperativas mineras, asi como toda mencién a la pequefia mineria. De tal
modo que los mineros tuvieron que ir al Ministerio de Bienestar Social para constituir
la cooperativa.

La Cooperativa Bella Rica se constituyd legalmente mediante acuerdo ministerial
2079 expedido por el citado Ministerio el 27 de diciembre de 1986. Al principio contd
con alrededor de doscientos socios.2? Por otra parte, la zona fue reconocida como
"asentamiento minero”, denominacion que se daba a las zonas y a las personas que
alli vivian y que se dedicaban a la actividad minera. Desde entonces Bella Rica es
identificada como el asentamiento minero 15 y Guanache como el 186.

Como la Cooperativa no podia obtener un titulo minero, la estrategia por la que
optd para asequrar el trabajo de los mineros en la zona y evitar conflictos consistid
en comprar las tierras. Esta estrategia habia sido seguida ya por algunos mineros
desde la etapa inicial de la mina. Los primeros grandes propietarios fueron los sefores

20  En la actualidad aproximadamente ochenta socios se dedican a la actividad minera y los restantes ya no
hacen mineria y viven en diferentes partes del pais. De acuerdo con el Plan de Manejo Ambiental del afio
2001, los socios conforman 56 sociedades mineras que se encuentran laborando.
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David Beltran y Félix Caracundo, quienes llegaron a poseer grandes extensiones de
tierra y a manejar varios trabajadores. David Beltran se constituyd asimismo en el
primer presidente de los mineros en los primeros indicios de organizacién.

Esta etapa estuvo marcada también por la llegada de las primeras maquinas:
una vez organizados y duefios de la tierra, los trabajadores se sintieron mas seguros
para invertir en las actividades mineras. Asi, el sefior Enrique Jaramillo introdujo el
primer molino (1986-1987), ademas de las chancadoras, pisones, porrones, entre otros
(1985). La mayor seguridad se reflej6 también en un incremento de trabajadores en
la zona. Se calcula que en esta época los mineros llegaron a ser aproximadamente
8.000, de los cuales solo 5 por ciento vivia en forma permanente en Bella Rica.

El deseo de tecnificacion llevd a los mineros a emprender las primeras obras de
infraestructura, que resultaron de vital importancia para el desarrollo productivo. Se
instalé la energia eléctrica y se construyd una via de acceso. La Cooperativa compré
los postes para llevar las lineas de energia de Emeloro. Pero la obra representé un
gran sacrificio para mineros y pobladores, dados sus altos costos y los esfuerzos
sobrehumanos que hubo que realizar para concretarla. Asi, recuerdan que, por ejem-
plo, se vieron obligados a cargar al hombro los postes.

Por esos anos el transito de las personas y las cargas, incluyendo los insumos
para la mineria, se tenia que realizar a lomo de mula, desde una localidad llamada
Brasil, por un camino de herradura. La primera decisién que se tomd fue construir una
trocha, la que luego seria el camino que serviria para ingresar a Bella Rica tomando
la ruta de las riberas de la quebrada Margarita que da al rio 7. La construccién de la
via tomé dos afios.

La consolidacién del asentamiento minero y sus perspectivas de desarrollo
atrajeron también a la primera planta de tratamiento privada. El ciudadano espafiol
Juan José Font Baroles constituyé una empresa grande con el fin de dar servicios a
todo el sector minero, y les compraba todas las arenas que sacaban de los molinos
para procesarlas. Entonces, la Cooperativa hizo un convenio con él, quien aseguraba
algunos insumos para el trabajo en la mina a cambio de material para procesar en
su empresa. Font hizo también parte de la carretera.

La via ayuddé a mejorar y tecnificar las labores mineras, pues desde que se
abrid se trajo mas maquinaria y se introdujo la técnica del chancado. Asi, poco
a poco se fue evolucionando y probando algunas técnicas mas modernas, lo que
resultd de gran ayuda, pues antes entre 40 por ciento y 50 por ciento del mineral
se desperdiciaba.

Pero el crecimiento de la actividad y de la poblacién provocé el incremento de
los problemas sociales. Los mineros recuerdan que en este periodo la delincuencia, el
alcoholismo y la prostitucién crecian dia a dia hasta que se convirtieron en un agudo
problema. Algunos cuentan que proliferaron discotecas y bares que funcionaban de
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dia y de noche y ofrecian servicios de prostitucion. Narran también que se incre-
mentaron los robos en el camino y que las personas que se resistian al asalto eran
asesinadas o violadas. En tales circunstancias, la Cooperativa gestiond y construyo
un retén policial.

Con el asentamiento de familias completas y el aumento de la produccion apare-
ci6 también el jancheo. Al principio esta actividad era realizada no solo por mujeres
y nifios, como ocurrié luego, sino también por varones, debido posiblemente al
mayor valor que se podia encontrar en los desmontes desechados en la etapa previa
a la entrada de las maquinas. Fue pues en esta etapa cuando aparecieron los nifios
y ninas trabajadores.

Por eso se construyd la primera escuela, El Diamante, una obra completamente
realizada por la Sociedad Minera del mismo nombre, que comprd una casa y la doné
para la escuelita. La escuela empezo a funcionar en 1987, con dieciocho nifios que
terminaron la primaria. Se trataba de una escuela unidocente y particular, porque
era pagada por los padres de familia. Aunque cuando 1inicié sus labores no estaba
legalizada, en 1989 la Direccion de Educacion del Azuay le otorgd tal estatus. Para
esto, las personas del sector ya se habian organizado en un Comité de Padres de
Familia y habian hecho varias gestiones para mejorar la educacion de los nifios, como
conseguir mas profesores.

Como se puede apreciar, fue en esta etapa cuando se gestaron las primeras
organizaciones de la poblacion, constituidas con el propbsito de emprender acciones
para mejorar las condiciones de vida en el lugar y brindar tos servicios basicos. La
Cooperativa tuvo un papel indiscutible en estas iniciativas. Por ejemplo, se organizo
el Club Céndor Minero, conformado por la Cooperativa Bella Rica y los pobladores
de la zona, con el objetivo de implementar obras sociales, velar por el respeto de
los derechos del trabajador y buscar el bien comiin, y se emprendieron una serie de
obras financiauas por ella.

En materia de salud, en vista de las frecuentes enfermedades —alergias, proble-
mas respiratorios y accidentes de trabajo, amén de enfermedades sexuales, célera,
dengue, etcétera—, la Cooperativa invirti6 en la construccion del subcentro de salud,
que se inaugurd en 1989. Ese mismo afio la Cooperativa levantd una capilla, hizo
una donacion de juguetes para las familias mas necesitadas, construyé doce letrinas
para el uso del pueblo y compré un carro recolector de basura.

En resumen, en esta etapa Bella Rica se consolidd como un asentamiento minero
permanente en la zona; surgio y se consolidd la Cooperativa Bella Rica como eje de
organizacion y formalizacidn de la mineria; la actividad se intensificd e incorporo
las primeras maquinas gracias a la seguridad que brindd a los mineros la propiedad
de la tierra; y se emprendieron las primeras acciones para atender los problemas
sociales y las necesidades basicas de la poblacion.
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e TJercera etapa: La legalizacion y transformacién (1993-2004)

Para los mineros, el inicio de esta nueva etapa estad claramente marcado por la
concesion del titulo minero a la Cooperativa Bella Rica en 1993. El largo proceso
hacia la consecucion del titulo tomd un curso definitivo a partir de 1991, cuando la
nueva Ley de Mineria reconocio a la mineria artesanal y establecit las figuras de las
cooperativas y los condominios para legalizar las actividades mineras informales.

Los mineros recuerdan que, a pesar de estas disposiciones de la ley, no fue facil
conseguir el titulo, pues otros actores tamhbién querian ejercer la mineria en esa
zona. Ademas, los tramites resultaron largos, engorrosos y costosos. Pero los mineros
entendian que era un gasto que habia que solventar para garantizar la sequridad de
sus actividades.

Finalmente, en 1993 se concedi6 a la Cooperativa Bella Rica el titulo minero y se le
otorgaron en concesion 1.300 ha en el area de Bella Rica y Guanache Tres de Mayo.

A partir de este hecho el proceso de transformacion de la mineria cobr6 un impul-
so notable, y gracias a él se pas6 de una mineria artesanal a una pequefia mineria con
un desarrollo empresarial importante que logrd no solo tecnificar las operaciones sino
también asumir responsabilidad por temas ambientales y sociales de la comunidad.
El esfuerzo contd también con el apoyo de agencias de cooperacién internacional y
ONG que colaboraron en esta etapa en temas ambientales y sociales.

En el aspecto técnico, en este periodo el adelanto mas importante fue sin duda
la instalacion de la planta de cianuracion para la recuperacion del oro fino. Ademas,
se construyo una planta de molienda y un centro de quemado de amalgama para el
uso de retortas.

Tres nuevas obras de infraestructura vinculadas directamente al desarrollo pro-
ductivo experimentado por Bella Rica fueron realizadas en esta etapa: la construccién
de acometidas eléctricas en Camilo Ponce Enriquez y Brasil, la construccién de dos
vias de acceso por Brasil y Camilo Ponce Enriquez y la construccion de la sede de la
Cooperativa en Camilo Ponce Enriquez en 2004, obra que constituye el orgullo de la
Cooperativa y que cuenta con facilidades para el funcionamiento de la oficina y la
realizacion de asambleas, talleres y otros eventos.

A continuacion se destacan otros logros importantes conseguidos en esta fase
por la Cooperativa en los @mbitos técnico y ambiental:

* |a elaboracion de un reglamento de seguridad para el trabajo minero, que
tenia como propdsito garantizar la salud de todas las personas que parti-
cipaban de esta actividad. Este reglamento establece normas minuciosas
en temas como el uso de maquinaria, condiciones sanitarias, equipos de
seguridad, almacenaje y uso de explosivos, ventilacién y sostenimiento de
las instalaciones eléctricas en mineria subterranea, etcétera.
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La instalacién de un vivero de plantas nativas para la reforestacion de los

sectores afectados con la tala de arboles para los trabajos mineros (1994).

La realizacion del Estudio Geoldgico del Yacimiento Minero, que fue el primer

mapa estructural del yacimiento, y del primer plano topogréfico superficial

de las sociedades mineras.

La elaboracién del primer Estudio de Impacto Ambiental (EIA) en 1996,

gracias al apoyo del MEM (desde entonces el estudio se hace cada afio).

Ademas, se realizaron auditorias ambientales y obras de mitigacion, como

las cuatro que se mencionan a continuacion:

- La construccion de un dique de confinamiento de finos para la cuenca
del rio Guanache (2000) y de una piscina de decantacion de desechos
mineros en el sector La Lopez para proteger la cuenca del rio 7 {2004).

~ La realizacion de obras para mejorar las galerias mineras subterraneas,
como las de ventilacion, la ampliacion de tineles, la iluminacion, el
ingreso de maquinaria, etcétera.

- Laconstruccion de una red de alcantarillado y de dos piscinas de oxidacion
de aguas servidas localizadas en la parte baja de Bella Rica (1999).

- Lainstalacion de un sistema de recoleccion de basura cuyo costo principal
fue asumido por la Cooperativa (los habitantes pagan una pequeiia tasa
de 25 centavos de délar).

En el campo social, una serie de obras reflejan el creciente compromiso de la
Cooperativa con la satisfaccion de las necesidades mas importantes de la poblacion
asentada en Bella Rica. Entre ellas:

La construccion de infraestructura escolar, incluyendo la escuela El Diamante,
el jardin de infantes El Minerito y una guarderia para los nifios menores de
6 afios de edad.

La construccion, con apoyo del Ministerio de Salud, del subcentro que
funciona hace ya mas de doce afios, y que cuenta con un médico y una
enfermera.

La construccion e implementacion del taller de orfebreria para jovenes y
mujeres ex jancheras.

La implementacién de un centro de computo para uso de los estudiantes
de la zona, proyecto que ha contado con el apoyo de la Cooperativa y de la
empresa de telefonia celular Bellsouth.

Todas estas obras revelan no solo un proceso de desarrollo de capacidades
y de fortalecimiento institucional de la Cooperativa, sino también una verdadera
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transformacion cultural de los mineros y la comunidad. Es decir, el desarrollo de
una cultura empresarial y de responsabilidad social y ambiental. Como dice el sefor
Capelo? en la presentacion del estudio de caso, la experiencia vivida en el campo
ambiental, laboral, tributario y social es una “escuela” para los mineros de Bella
Rica, un esfuerzo por aprender a ser un “buen pequefio minero”.

Como ya hemos senalado, este fue un proceso facilitado por el apoyo de orga-
nismos de cooperacidn técnica que entraron en esta etapa a colaborar en aspectos
técnicos, ambientales y sociales, algo que resultd decisivo. Las primeras interven-
ciones tuvieron que ver con asuntos técnico-ambientales; fue el caso del Proyecto
Prodeminca, ejecutado por el MEM con la colaboracion del Banco Mundial, y del
Proyecto de Desarrollo del Sector Minero en el Ecuador puesto en practica por el
Codigem con el auspicio del Gobierno de Bélgica. Estos dos proyectos se iniciaron en
1994, poco después de que la Cooperativa consiguio el titulo minero, y contribuyeron
a desarrollar la conciencia y la capacidad de gestion ambiental de los mineros.

Ese mismo ano Prodeminca realizo la primera evaluacion ambiental de la zona, y
determiné que los principales problemas eran la contaminacion del agua y sedimentos
con metales pesados; la dispersion del mercurio en el agua, suelos y sedimento; y
la descarga de lodo conteniendo cianuro en los rios y demas cursos de agua. Todos
estos problemas habian provocado impactos como la pérdida de tierras agricolas y
de biodiversidad, la acumulacion de mercurio por organismos y la pérdida de agua
para la irrigacion de tierras y el cultivo acudtico, que perjudicéd especialmente a las
camaroneras.

Los mineros recuerdan que este estudio fue importante porque los hizo tomar
conciencia del problema y responsabilizarse por los dafios que este podia ocasionar a
la mineria. Las ya sefialadas acciones de mitigacion ambiental fueron posibles gracias
a una alta tasa de inversion propia y al apoyo técnico y financiero de las agencias
de cooperacion y las autoridades. A partir de 1996 la Cooperativa realiza estudios
de impacto ambiental cada afio y es sometida a auditorias ambientales, ademas de
seguir un plan de manejo ambiental.

En el campo social, el apoyo de la cooperacion internacional estuvo centrado
en el tema del trabajo infantil. El proyecto de prevencion y erradicacion progresiva
del trabajo infantil realizado entre 2001 y 2004 con el apoyo de la Oficina Interna-
cional del Trabajo, el Instituto Nacional del Nifio y la Familia (Innfa), el Ministerio
de Trabajo, la ONG Desarrollo y Autogestion (DYA) y la Cooperativa, fue reconocido
por los mineros como uno de los hechos y acciones fundamentales emprendidos por
Bella Rica en este periodo.

21 Miembro del Consejo de Administracién de la Cooperativa Bella Rica.
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Un estudio previo a la intervencidon hallé que cerca de 260 nifios, nifias y ado-
lescentes se dedicaban al jancheo en los botaderos del desmonte de mina, y que
otros 380 menores se encontraban en riesgo de incorporarse a la misma actividad.
Los nifios son miembros de las familias mas pobres del poblado, y acompafian a sus
madres que son jancheras y que no tienen con quién dejarlos. Aunque la gran mayoria
esta matriculada en la escuela, evidencia problemas de retraso escolar y de salud.

Lo importante de la accion del programa es que no incidié solamente en la situa-
cion de los nifios, sino que atacd también el problema de las familias, especialmente
de las madres y el de la comunidad en general, de manera que contribuyé a mejorar
las condiciones de vida de todos. Gracias a la participacién de varias promotoras
locales, el programa desarrolld la conciencia de las madres y de la comunidad sobre
los derechos de los nifios y los beneficios de la educacion frente a los peligros y
perjuicios del trabajo infantil minero. Dot6 a las madres de una guarderia en la que
podian dejar a los mas pequefios mientras jancheaban y les brindé otras opciones para
mejorar la economia familiar, como la crianza de animales menores y la orfebreria.
Ademas, los nifios se beneficiaron de una mejor infraestructura y calidad educativa,
actividades de refuerzo escolar, una ludoteca para distraerse y un centro de cdmputo
administrado por los jovenes.

El programa ha permitido que 210 nifios abandonen el trabajo. Ademas, ha hecho
posible el establecimiento de una relacién de colaboracion con la Cooperativa y no de
denuncia del trabajo infantil; la cogestién del programa con un comité integrado por
varias instituciones locales; el fortalecimiento del liderazgo y la organizacion de las
mujeres; la focalizacion de la poblacién, meta que permite un trabajo estrecho con cada
nifio, cada familia y cada sociedad minera; y la incidencia politica sobre programas
nacionales (mineria, trabajo, educacion, salud, bienestar social) y municipales.

Ambas experiencias de intervencion, la ambiental y la social, pusieron en evi-
dencia, por una parte, la importancia de la asistencia técnica y financiera para que
los mineros y la comunidad puedan abordar problemas complejos, como, en este
caso, la contaminacién ambiental y el trabajo infantil; y, por otra parte, la relevancia
de la organizacién de los mineros para viabilizar estas intervenciones. Como dice el
Gerente de la Cooperativa en una entrevista citada en el estudio: “Realmente, son
obras que no se pueden hacer solos; solo unidos pueden ser hechas”.

Es claro, entonces, que en esta etapa se consolidd la organizacién empresarial de
los mineros, es decir, la Cooperativa. La aplicacién de una herramienta denominada
“Indice de Fortalecimiento Institucional”, que evalia el desempefio de la organizacién
en varios aspectos, indica un nivel de logro de 258 puntos sobre un total de 304,
esto es, un indice de fortalecimiento institucional de 84,87 por ciento.

El estudio de Bella Rica destaca asimismo el hecho de que los trabajadores se
hayan organizado en una cooperativa, lo que diferencia este caso de las demas expe-
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riencias de la MAPE en el pais. Para los mineros, este tipo de asociacién se explica
por los antecedentes de organizacion de los agricultores bananeros que se reunieron
para exigir a las transnacionales bananeras que respetasen sus derechos. El éxito
logrado por este tipo de organizacién en el proceso de formalizacidon y desarrollo les
ha dejado como leccién que la figura legal de la cooperativa permite una adecuada
defensa de sus intereses.

No obstante, se han mencionado también aspectos en los que la Cooperativa
puede mejorar, como:

® La relacién con los gobiernos locales (complicada por conflictos de compe-
tencia en materia minera).

* las relaciones laborales (que dependen de cada sociedad minera).

® |la transparencia de su gestion ante las bases y la opinion piblica (por
ejemplo, sobre relaciones laborales, niveles de produccion, etcétera).

* [a comunicacibn y difusion externa en los ambitos {ocal y nacional.

® lainclusiony el acceso de las mujeres a la organizacion (solo hay tres mujeres
miembros de la Cooperativa y duefias de sociedades mineras).

e El tratamiento de conflictos con la poblacidn.

Este Gltimo aspecto es uno de los mas delicados. La débil organizacién de la
poblacién contrasta con la fortaleza de la asociacion empresarial de los mineros. La
Cooperativa considera a ta poblacién como un campamento minero y ve como una
amenaza sus aspiraciones de "parroquializacién’, es decir, de instalacién como un
poblado con representacién politica.

El hecho de que la Cooperativa haya concentrado en una sola mano el titulo
minero y la propiedad de la tierra refuerza su concepcion de Bella Rica como un
campamento minero bajo su autoridad y explica, al mismo tiempo, el escaso desa-
mollo de la organizacion de la propia poblacion. No obstante, y como ya se indicd,
Bella Rica, mas que un campamento de trabajadores de la Cooperativa, es un pueblo
surgido alrededor de esta actividad.

Aunque con muchas limitaciones, la poblacion de Bella Rica realizé en este perio-
do una serie de esfuerzos encaminados a su organizacion. Asi, se fundo el Comité de
Damas, que tenia como finalidad buscar un espacio propio para las mujeres, organizar
actividades culturales como danza y teatro y conseguir obras que mejorasen la vida
de sus hijos y sus familias. Gracias a sus gestiones, ellas consiguieron la instalacion
de la guarderia infantil. La lucha de las mujeres tenia como propdsito desarrollarse
ellas mismas como personas y ver a sus familias en mejor situacioén, y por eso se
comprometieron mucho con la erradicacion del trabajo infantil. Aunque reciente, su
organizacion es una de las mas activas y propositivas de la zona.
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Se cre6 también el Comité Central de Barrios, que realizd gestiones para el
desarrollo de los barrios de Bella Rica y mantuvo una buena relacion con la Coope-
rativa. Bella Rica estd compuesta por los barrios de Nuevos Horizontes, Las Brisas,
Seis de Marzo, El Cisne, Barrio Central, El Picaflor, Barrio Nueva Bella, La Loma y
El Diamante. La Cooperativa y las organizaciones comenzaron a celebrar la fiesta
patronal de la Virgen del Carmen (6 de julio), y se organizaron las celebraciones de
misas y catequesis. Establecieron también una relacién con el Concejo Provincial,
que apoyé con varias obras, entre ellas la construccién de aulas.

Otro dato relevante de este periodo es que la mineria de Bella Rica ha promovido
el crecimiento poblacional y econémico del vecino pueblo de Camilo Ponce Enriquez.
Incluso se piensa que la elevacion de este poblado a la categoria de cantdn se debe
al desarrollo minero. Como resultado, en él han ingresado instituciones que brindan
varios servicios esenciales, como la Cooperativa de Ahorro y Crédito Urocal, el Banco
de Machala, la extension universitaria de la Universidad de Machala y los servicios
de telefonia convencional y celular.

3. Conclusiones y recomendaciones

Los hallazgos y conclusiones del estudio llevan al CEDA a proponer las siguientes
recomendaciones:

Para las instituciones del Gobierno

e Laintervencién del Estado en las zonas mineras debe hacerse desde el ini-
cio de las actividades de explotacion. Esta intervencion debe ser integral y
permitir que las acciones se formalicen y se realicen con criterios de susten-
tabilidad social, ambiental y econémica.

e Debe reconocerse legalmente a la mineria en pequefia escala e incentivar
su formalizacién mediante formas de financiamiento, formas de asociacion
alternativas y capacitacion.

e Deben existir normas exigentes sobre ta organizacidn del espacio territorial
y la tutela del Estado de la seguridad de la poblacion.

¢ Los Estudios de Impacto Ambiental deben contener un analisis de las rela-
ciones sociales y culturales adecuado a las caracteristicas de la mineria a
pequena escala.

e [l Estado y las entidades financieras privadas deben establecer lineas de
crédito e incentivos fiscales orientados a lograr la formalizacion.

o El Estado deberia promocionar la actividad minera y sus productos e imple-
mentar estrategias para apoyar la comercializacion, incluyendo formas de
asociacién de los productores para la exportacidn.
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Para la

Las autoridades laborales deben incidir, capacitar y concienciar al sector minero
sobre el respeto de los derechos fundamentales de los trabajadores.

El Estado y otras entidades de cooperacidn deben ofrecer capacitacion téc-
nica a los trabajadores mineros para que las actividades se desarrollen a un
menor costo y con mayores garantias de produccidn y seguridad laboral.
Deben construirse indicadores del nimero y las relaciones de los sectores
indigenas en el &mbito de la mineria en el Ecuador y un analisis de la ruptura
(o no) de las relaciones y patrones culturales de aguellos.

El Estado debe lograr que los procesos administrativos sean agiles y evitar
la aparicién de actos de corrupcidn.

Se debe promocionar la asociacidn entre los pequefios mineros y entre estos
y empresas mas grandes con posibilidades de inversion, incluyendo capitales
extranjeros, para mejorar su tecnologia y sus condiciones laborales y proteger
el medio ambiente.

Atender la propuesta de los pequeiios mineros de crear un Banco del Minero
u otras formas de apoyo econémico, empresarial y de comercializacion.

Cooperativa minera

Mantener el sistema cooperativista y perseverar en la administracién disci-
plinada de su organizacion.

Reubicar a la poblacidn por medio del dialogo, y, si este no da resultado,
con medios impositivos, para evitar desastres y pérdida de vidas humanas
que acarreen responsabilidad a la Cooperativa.

Pensar en un plan de cierre de las actividades mineras y en alternativas de
conservacion privada, tales como declaratoria de zonas de proteccion del
bosque existente, generacién y reconocimiento de servicios ambientales de
la zona (proteccion de laderas, generacién de agua, proteccion de la biodi-
versidad).

Generar un estudio basico de reservas para que la Cooperativa pueda tomar
decisiones adecuadas en la explotacion a futuro.

Realizar un nuevo censo minero y actualizar la informacion periodicamente.

Bajar los costos de produccion, por ejemplo aumentando la recuperacién de
metales (tiles y buscando innovaciones tecnoldgicas que estén al alcance
de la Cooperativa.

Buscar aliados (ONG, proyectos, fondos) para la capacitacién empresarial de
sus socios y del personal minero.

Crear un fondo de riesgo que puede incrementarse con aportes de donantes
y gobiernos locales, para solventar emergencias y necesidades de inversion
ambiental.
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Analizar participativamente con la poblacion los efectos que conllevaria el
elevar a Bella Rica a la categoria de parroquia.

Buscar la inversion de capitales externos que le permitan invertir en mejores
tecnologias y, en un futuro, en la extraccién del metal, que requiere mas
capital.

Generar una campana de difusion de los avances de la explotacién minera en
Bella Rica, en términos de responsabilidad, organizacién y formalizacién.
Mejorar las relaciones con las bases, optimizar sus niveles y estrategias de
comunicacién y generar transparencia y rendicién de cuentas de las acciones
que esté llevando a cabo.

Desarrollar proyectos que mejoren la situacién de riesgo social de la juventud
con el apoyo de organismos de cooperacidn.

Para la poblacién de Bella Rica

El tema més apremiante en la actualidad es la elaboracion y aplicacién de
un plan de ordenamiento territorial y una reubicacién de la poblacion para
evitar riesgos y pérdida de vidas humanas.

La poblacién y la Cooperativa deben mejorar sus relaciones con los gobiernos
locales. Esto les permitird posicionarse como “mineros responsables”, dis-
puestos al didlogo y abiertos al cambio. Ademas, logrard que estos sectores
se apropien de su rol de gobierno local y que se realicen obras y acciones
conjuntas.

Generar espacios de didlogo entre la poblacion y la Cooperativa, asi como
estrategias de solucion de conflictos mineros.

Las relaciones de género deben mejorar, empezando por construir indicado-
res de la situacion de las mujeres en Bella Rica, de problemas de violencia
intrafamiliar, de salud sexual y reproductiva, entre otros.

La situacion de alivio de la pobreza y generacion de empleo alternativo debe
tener una visién a largo plazo y contar con estrategias multilaterales que
permitan generar espacios laborales distintos, dinamicos y autosostenibles.
El centro de orfebreria debe considerarse como parte de esa estrategia, para
lo que se sugiere tecnificarlo y crear canales de produccién y comercializacion
efectivos.

Es necesario pensar en medios que permitan que los jévenes mejoren su cali-
dad de vida. Tal vez las organizaciones de apoyo técnico y financiero puedan
contribuir a lograr este objetivo, pues esta es la poblacion mas vulnerable.
Dentro de varias obras que se sugieren y se estiman como necesarias podemos
mencionar:
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- la instalacién de un relleno sanitario para basura biodegradable y no
biodegradable.
- La dotacién de agua potable.

Para las ONG y medios de comunicacion

e las organizaciones que trabajan por el desarrollo deben hacer esfuerzos por
incidir positivamente para que se produzcan cambios estructurales desde
dentro y junto con los involucrados, evitando juzgar las experiencias sin
conocerlas a profundidad.

e Los medios de comunicacion deben analizar objetivamente la situacion y
contribuir con sugerencias de mejoras de aquellas experiencias investigadas
y presionar por cambios politicos y estructurales.



CAPITULO 3

Balance de programas de formalizacién
de la MAPE en Colombia

1. Situacion de la MAPE en el contexto del pais

1.1. POLITICA MINERA Y EVOLUCION DE LA MAPE

En Colombia la actividad minera también tiene un arraigo historico relevante incluso
desde antes de la llegada de los espafioles. Hasta 1780 el oro representé casi 100 por
ciento de las exportaciones y fue un eje importante para la promocién del comercio
interno y externo, ademas de constituirse en una actividad que favorecia el desarrollo
agricola, ganadero y manufacturero.

Hasta fines del siglo XIX los (nicos productos mineros de Colombia eran el
oro y la plata; a comienzos del siglo XX se inicid la produccion de otros minerales
como el carbén, la hulla, las calizas, el cuarzo, el yeso, etcétera. A pesar de que
en etapas posteriores la explotacion de los metales adquirié mayor importancia,
ta actividad minera decayd ante el auge de otras industrias como la manufacturera
y la agricultura.

Entre 1991 y 2003 la economia colombiana crecié a un promedio de 2,4 por
ciento anual, un ritmo menor del 3,4 por ciento registrado entre 1980 y 1990, y
muy por debajo de las expectativas proyectadas. Las actividades transables interna-
cionalmente, entre las que se encuentra la mineria, redujeron de manera moderada
su participacion sobre el valor agregado —de 37 por ciento a 33 por ciento en el
citado periodo—, lo que también contravino las expectativas previstas.

La mineria aporta 5,1 por ciento al producto nacional colombiano, con varia-
ciones sustanciales en los Gltimos afios que se explican por las nuevas prospeccio-
nes iniciadas, que pueden aportar significativos aumentos. En esta misma linea, el
tiron alcista de los precios del niquel y la explotacién a gran escala de los enormes
yacimientos de carbén en la region de César, iniciados en 1996, han contribuido al
aumento del peso econémico de este sector. Otros metales, como el hierro y el cobre,
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mostraron una fluctuacion constante y no lograron captar tanta inversién extranjera
como se esperaba.

En este contexto, la produccion de oro ha sido la de mayor importancia en el
sector minero. Como se aprecia en el grafico siguiente, ella coincide con la tendencia
ocurrida en los demas paises de ALC y el mundo, marcada por el crecimiento en la
década de 1980 y el auge alcanzado en el decenio de 1990, impulsado fundamen-
talmente por la mineria artesanal. Hacia finales de este dltimo decenio ella llegd a
ocupar a aproximadamente 200 mil personas.

Produccion minera de oro
(En onzas troy)
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Fuente: Minercol.

La reforma legal de la mineria colombiana fue completada apenas en 2001,
cuando se promulgd el nuevo Codigo de Mineria (ley 685). En atencion a las consi-
deraciones del nuevo marco constitucional y a los lineamientos del Plan Nacional
de Desarrollo Minero de 1997, se vio la necesidad de expedir un estatuto acorde
con los cambios y avances legislativos regionales y mundiales, con el objetivo de
relanzar la mineria. Se buscaba atraer la inversion extranjera y sumar esfuerzos para
que el sector fuese mas eficiente, a partir de la creacién de un marco competitivo
que permitiese hacer frente a las legislaciones de los otros paises latinoamericanos
y fortalecer las instituciones.

Con la entrada en vigencia del nuevo Cddigo se buscd conseguir los siguientes
objetivos:

¢ Reorientar la intervencion del Estado para que deje de ser empresario y se
convierta en un facilitador, reduciendo la subjetividad de las relaciones
contractuales entre el Estado y los particulares.
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* Lograr una mineria sustentable que satisfaga las necesidades presentes sin
menoscabar la posibilidad de las generaciones futuras.

* Elevar los niveles de competitividad y productividad de los mineros
mediante estrategias asociativas que permitan un mejor acceso al mercado
mundial.

¢ Incrementar la sequridad juridica de la contratacion con la aplicacion del
principio “primero en el tiempo, primero en el derecho”.

® Disminuir los requisitos precontractuales y simplificar los tramites adminis-
trativos.

Con la reforma de la base legal, las politicas sectoriales de la mineria colombiana
se centraron en actividades prioritarias para los afios 2002 a 2006, con una inversion
de 34,5 millones de délares. Estas acciones incluyen, entre otras:

* Fortalecimiento del programa de exploracion basica.

¢ Modernizacion y mejoramiento de la transparencia y la eficiencia institucional
del sector.

* Promocion de la inversion extranjera, la cooperacién internacional y la con-
solidacién de alianzas estratégicas regionales.

¢ Revisidn y actualizacion del Proyecto de Ley de Inversion Minera y actuali-
zacion del régimen de regalias.

¢ Formulacién de estudios para la ampliacion de la infraestructura portuaria y
de transporte y para hacerla internacionalmente competitiva.

¢ Formulacién de una politica minero-ambiental junto con el Ministerio de
Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

* Reestructuracion de Minercol y del resto de entidades del sector.

e Articulacion de la politica de sequridad con la actividad minera, asi como
con los programas regionales de desarrollo; y politica social que atienda a
la poblacion pobre.

En este marco se dispusieron también algunas estrategias para promocionar la
formalizacion y el desarrollo sostenible de la MAPE tales como la conformacion de
Pargues Mineros Industriales (PMI) de Mochuelo en el caso de la MAPE de materiales
de construccién, y la Asociacion de Areas Mineras en el caso de la MAPE de oro en
San Lucas. En el caso de la MAPE del carbon, se planted una politica de fomento del
mercado doméstico como alternativa a las exportaciones y para incrementar el empleo.
Se proponia aplicar una sobretasa en las tarifas internas de electricidad para las
plantas de generacion con carbon, que seria pagada por todos los usuarios, regulados
y no regulados, del sistema eléctrico. Asimismo, se planteé el fortalecimiento de
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Fenalcarbon, la agremiacion de las pequefias empresas y medianas empresas (PYME)
de las zonas del interior, como interlocutor institucional.

En sintesis, a pesar de que la mineria no esta entre las actividades econdémicas
mas importantes en Colombia, y aun cuando no se ha logrado tanta inversion extran-
jera como se esperaba, la explotacién de minas y canteras es una actividad extensa
en la que se registra una participacion importante de la MAPE principalmente en
oro, carbén y materiales de construccion, y que aporté 3.752 millones de délares al
PBI en 1990 y 4.259 millones de dolares en 1995.

Como, lamentablemente, no se dispone de datos desagregados por estratos, no
es posible tener mayor precision sobre el aporte especifico de la mineria a pequefia
escala. Sin embargo, toda la informacién existente lleva a considerar que en la situa-
cion actual de la mineria colombiana su contribucién continda siendo importante,
especialmente en el caso del oro, los materiales de construccién y el carbén.

1.2. CoMPoSICION DE LA MAPE EN EL PAfs

En el caso de Colombia, el estudio de Censat toma en cuenta la delimitacion hecha
por la legislacién antes del Codigo de Minas de 2001 y que era una de las mas minu-
ciosas en el campo de la caracterizacion de la MAPE. Los criterios que se utilizaban
entonces para delimitar los segmentos de pequefia mineria, mediana mineria y gran
mineria eran el volumen de la produccién anual, el capital invertido, el nimero de
trabajadores, el tonelaje de materiales (tiles y estériles extraido anualmente, la
extension del titulo minero, la tecnologia utilizada y el método de extraccion (a
cielo abierto o mina subterranea).
De acuerdo con estos criterios, se considera pequefia mineria:

* La mineria a cielo abierto de metales preciosos con una produccion de hasta
250.000 m3/afio.

* La mineria subterranea de metales preciosos con una produccion de hasta
8.000 t/afio.

* La mineria de carbon a cielo abierto con una produccion de hasta 180.000
m3/afio 6 24.000 t/afio.

* La mineria subterrdnea de carbon con una produccion de hasta 30.000
t/afo.

Ademas, se incluye en el concepto de MAPE a la mineria en pequefia escala de
materiales de construccidn, especialmente la explotacion de arcilla y la fabricacién de
ladritlos. Retomando la clasificacion formulada por Ecocarbon (1995) en funcion del
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tipo de horno empleado y otros aspectos técnicos, a los que se han sumado criterios
como el nimero de trabajadores, la inversion, el volumen de produccion y el tipo de
productos, la MAPE de materiales de construccion incluye (véase la tabla siguiente):

e Chircales artesanales.

e Chircales mecanizados.
® Pequenas industrias.

Tipos de mineria de materiales de construccién

R i Empleo Costo
Tipo Horno | Produccién | Tipos de producto (millones de
por horno
pesos)
Chircal Fuego - .
artesanal dormido | < 600 t/afo |Tolete, tejas 4-6 <10
Ch1rcal. Arabe 600*2.'500 Tolete, tejas 7-15 <25
mecanizado t/afo
- Tubos, adoguines,
Pequena Colmena | 600-2.500 |, 1ot teas, 16-25 100-150
industria badl t/afo e
productos vitrificados

Estudios de Minercol y de la OIT incluyen, ademds, a la mineria artesanal de
esmeraldas, especificamente la actividad realizada por los guagueros y que consiste
en el lavado de tierra extraida de tlneles artesanales en las areas esmeraldiferas
(guagqueo) o en la bisqueda de esmeraldas en el material desechado por las empresas
grandes (mazamorreo).

En resumen, el panorama de la MAPE en Colombia comprende principalmente:

~ Pequefa mineria de oro en minas subterraneas y a cielo abierto.

- Pequefa mineria de carbon en minas subterraneas y a cielo abierto.

— Pequefia mineria de materiales de construccion, especialmente arcilla.
- Mineria artesanal de esmeraldas (guagueo y mazamorreo).

1.3. MARCO LEGAL Y POLITICO ACTUAL DE LA MAPE

En Colombia, actualmente la mineria esta normada por un régimen nico establecido
por el Codigo de Minas de 2001 (ley 685) y el Plan Nacional de Desarrollo Minero
2002-2006, formulado en concordancia con las disposiciones del citado Cédigo.
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* [l Codigo de Minas (ley 685 de 2001)

El Codigo de Minas de 2001 elimina la diferencia anteriormente existente entre
la pequeiia mineria, [a mediana mineria y la gran mineria, de tal manera que los
pequefios mineros quedan sujetos a las mismas normas ambientales, administrativas
y tributarias que los medianos y los grandes empresarios. Al mismo tiempo, penaliza
la mineria informal y establece disposiciones para promover su formalizacién en un
plazo improrrogable de tres afios contados a partir de 2002.

Algunas de sus principales disposiciones son las siguientes:

* Define la mineria como una industria de interés pablico, independientemente
de su escala de explotacion.

® Establece la figura del contrato de concesion como la (nica forma de contra-
tar con el Estado. Con esta modalidad se permite que un empresario minero
pase de la fase de exploracion a la de explotacion de los recursos naturales
no renovables con una (nica licencia y de manera automatica.

¢ Fija nuevas reglas para la expedicion del titulo minero, eliminando la obli-
gacion de obtener licencia ambiental en la fase de exploracion.

* Flexibiliza el contrato minero para permitir su cesién parcial o total y la
adicion de nuevos minerales al objeto del citado contrato.

* Abre condiciones para que las empresas mineras puedan desarrollar sus
actividades incluso en areas de proteccién ambiental, con excepcién de los
parques nacionales.

* Establece como requisitos para el otorgamiento de la licencia ambiental desa-
rrollar el estudio de impacto ambiental, los planes de manejo y recuperacién
de areas mineras y los planes de cierre de minas.

* Reduce los tramites mineros en 80 por ciento, y prohibe el establecimiento
de requisitos adicionales a los aprobados por la ley. En varios de sus arti-
culos (22, 75, 116) consagra el silencio administrativo positivo a favor de
los solicitantes, lo que permite agilizar los tramites para el desarrollo de la
industria minera.

¢ (Crea regalias fijas por toda la operacién, disminuyendo las regalias a los
propietarios privados del subsuelo de 10 por ciento a 0,4 por ciento.

* Prohibe a los municipios, a los departamentos y a la nacién misma crear nue-
vos impuestos en perjuicio de los escasos recursos de los entes estatales.

* Exime de impuestos a aquellas inversiones menores de 5 por ciento del valor
FOB de las exportaciones en proyectos ambientales.

* Autoriza la amortizacion de la inversion en exploraciones que resulten infruc-
tuosas en dos anos.
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Establece que los contratos que celebra el Estado por regla general pueden
ser modificados, interpretados o terminados unilateralmente, pero su articulo
51 excluye de esta regla a los contratos de concesién minera, manteniendo
la regulacién del codigo derogado.

Determina, en su articulo 70, que el plazo del contrato minero puede ser de
treinta afos, no obstante lo cual el articulo 77 autoriza prorrogarlo hasta
por otro tanto, pero: “[...] vencida la prérroga mencionada, el concesionario
tendra preferencia para contratar de nuevo la misma area para continuar en
ella las labores de explotacion. Esta no tendra que suspenderse mientras se
perfecciona el nuevo contrato”.

Establece que el contratista que va a explotar la mina tiene derecho a que su
contrato no se vea afectado por la legislacion que se promulgue después de
la celebracién de este, a menos que se trate de normas que lo favorezcan.
Dispone, sobre las zonas mineras indigenas, que la comunidad indigena tiene
preferencia para la explotacion minera; pero si no la asume, el Gobierno
puede contratar con un particular para que lleve a cabo el proyecto minero.
Ademas, no tiene en cuenta la consulta previa cuando el proyecto afecte a
pueblos indigenas y afrodescendientes.

Sefala, en su articulo 39, que: "[...] la prospeccion de minas es libre, excepto
en los territorios definidos para minorias étnicas, tal y como lo contempla el
Capitulo XIV de este Codigo”.

Penaliza la mineria informal, si es comprobada, de acuerdo con el articulo
244 del Codigo Penal colombiano.

Determina que quien incurra en el delito de aprovechamiento ilicito sera
inhabilitado para obtener titulo minero por un periodo de cinco afios.
Establece un plazo improrrogable de tres afios a partir de 2002 para que se
legalicen las explotaciones sin titulo, de acuerdo con los requisitos y las
areas libres (articulo 165).

Determina que los mineros beneficiarios de las politicas de apoyo social del
Estado podran organizarse en asociaciones comunitarias que tendran como
ohjeto principal participar en convenios y proyectos de fomento y promo-
cidn de la investigacion y su aplicacion, la transferencia de tecnologia, la
comercializacion, el desarrollo de valor agregado, y la creacion y el manejo
de fondos rotatorios (articulo 250).

Establece que las asociaciones comunitarias de mineros que se conformen
también podran ser beneficiarias de las prerrogativas especiales previstas,
como las de los proyectos mineros especiales y de reconversion.
Responsabiliza a las alcaldias locales del decomiso de minerales producto de
la mineria ilegal.
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®  Plan Nacional de Desarrollo Minero (PNDM 2002-2006)
En el marco de las politicas estatales consagradas en el PNDM se consideran tres
perspectivas de desarrollo como elementos indispensables para consolidar la mineria
como un factor clave en el crecimiento econémico del pais, el progreso de las regiones
mineras y de la sociedad en general. Estas perspectivas son:

1.  Estructura fisica y financiera competitiva:

Iniciar un proceso de busqueda de la competitividad para la inversion,
por medio de la revision de la Ley de Inversion Minera y del esquema de
regalias.

Desarrollar la legislacién minera. Reglamentacion del Codigo de Minas (ley
685 de 2001) y desarrollo de las acciones administrativas necesarias para dar
cumplimiento a sus mandatos.

Modernizar la estructura organizacional del sector minero estatal. Liquidacion
de la Empresa Nacional Minera Minercol Ltda., reestructuracién del Instituto
Colombiano de Geologia y Mineria (Ingeominas) y liquidacion de la empresa
Carbones de Colombia (Carbocol S. A.).

2. Infraestructura de apoyo a la comercializacion de minerales:

Ampliar la cobertura de infraestructura relacionada con el sector.

Mejorar la infraestructura existente para reducir los costos de operacién.
Desarrollar, por medio de los estudios, analisis de prefactibilidad, que se
deben incluir en el Departamento Nacional de Planeacidn, el Consejo Nacional
de Planeacion Econdémica y Social (Conpes) y en sus planes cuatrienales de
desarrollo. Se propone, ademas, permitir la participacion de capital privado
en la ejecucidn de estos proyectos.

3. Integracion, sociedad, mineria y desarrollo:

Poner en marcha el Sistema Nacional de Informacién Minera (SNIM), liderado
por la Unidad de Planeacion Minero Energética (UPME).
Reestructurar la institucionalidad del sector minero.

En este marco, las acciones previstas para dar cumplimiento a las disposiciones
del Cédigo sobre la formalizacion de la MAPE son:

Adelantar el programa de legalizacion que ordena el Cédigo de Minas. La
meta: 270 minas sacial y ambientalmente sostenibles.

Establecer mecanismos para disefar, desarrollar y viabilizar cadenas produc-
tivas mineras.



148 SEGUNDA SECCION: LOS ESTUDIOS NACIONALES

* Disenar e implementar proyectos pilotos para cadenas productivas en el nor-
deste antioguerio, el altiplano cundiboyacense y el sur de Bolivar, vinculando
a los productores a formas asociativas.

* Evaluar e identificar proyectos que presenten viabilidad de expansion, sopor-
tada en economias de escala e innovacion tecnolégica, para vincularlos a
esquemas de apoyo (Plan Padrinos).

¢ Investigary evaluar la situacion del mercado para materias primas minerales
en paises con acuerdos de preferencias arancelarias.

* Desarrollar dreas de reserva especial {articulo 31 de la ley 685 de 2001) para
llevar a cabo proyectos mineros especiales y proyectos de reconversion.

2. Balance participativo de programas de formalizacion

El estudio nacional de Colombia desarrollado por Censat tuvo por objetivo realizar un
balance de programas de intervencion relacionados de algin modo con la formaliza-
cion de la MAPE. Los programas evaluados constituyen experiencias relevantes que
enfocan tres sectores de MAPE de gran importancia en Colombia: oro en la serrania
de San Lucas, carbén y arcillas en el altiplano cundiboyacense y materiales de cons-
truccion en Bogota.

Ademas, el estudio aborda tres programas que representan distintas formas
de aproximacion de las instituciones y los actores sociales al problema de la for-
malizacion de la MAPE partiendo de preocupaciones y objetivos especificos que
en principio estan relacionados con aspectos econémicos, ambientales y sociales.
Estos son:

e El programa de conformacion del Parque Minero Industrial de Mochuelo.

® El programa de integracion de areas mineras en la serrania de San Lucas.

e El programa de prevencion y eliminacion del trabajo infantil en la mineria
artesanal en Nemocén, Sogamoso y Topaga.

La metodologia utilizada por Censat fue disefiada con el propésito de hacer un
balance de los programas junto con un importante grupo de actores vinculados a
la MAPE, incluyendo organizaciones de pequefios mineros, instituciones guberna-
mentales y grupos organizados de las zonas de influencia de los programas. Estos
fueron:

e (ooperativas mineras.
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® Asociaciones mineras.
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e Asociaciones de artesanos mineros.
* Organizaciones de las comunidades.
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e Autoridades gubernamentales del sector minero.

El proceso de evaluacion participativa se desarrolld en tres escenarios:

® Escenarios locales: Reuniones, conversatorios y charlas, en los que partici-
paron pequefios mineros y asociaciones de mineros beneficiadas por algin
programa de formatizacién y/o legalizacidn, representantes comunitarios e
instituciones gubernamentales del sector en el ambito local.

e Escenarios regionales: Talleres regionales de Medellin y Ubaté, espacios en
los que participaron pequefios mineros, instituciones gubernamentales que
tienen que ver con el sector a escala regional, organizaciones de sectores
comunitarios vinculados con el desarrollo de la actividad y comunidades de
las zonas de incidencia del area minera. Se analizaron y evaluaron fas expe-
riencias de formalizacion en los diferentes sectores y su incidencia a escala
regional.

* Escenario nacional: Seminario-taller nacional en el que participaron mineros,
instituciones gubernamentales regentes de la politica minera, entidades de
controly de fiscalizacion y organizaciones no gubernamentales interesadas en
apoyar procesos de transformacion de la MAPE en una actividad que contri-
buya a la sostenibilidad. Este escenario estuvo encaminado a complementar

Los consejos comunitarios son una forma organizativa que nace a partir de la ley 70 del afio 1993, que
reconoce la titulacién colectiva de territorios a comunidades afrodescendientes. Estos consejos son
unidades de ordenamiento territoriat y administrativo, en las que las comunidades se autogobiernan y
administran sus territorios, incluyendo el uso y manejo de yacimientos minerates.

Las asociaciones mineras cumplen un papel similar al de las cooperativas en relacién con la consecucion
de titulos mineros. Sus recursos provienen del pago de una cuota de afiliacién por miembro y estan
encargadas de representar a sus asociados en procesos como el de legalizacion de minas.

Muchas de estas asociaciones se han creado para desarrollar actividades de transformacion de minerales,
como es el caso de las mujeres aifareras de Sogamoso y Nemocén, la asociacion de joyeros de Marmato,
etcétera. Cada una de ellas transforma minerales como las arcillas, el carbon o el oro. Estas han sido
creadas con el objeto de dar mayor valor agregado a los productos explotados, contribuir a la diversifica-
cion de las economias locales y desestimular la participacion de poblacion vulnerable en las actividades
mineras. Las asociaciones artesanales son generalmente grupos pequefios de mujeres, jovenes y adultos
mayores. ‘

Los participantes incluyeron funcionarios representantes de: Ministerio de Minas y Energia (MEM), Uni-
dad de Planeamiento Minero Energético (UPME), Instituto Colombiano de Geologia y Minas (Ingeomi-
nas), Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territoriat, Departamento Administrativo det Medio Ambien-
te (DAMA), Corporaciones Regionales de Desarrollo, Gobernaciones y Alcaldias.
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la evaluacidn de las politicas de formalizacién de la MAPE, sus logros y
debilidades.

EL analisis tomé como punto de partida el concepto de formalizacién propuesto
por Barreto (2003), y sus diversas dimensiones fueron ligeramente redefinidas de la
siguiente manera:

e legalizacion.

¢ Fortalecimiento organizativo.

¢ Desempeio de elementos tecnoldgicos y ambientales.

e Poblacion vulnerable (mujeres, nifios, nifas, jovenes y adultos mayores).
¢ Diversificacion de la economia local.

¢ Fuentes de crédito y financiamiento.

¢ Generacion de valor agregado del material explotado.

e Generacion y acceso de los pequefios mineros a informacién.

A la luz de este concepto se desarrollaron dos tipos de evaluacién de los pro-
gramas. Una fue hecha por el equipo de investigacion considerando elementos de
analisis como el incremento de la informacién sobre el problema teniendo en cuenta
las lineas de base de informacién, la sensibilizacion de actores, el fortalecimiento
de capacidades institucionales, la conformacion de redes nacionales, regionales y
locales, y la generacion de sistemas de monitoreo y verificacion; desarrollo de expe-
riencias locales demostrativas; mejoramiento de las condiciones de proteccidn social
y de la capacidad economica de las familias involucradas, ademas del desarrollo de
alternativas de subsistencia, etcétera.

Una sequnda evaluacion fue realizada por los diferentes actores que participa-
ron del proceso, cuyas discusiones se organizaron principalmente en funcién de tres
temas: Marcos legales y politicos, Fortalecimiento de la organizacion y Desempefio
tecnologico y ambiental.

Asi, el estudio ha logrado recoger la percepcion de los diferentes actores en
relacion con los programas de formalizacion y las principales lecciones aprendidas a
partir de su experiencia. De manera indirecta, la evaluacion contribuyé al autorreco-
nocimiento de los problemas comunes de la MAPE en el ambito nacional y fortalecio
los procesos organizativos locales, regionales y nacionales de la MAPE.

A continuacién se presenta una sintesis de la valoracion de cada uno de los tres
programas, antecedida por una breve presentacion de ellos que considera sus antece-
dentes, el analisis de la situacion en la que intervienen, sus objetivos y componentes
principales.
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3. El Parque Minero Industrial (PMI) de Mochuelo

La conformacion del Parque Minero Industrial Mochuelo fue una iniciativa institu-
cional del Gobierno colombiano que formo parte del Plan de Gestion Ambiental de
Colombia, que, a su vez, siguié las orientaciones del Plan de Ordenamiento Territorial
(POT) en materia de mineria. Se sustenté en el estudio basico para la conformacién
de un PMI para el ordenamiento y desarrollo de la actividad extractiva y transforma-
dora de minerales arcillosos con fines de desmarginalizacién de barrios en el distrito
capital, realizado en 2000 con financiacién del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), en asociacion con Ingeominas y el Departamento Administrativo
del Medio Ambiente (DAMA).

3.1. ANTECEDENTES

La conformacién de parques para el ordenamiento industrial es una estrategia terri-
torial que surgi6 en Europa a mediados de la década de 1970 y que se implementd
en Colombia con el nombre de parques industriales. Estos son definidos como un
conjunto de industrias concentradas en sitios especiales, con infraestructura de
soporte para la produccion y regimenes especiales tributarios o arancelarios. Algunos
parques industriales se emplazan atendiendo a la categoria de zona franca y se
ubican estratégicamente en las plataformas de exportacién, aeropuertos, puertos y
fronteras.

La idea de PMI surgi¢ de la extension del concepto de parque industrial a la
actividad minera y dio lugar a algunos intentos de conformacién de PMI en la mineria
de arcillas y de oro. Estos fueron: el de oro en Marmato, Caldas y los dos de arcilla
(Mochuelo y Tunjuelito), en la ciudad de Bogota.

De acuerdo con el estudio basico para la conformacién de un PMI en el distrito
capital,26 el PMI es un modelo de integracién de las actividades extractiva e indus-
trial, ubicado en un area especifica para minimizar su conflictividad con otros usos
del suelo, sean estos urbanisticos, agricolas y de conservacién, y capaz de garantizar
la sostenibilidad socioeconémica y ambiental de la actividad.

El decreto preliminar reglamentario de los PMI, que no ha sido aprobado aln,
establece las directrices basicas para el manejo de los PMI en la ciudad de Bogota.
En este caso los define como espacios que corresponden a zonas de explotacion

26 “Estudio basico para la conformacion de un Parque Minero Industrial para el ordenamiento de la activi-
dad extractiva y transformadora de minerales arcillosos con fines a la desmarginalizacion de barrios en
el distrito capital”. Proyecto PNUD/DAMA, febrero de 2000.
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minera que tendrdn un manejo especial y concertado en relacion con los aspectos de
planificacién de la actividad minera y de sus industrias derivadas, ademas del con-
trol ambiental y de operacién que se basara en principios de ecoeficiencia y de usos
futuros de los predios. Los parques posibilitardn la integracion de licencias mineras
para lograr una mayor racionalidad y coherencia en el desarrollo de los frentes de
explotacion, rehabilitacion y construccion urbana, y permitiran crear espacios fisicos
adecuados para las industrias derivadas de tal actividad que requieren estar cerca de
las fuentes de materiales.

3.2. LA PROBLEMATICA DE LA MAPE DE MATERIALES DE CONSTRUCCIGN
(MMC) eN BoGoTA

Bogotéa es una ciudad de aproximadamente 10 millones de habitantes que demandan
bienes y servicios, entre ellos materiales de construccién. La ciudad ha sufrido en los
altimos cincuenta anos una metamorfosis inesperada. El problema de planificacion del
distrito capital se puede sintetizar como una triada entre crecimiento demografico,
demanda de materiales de construccion y crecimiento de la ciudad, cuyas externali-
dades llevaron a un incremento de la marginalidad y a un crecimiento de la industria
minera de los materiales de construccién.

La mayoria de las unidades productivas de la MAPE de materiales de construccién
tienen su origen en la periferia de la ciudad, que eran también los lugares preferidos
por el excedente de poblacién empobrecida que tuvieron que migrar a ella desde
la década de 1950 a raiz de los procesos de violencia. La mineria de materiales de
construccién se convirtio en una alternativa econdmica para esta poblacion porque
se trataba de una actividad informal, sin mayor control y cuyo ejercicio no requeria
mayores calificaciones. Ademas, los yacimientos del material estaban a la mano en
las zonas recién colonizadas por estos nuevos habitantes de la ciudad.

El contexto en el que ha prosperado esta mineria en Bogota sigue siendo el
resultado de miltiples elementos: la falta de principios de manejo ambiental, la
incapacidad del sector minero estatal para gobernarla, la inexistente planificacion y
la falta de politicas que formalicen y promocionen la MAPE. Problemas como la incom-
patibilidad en los usos del suelo minero (rural y urbano); el deterioro de fuentes de
agua, vegetacion y suelos; la falta de planificacion de la ciudad; la marginalidad; el
mal manejo de los residuos sélidos; las invasiones de rondas de rios, y el crecimiento
insostenido, han ocasionando una crisis ambiental en el sur de Bogota.

Los pasivos ambientales de la explotacién indiscriminada de materiales de
construccién en esa ciudad han puesto en grave riesgo a mas de medio millén de
personas de manera directa. Lo que se inicié como una actividad de explotacion
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de arcillas, gravas y recebos, dirigida a suplir la demanda creciente de materiales
para la expansion de la ciudad, se ha convertido hoy en una amenaza latente para
las poblaciones aledafias a las explotaciones mineras, tanto de pequefia cuanto de
mediana y gran escala.

Existe también un importante problema de ineficiencia en el proceso productivo.
La gran mayoria son pequefas unidades como los chircales artesanales, chircales
mecanizados y pequefas industrias, que generan una subutilizacion del material
arcilloso, pues se desperdicia gran cantidad de él en el proceso de extraccién y nor-
malmente se carece de la infraestructura suficiente para almacenarlo. Estas unidades
producen, asimismo, altos niveles de contaminacién, ya que muchos de los hornos
que usan son de tipo fuego dormido, arabe y colmena, que utilizan gran cantidad de
carbén para la coccion y no optimizan la combustion. Los niveles de produccidn son
bajos: por lo general solo se hacen cuatro o cinco “hornadas” al afio.

Otro problema serio es su dispersion. En 1998, un reconocimiento de campo
permitié constatar que la MMC se encontraba dispersa por todas las localidades del
sur de Bogota. Y un inventario encontré 154 pequeiias unidades productivas en las
localidades de Ciudad Bolivar, San Cristobal Sur, Usme, Rafael Uribe y Soacha, la gran
mayoria de ellas familiares y tradicionales.

La siguiente tabla permite ver el nimero y dispersion de las unidades de MAPE
en comparacién con las de la mediana mineria y la gran mineria de materiales de
construccién en Bogota, de acuerdo con el inventario realizado en 1998, cifras que
no han cambiado significativamente.

Lugar de . . - .

. " Chircal Chircal Pequena | Mediana Gran
Localidad extraccufn de artesanal | mecanizado | industria | industria | industria Total

, material
Ciudad 2 6 14 13 7 42
Bolivar
San
Cristobal 1 7 22 1 31
Usme 2 12 3 8 2 27
Rafael

. 1

Uribe 49 1 51
Santafé 3 3
Total 2 58 33 42 16 3 154

Por su parte, un estudio de la Asociacion Nacional de Fabricantes de Ladrillo
(Anfalit) reportaba en 1999 que la gran industria participaba en la produccién total
del sector ladrillero con 76 por ciento, la mediana con 13 por ciento, la pequefia con
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6 por ciento, los chircales mecanizados con 3 por ciento y los artesanales también con
3 por ciento. De acuerdo con el mismo estudio, 76 por ciento de la produccion de la
ciudad provenia del 5,9 por ciento de las industrias clasificadas como grandes, y los
chircales artesanales, que representaban 62,9 por ciento de las industrias, producian
solo 2,9 por ciento de la produccion total del area.

No obstante, la explotacion de arcillas dista mucho de ser solo un asunto técnico,
ya que estd asociada a una problematica social compleja que se manifiesta en los
conflictos con los Planes de Ordenamiento Territorial, los Planes de Desarrollo Local
y la legislacion ambiental. Estos elementos fueron suficientes para justificar la nece-
sidad de conformar los PMI como alternativa para el mejoramiento de las condiciones
sociales y de negocios de los chircales y de la pequefa industria, disminuir los impac-
tos ambientales, optimizar la capacidad instalada con la apropiacién de tecnologias
limpias en las etapas de explotacion y transformacidn, incentivar la disminucion de
costos en el proceso productivo, hacer un aprovechamiento racionat del yacimiento
y generar alternativas de comercializacion entre productores y consumidores.

3.3. UBICACION Y CARACTERISTICAS DE LA ZONA VINCULADA AL PARQUE MINERO
INDUSTRIAL MOCHUELO

El PMI Mochuelo comprende la region que se extiende desde el extremo urbano
suroccidental de Ciudad Bolivar hasta la vereda de Mochuelo Alto y entre el limite
con el municipio de Soacha hasta el camino de Pasquilla. La zona abarca el area
donde funcionan varias minas de arena, recebo, piedra y arcilla, asi como algunas
plantas productoras de ladrillo.

La zona tiene que ver con las areas rurales de las veredas de Pasquilla y Pasqui-
llita, la regidn del cerro de Dofa Juana, barrios de Lucero Bajo, Lucero Medio, Lucero
Alto, San Joaquin, Casa de Teja, El Limonar, Estrella del Sur, Naciones Unidas, 8 de
Diciembre, San Joaquin del Vaticano, Sotavento, Vereda de Quiba parte alta. Tam-
bién esta ligada a las localidades de Usme, Tunjuelito y Rafael Uribe, con las cuales
comparte probtemas y hasta un mismo territorio, que es la cuenca del rio Tunjuelo,
en un érea aproximada de 300 km?.

En la zona minera del sur de Bogota se encuentran tres importantes subcuen-
cas hidricas: la del rio Tunjuelito, la del rio Soacha y la de los Cerros Orientales. La
subcuenca del rio Tunjuelito es la de mayor importancia, y tiene un area de 41.427
ha. Nace en el paramo del rio Sumapaz, en la laguna de Los Tunjos, y abastece en
su camino a los embalses de La Regadera y Chisaca. Posee numerosos tributarios,
como las quebradas de Fucha, Yomasa, Santa Librada, Olla del Ramo y Chiguaza en
la margen oriental, y las quebradas El Chuscal, Yerbabuena, Trompeta, De Limas y
Terreros, en su margen occidental.
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La poblacién de los alrededores del PMI Mochuelo es eminentemente campesina.
Segln datos del afio 2003 del Sistemna de Informacion de Salud para Beneficiarios
Subsidiados (Sisben), esta conformada por 4.609 habitantes. Esto significa que la
poblacion del area rural de la cuenca alta y media del Tunjuelo podria estar entre los
9.000 y los 11.000 habitantes, incluyendo la de los centros poblados.

El territorio rural de Ciudad Bolivar esta distribuido en nueve veredas cuya
dinamica poblacional ha estado estrechamente ligada a elementos como:

* |a oferta de la ciudad en materia de servicios educativos, salud, empleo y
otros ha generado en la zona rural dindmicas que han modificado su estructura
cultural, social y econémica.

* la ciudad, demandante de servicios, es receptora de un elevado nimero de
habitantes rurales que se han ubicado en la zona urbana por razones de
desplazamiento, bisqueda de mejores oportunidades y comodidad.

* Ladinamica urbana del pais, en general, ha consolidado centralidades fuertes que
alteraron las débiles centralidades rurales y las hicieron parte de la ciudad.

¢ |a falta de sostenibilidad econdmica del proceso productivo agropecuario,
en los términos en que se da actualmente, se ha convertido en un disparador
de la migracion a la ciudad y otras zonas de la sabana.

* la poblacién de jovenes es la mas inestable, pues son ellos quienes mas
migran a la ciudad.

En cuanto a los servicios de educacion en la zona rural Ciudad Bolivar, estos se
circunscriben a los del sistema formal de educacidn; es decir, formacion preescolar,
primaria y secundaria. La educacion no formal es practicamente inexistente. No se
ha tenido conocimiento de la presencia de proyectos educativos para adultos, ni de
escuelas especiales de artes, técnicas, etcétera. Existen veinticinco establecimientos
educativos en el &mbito rural, organizados administrativamente en cuatro Institutos
de Educaci6n Distrital (IED).

El Estudio del Plan Zonal Rural de la Cuenca Alta y Media del rio Tunjuelo27 sefala
que el nivel educativo maximo alcanzado en la zona es el de secundaria, tanto en el
caso de los hombres cuanto en el de las mujeres. Los nifios y jovenes no acceden al
sistema escotar, y desertan por falta de recursos o de voluntad o motivacion de los
padres. Otro factor que tiene que ver con la desercién escolar esta relacionado con
los contenidos de la educacion formal, que no se adaptan a la realidad del habitante
de la zona.

27 “Plan Zonal Rural de la Cuenca Alta y Media del Rio Tunjuelo”. Departamento Administrativo de Planea-
¢i6n Distrital (DAPD)-CDG, 2004.
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El estudio considera que el abandono escolar es un problema atribuible at trabajo
a temprana edad, ya que los nifios y los jévenes se ven obligados a asumir respon-
sabilidades econdmicas en el hogar. De acuerdo con una encuesta aplicada por el
Sisben a 4.609 personas, 21 por ciento manifestaron no haber estudiado y 24 por
ciento dijeron haber terminado la primaria. De estas dttimas, solo 5 por ciento hizo
el sexto grado.

En el &mbito de la salud, el estudio indica que la mayoria de los habitantes
de la zona forman parte de los estratos 1y 2, por lo que no pertenecen al régimen
contributivo en salud y, por tanto, les corresponde estar vinculados por medio del
régimen subsidiado de salud.

El diagnostico local de salud de la zona rural de la cuenca alta y media det Tunjue-
lo”® revela qgue las comunidades tienen un concepto de salud que no solo concierne a la
enfermedad, sino también a condiciones socioculturales, econdmicas y naturales. Para
ellos la salud es un concepto integral que se relaciona con el bienestar fisico y mental,
con disponer de un ambiente adecuado y con la satisfaccion de necesidades béasicas.
El derecho a la salud es entendido como un derecho a condiciones de vida dignas, a
ser escuchado e incluso a morir dignamente. La comunidad relaciona este derecho con
todos aguellos aspectos concertados entre la sociedad para facilitar la convivencia.

No obstante, la contaminacién ambiental es un factor preponderante de la
problematica de salud en la zona. Los pobladores entrevistados sefialaron que los
principales problemas de contaminacién ambiental son:

¢ |a presencia del relleno sanitario Dofia Juana. Este tiene impactos evidentes
en la calidad del aire, el agua, el suelo y la salud de las personas. Los pobla-
dores relacionan la cercania al relleno sanitario con las infecciones oculares,
respiratorias, de vias digestivas, alergias y enfermedades de la piel.

® Laextraccion de materiales para construccion. Las unidades productivas mine-
ras deterioran la calidad del aire, el agua, los suelos y la vegetacién. Debido
a las externalidades del proceso productivo y al manejo de las explotaciones
en la zona, es comin la identificacion del PMI como un segundo foco de
contaminacién de las areas rurales.

e la tugurizacion de las zonas de borde de ciudad. El material utilizado para la
construccidn de algunas viviendas en estas zonas (tela asfaltica, lata, madera,
teja de zinc) es percibido como un factor de riesgo para la salud de sus habi-
tantes. En muchos casos estas construcciones son el resuttado de tos procesos

28  "Diagnostico local de salud de {a zona rural de la cuenca alta y media del Tunjuelo”. Hospital Vista Her-
mosa, 2004.



CAPITULO 3: BALANCE DE PROGRAMAS DE FORMALIZACION DE LA MAPE EN COLOMBIA 157

de apropiacion de terrenos o de las condiciones econoémicas de las familias.
Las zonas se ubican dentro del PMI y en areas que bordean el Quiba.

e El fenomeno de desplazamiento. La presencia de personas desplazadas es
percibida como un riesgo de “enfermedades de orden social”, y se tiende a
perder la tranquilidad y a aumentar la desconfianza. Ciudad Bolivar es una
de las localidades con mayor nivel de desplazamiento en Bogota.

¢ El sistema productivo agropecuario de la zona genera impactos graves sobre
el ambiente, debido al uso indiscriminado de agrotéxicos y fertilizantes,
que contribuyen al empobrecimiento de los suelos y a la contaminacion de
las fuentes de agua, ademas de que provocan perjuicios colaterales para la
salud humana.

¢ |a deforestacion. La cuenca del rio Tunjuelito estd perdiendo su cobertura
vegetal como consecuencia del proceso de deforestacion al que ha sido
sometida historicamente.

La comunidad estd organizada y participa por intermedio de dos mecanismos:
a) gubernamentales, cuya maxima autoridad es el alcalde local, sequido por sus ediles,
el personero y el corregidor; y, b) el llamado “veredal”, representado en las Juntas de
Accion Comunal encabezadas por los presidentes, los vigias y los conciliadores, quienes
actlian como mediadores en conflictos menores. A su vez, las juntas se soportan en
comités de variada indole, de acuerdo con las necesidades de cada vereda. Asi, existe
el Comité de Salud, el de Deportes, el Parroquial, el de Acueducto Veredal y el de
Derechos Humanos, entre otros. También tienen presencia la Asociacién de Padres de
Familia (en aquellas veredas donde existen uno o més establecimientos educativos)
y las Madres Comunitarias del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).

Hay un buen grado de liderazgo en los diferentes sectores de la poblacion. Los
lideres gozan de un buen nivel de reconocimiento, lo que ha acrecentado su capaci-
dad de interlocucién con el Gobierno y entre ellos mismos a la hora de tratar y dar
solucion a los problemas mas acuciantes de sus respectivas zonas. La mayoria de las
organizaciones son de nivel 1, pero algunas, como las asociaciones de campesinos,
forman parte de confederaciones como la Asociacion Nacional de Usuarios Campesi-
nos (ANUC). Las Juntas de Accion Comunal también se agrupan en un organismo de
caracter nacional.

3.4. CARACTERISTICAS Y ELEMENTOS DEL PROGRAMA

La conformacion del PMI Mochuelo respondi6 a las decisiones del POT y a la politica
de manejo ambiental de la mineria, que es el principal instrumento de ejecucién de
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las disposiciones del POT en materia minera. En este marco, la politica de manejo
ambiental de la mineria en el distrito capital de Bogota tiene dos objetivos clara-
mente establecidos:

e Lograr un desarrollo ambientalmente sostenible y econémicamente competitivo
de la mineria de materiales de construccién y de sus industrias derivadas, res-
tringiendo su actividad a las areas permitidas por el PQT, es decir, los PMI.

» Desarrotlar los procesos de recuperacion morfologica y ambiental que permitan
la incorporacion al desarrollo urbano de las areas degradadas por el desarrollo
de ta actividad minera.

De acuerdo con esta politica, los actores institucionales tienen como tareas
principales la reglamentacion de los PMI y del proceso de recuperacion morfolégica
y ambiental; el disefio y aplicacion de instrumentos e incentivos administrativos,
juridicos, econdmicos y técnicos que estimulen la aplicacion de las dos estrategias;
y el disefio y ejecucion de los procesos de divulgacion, educacién y concertacion
ligados a elios.

Corre por cuenta de los particulares disefiar y poner en funcionamiento los PMI
y abordar los procesos de recuperacién morfolégica y ambiental, teniendo en cuen-
ta los respectivos planes parciales mineros y planes de recuperacion morfolégica y
ambiental.

Otro actor importante del proceso son las comunidades aledanas a las areas de
explotacion minera. De ello se colige que es necesario que estén bien informadas
del proceso y que participen en la determinacion de los usos futuros de los predios
considerando sus necesidades.

Aun cuando la puesta en marcha del PMI debe estar a cargo de los particula-
res, la administracion distrital, por intermedio del Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital (DAPD), debe ocuparse de realizar las acciones necesarias para
apoyar la implementacién de la iniciativa, lo que involucra acciones de desarroilo
institucional, planeacién, acompanamiento y evaluacion.

Asi, pues, el decreto preliminar de conformacion y reglamentacion del PMI de
Mochuelo, cuya aprobacion, como ya se ha sefialado, esta a(n pendiente, establece
los siguientes objetivos:

¢ Aprovechar las areas con potencial minero del territorio del distrito capital de
Bogota mediante el desarrollo de proyectos mineros industriales, de acuerdo
con parametros de alta eficiencia, de forma tal que se garanticen los insumos
necesarios para los proyectos de infraestructura y vivienda que requiere la
ciudad y se mitiguen los efectos ambientales negativos.
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® Lograr el desarrollo ambientalmente sostenible y econémicamente competitivo
de la mineria de los materiales de construccion y las arcillas y de sus indus-
trias asociadas, involucrando a los actores del sector minero en un proceso
de reordenamiento de su actividad extractiva, de beneficio y transformacién,
y estableciendo mecanismos que permitan concebir el uso futuro del suelo.

® Detener los procesos de deterioro derivados de la explotacion antitécnica
que hoy afectan los cerros del sur y surorientales de Bogota.

e Ofrecer alternativas para la relocalizacion de las actividades mineras en las
zonas permitidas para su desarrollo, de tal manera que estas se realicen de
manera legal y técnicamente organizada.

® Adelantar los procesos de readecuacion morfologica y recuperacion ambiental
que permitan, al término de la actividad minera, incorporar las areas a los
usos finales establecidos en el POT o precisados por el DAPD, con el apoyo
del Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente por intermedio
de los instrumentos de planeamiento especificos para los PMI, concertados
con la autoridad ambiental competente.

El plan preliminar elaborado como parte de la conformacién del PMI Mochuelo
establecio seis componentes estructurales que reflejan una aproximacion integral a los
diferentes aspectos legales, institucionales, empresariales, productivos, ambientales
y sociales involucrados en la propuesta de desarrollo que plantea su conformacion.
Ellos son:

1. Fortalecimiento institucional y legal:
e Mejorar las normas concernientes al derecho de propiedad de los suelos y su
explotacién.
e Solucionar los conflictos comerciales.

2. Microeconomia-Clima empresarial:

Los involucrados (chircales artesanales y mecanizados; pequefia industria, media-
na industria y gran industria) deben generar capacidad de convertir sus ventajas
comparativas (tamafo, ubicacion, potencial minero y biodiversidad) en verdaderas
ventajas competitivas a largo plazo. Ademds, mejorar en forma amplia y continua
el clima empresarial, estimulando la productividad, la innovacién y la competencia.
Para ello es necesario tener en cuenta:

e Recurso humano.
e Acceso a la infraestructura.
¢ (Capital financiero.
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Uso sostenible del recurso natural.

Infraestructura de integracién productiva.

Reglas de competencia que promuevan la inversion y la forma como el Gobier-
no y el sector privado (industrias transformadoras del material de arcilla) han
de colaborar para incrementar el potencial competitivo del PMI.

3. Elevar la productividad en términos de:

Mano de obra.
Capital.
Recursos naturales.

Esto implica la sostenibilidad de los salarios en términos reales, una inversion
sostenida en proyectos que permitan producir valor agregado y un uso racional y
rentable del recurso natural arcilloso. El impacto puede ser la elevacion del bienestar
de los habitantes de las zonas mineras.

4. Medio ambiente y vulnerabilidad:

Asegurar una base natural sostenible para el desarrollo econdémico y social.
Proteger a los grupos sociales mas pobres (chircales y zonas de alto riesgo)
con un plan de manejo apropiado.

Ofrecer una infraestructura logistica sequra y sequridad productiva y econé-
mica, con énfasis en las unidades productivas mas pequefias.

5. Desarrollo tecnoldgico:

Innovar en los procesos productivos y en los productos.

Ofrecer asistencia técnica.

Garantizar una transferencia de tecnologia acorde con la realidad local de
la economia colombiana.

Brindar recursos de capital, propios o financieros, que se adapten a las
caracteristicas particulares de este género de inversiones.

6. Condiciones sociales:

Oportunidades de empleo: Desarrollar mecanismos colectivos de solidaridad por medio
de la denominada economia social o solidaria. Solidaridad, en primer lugar, entre
los que tienen trabajo y los que no lo tienen. Con tal fin, se propone una zona de
integracion —el PMI— para los que conforman los chircales, los pequefios industria-
les y un conglomerado de la poblacion circundante que habria que desplazar, para
quienes se plantea la creacion de formas asociativas como un sistema alternativo
para generar empleo y, en general, para mejorar las condiciones de vida mediante
un hilo conductor que articule lo macroecondmico, lo microeconémico, lo ambiental,
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lo institucional, el desarrollo tecnoldgico y lo social. Se sugiere, asi, una ética del
desarrollo sostenible.

3.5. VALORACION DEL PROGRAMA

Como se ha podido ver, el PMI Mochuelo es una figura prevista en el POT que no llega
a concretarse plenamente por diversas razones que son analizadas en la evaluacién
realizada por los participantes del estudio nacional. No obstante, alrededor de esta
iniciativa las instituciones y los actores locales emprendieron una serie de acciones
preparatorias y medidas que generaron algunos cambios e impactos en la situacién de
la MAPE y que también han sido materia de la valoracién. Entre estas modificaciones
a la situacién inicial se determin6 la zona de ubicacion del PMI y se movilizaron las
organizaciones locales de mineros; se instalaron algunos pequefios productores y
medianos productores; se cerraron algunos chircales; y se elaboré una propuesta de
reglamentacién del PMI que aln no se ha convertido en decreto.

Es interesante destacar que se trata de una iniciativa institucional que no ha sur-
gido de las autoridades mineras, sino del campo de la gestién ambiental, y que se ha
vinculado al Gobierno Local. No obstante, de todos los casos e iniciativas estudiados
en los tres paises, la del PMI Mochuelo es la que mejor expresa la necesidad de que un
desarrollo sustentable de la MAPE respete los diversos usos de la tierra y tome en cuenta
los intereses de diferentes actores sociales y econémicos que comparten el mismo habi-
tat. Es también un buen ejemplo de la importancia de integrar la MAPE a los planes de
desarrollo de los gobiernos locales. Ambos aspectos estan en este caso muy presentes
al asociar la formalizacion de la MAPE a una estrategia de ordenamiento territorial.

La valoracién de los participantes del proceso de evaluacion puede resumirse en
las siguientes conclusiones principales:

» las deficiencias en el acercamiento a los diferentes actores, la falta de socia-
lizacién para la construccién de la linea de base de la informacién y el no
considerar a las comunidades de las areas de compatibilidad con la mineria
al momento de ubicar el PMI, originaron que las comunidades y los pequefios
mineros percibiesen la propuesta como una imposicion gubernamental. Estas
deficiencias provocaron la falta de identificacién de los pequefios mineros
y las comunidades con el programa, no solo porque no participaron en el
proceso sino también porque las instituciones no reconocieron los saberes
tradicionales; y esto, a su vez, impidid que enriqueciesen sus conocimientos
sobre el planeamiento minero. Estas dificultades fueron percibidas por los
actores como la falta de un proceso de sensibilizacion de las comunidades
frente a la problemética de la zona.
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Una de las peores consecuencias de la falta de identificacion de los pequefios
mineros con la propuesta fue que muchos de ellos no llegaron a ser reubicados
en el area determinada para el funcionamiento del parque, razén por la cual
se vieron obligados a cambiar su actividad de subsistencia. Aparecieron asi
problemas sociales vinculados con el desempleo y el comercio informal.

No obstante, la iniciativa de conformacion del PMI llevé a las organizaciones
de pequefios mineros y medianos mineros a agruparse en la Anafalco, y a las
instituciones del sector a pensar en estrategias de ordenamiento minero.
La manera como los medianos productores asumieron los procesos de con-
version tecnolégica marginé al pequefio minero del proceso organizativo.
Este proceso no ha sido acompanado por criterios de solidaridad, sino que
ha obedecido Gnicamente al concepto de productividad, de manera que el
pequefio productor se ha rezagado en el proceso organizativo. Ademas,
la reconversién tecnolégica fue vista como una exigencia de la autoridad
ambiental y no como una responsabilidad social y ambiental con terceros
afectados, lo que, en buena cuenta, significé una no apropiacién del concepto
de sostenibilidad ambiental de los territorios mineros.

El compromiso de las instituciones no se ha reflejado en la expedicion del
decreto de conformacion del PMI. No obstante, se han adelantado algunas
medidas como el cierre de chircales en otras partes de la ciudad, situacién que
ha originado que los mineros, al verse sin una propuesta para reubicarlos en
la zona de los parques mineros (Mochuelo, Usme y Tunjuelo) y sin alternativas
laborales que suplan su actividad, hayan recurrido al comercio informal como
forma de subsistencia.

4. El programa de integracion de areas mineras en San Lucas

EL proyecto Integracién de Areas Mineras para la Explotacién Aurifera en el sur de
Bolivar fue un proyecto piloto concertado entre las organizaciones de los pequefos
mineros artesanales del sur de Bolivar y el Estado colombiano. Gestionado por Miner-
col con recursos estatales provenientes del Fondo de Regalias, conté como socios
con el PNUD y las organizaciones de la comunidad minera agrupadas en torno de la
Federacién Agrominera del Sur de Bolivar (Fedeagromisbol).

4.1, ANTECEDENTES DEL PROYECTO

El concepto “integracion de areas mineras” naci6 de una larga experiencia de Miner-
col en el trabajo de asistencia técnica y apoyo a la mineria artesanal en Colombia.
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La integracién buscaba resolver los problemas legales, técnicos y ambientales de la
mineria artesanal de oro en la region generando ahorro de recursos y economias de
escala para la realizacién de los estudios necesarios para el planeamiento minero
indispensable para mejorar el desempefio productivo de la mineria y la calidad de
vida de las comunidades mineras.

Antes de Minercol, Carbocol habia iniciado ya programas de integracion minera
que tenian como propo6sito desarrollar proyectos mineros rentables y evitar el derroche
del recurso carbonifero. Uno de ellos se implement6 en el departamento de César, y
este proceso permitio, finalmente, conformar proyectos de mediana mineria y gran
mineria. Mas tarde, con la creacion de Ecocarbon, se continud con los trabajos de
integracién de areas mineras en carbén, pero en proyectos de pequefia mineria y
mediana mineria. Finalmente, la fusién de Ecocarbén y Mineralco dio origen a Miner-
col, y asi pudieron implementarse proyectos de integracion minera para materiales
de construccién, arcillas, metales preciosos (oro) y carbén.

El decreto 2477 de 1986 y el decreto 2655 de 1988 establecieron el Régimen de
Aporte, por el que se facultaba a las empresas industriales y comerciales del Estado
(Carbocol, Ecocarbén, Ecominas y Mineralco) a desarrollar los proyectos de integracion
para carbén, esmeraldas, roca fosforica, caliza y metales preciosos como el oro. Mas
adelante, el nuevo Codigo de Minas (ley 685 de 2001) estableci6 qué era un area de
integracion y los casos en que resultaba aplicable en los siguientes términos:

“Articulo 101.- Integracion de areas: Cuando las areas correspondientes
a varios titulos pertenecientes a uno o varios beneficiarios para un mismo
mineral, fueren contiguas o vecinas, se podran incluir en un programa anico
de exploracion y explotacion para realizar en dichas areas sus obras y labores,
simultanea o alternativamente, con objetivos y metas de produccién unifica-
dos, integrandolas en un solo contrato. Con este propésito, los interesados
deberan presentar a la autoridad minera el mencionado programa conjunto
para su aprobacion y del cual seran solidariamente responsables. En las
areas vecinas o aledafias al nuevo contrato de concesion, donde estuvieren
en tramite solicitudes de concesién o mineros informales por legalizar, si
hubiese consenso, se podran integrar estas areas al mismo contrato de
concesion. Cuando en el programa dnico de exploracion y explotacién sélo
queden comprometidas partes de las areas correspondientes a los interesados,
sera opcional para estos unificar tales areas en un solo contrato o conservar
vigentes los contratos originales”.
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4.2. UBICACION Y CARACTERIZACION SOCIOECONOMICA DE LA ZONA DE INTERVENCION

La serrania de San Lucas es la parte mas septentrional de las estribaciones de la
Cordillera Central de Colombia. Se ubica entre los departamentos de Magdalena y
Bolivar y abarca una extension superficial de 16.000 kmz. Es considerado uno de los
distritos mineros auriferos mas importantes del pais. La mayor parte de &l pertenece
al area declarada como Reserva Especial de Ingeominas, y una extension menor al
area del aporte 1237 de Minercol.

Se estima que en la década de 1990 la regi6n produjo mas de 55 toneladas
de oro, generd divisas por un valor de 565 millones de délares y empled directa e
indirectamente a mas de 32.000 personas, pero estas cifras fueron disminuyendo
paulatinamente cuando el mineral de alto tenor asociado a la zona de oxidacion que
se encontraba cerca de la superficie se fue agotando. Las ganancias se redujeron y
los costos de produccion aumentaron como consecuencia de las dificultades técni-
cas de explotacion. No obstante, el volumen de produccidn aurifera y los registros
historicos recientes, logrados gracias a formas artesanales de explotacion, permiten
suponer que con el apoyo institucional esta produccion debe incrementarse en forma
sustancial en el corto y el mediano plazo.

La explotacion minera en la zona se ha venido desarrollando en forma artesanal
desde épocas coloniales; algunos aseveran que incluso desde antes de la llegada de
los espanioles. La explotacion se realiza en las zonas altas y en areas de piedemonte.
En las zonas altas, la extraccion es realizada en explotaciones de filon en roca con-
solidada mediante la excavacion de socavones de forma artesanal. En las zonas de
piedemonte se trata por lo general de explotaciones de aluvion en vegas y cauces de
quebradas mediante la desagregacion del terreno que emplean por lo comiin chorros
de agua a presion. Independientemente de las zonas, son explotaciones de tipo
artesanal que generan un sinndmero de impactos negativos para el ambiente y sobre
la salud humana, no solo por la forma de explotacion sino también por las técnicas
empleadas para la obtencion del metal precioso, como los procesos utilizados para el
amalgamiento con mercurio, la cianuracion y la utilizacién de zinc como precipitante.
La actividad minera ha sido una importante causa de pérdida de porciones signifi-
cativas de ecosistemas fragiles y, por tanto, de diversidad bioldgica, degradacion y
desaparicién de considerables extensiones de bosque natural.??

Los mineros no cuentan con los minimos elementos que garanticen su seguridad.
La mayoria de las explotaciones no llevan a cabo ningin tipo de medida de mitigacion

29  Satizabal, Carlos Eduardo: Didlogo de saberes y cultura minera. Proyecto Integracion de Areas Mineras para
la Explotacidn Aurifera en el Sur de Bolivar. Bogota: Cuadernos PNUD-MPS, 2004.
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y control ambiental, y solo algunas de las explotaciones que tienen titulo minero
cuentan con Plan de Manejo Ambiental aprobado por la autoridad. Las explotaciones
carecen de adecuados sistemas de tratamiento de las aguas residuales generadas
por el proceso de beneficio y de las aguas residuales domésticas, y tampoco tienen
servicio de recoleccion ni de tratamiento de basura.

Seglin cifras preliminares provistas por estudios e investigaciones realizados por
la Universidad de Cartagena, Corpoica, la Gobernacién de Bolivar y la Corporacion
Auténoma Regional del Sur de Bolivar (CSB), la destruccién de los recursos naturales
en la zona es de tal magnitud que no resulta exagerado afirmar que la superficie
boscosa de la serrania de San Lucas no sobrepasa las 160.000 ha; que las cuencas de
los rios Cimitarra, Tigui, Santo Domingo, Caribona y El Boque, y la de las quebradas
La Fria, La Honda, Arenal, Norosi y La Ventura, presentan impacto negativo severo,
de alta magnitud, de larga duracion y reversibilidad a muy largo plazo, con tendencia
creciente, y cuya recuperacion solo es posible a muy largo plazo si se realizan inter-
venciones precisas y se establecen regulaciones acordes con los efectos que estan
produciendo la actividad minera y el cultivo de ilicitos.

Estamos hablando de una regidn de muy dificil acceso. Se requieren cuatro y
mas horas a lomo de mula o caminando desde el sitio donde termina la carretera para
vehiculos todo-terreno que vienen de Santa Rosa. Ademds, es una zona de conflicto
armado: la mayoria de las cabeceras municipales estan bajo el mando de los grupos
de autodefensa, y en la zona alta de la serrania el control lo ejercen los grupos insur-
gentes. La actividad guerrillera llena de temor a los funcionarios del Estado y hace
muy dificil la presencia de instituciones en la region. Muchas veces esta situacion
ha provocado ataques indiscriminados a la poblacidn civil, que se ha visto obligada
a desplazarse a los cascos urbanos de municipios cercanos.

Como resultado de ello, en 1996, luego de las marchas de la poblacidon para
reclamar proteccion ante las agresiones armadas de los grupos de autodefensa
contra las comunidades de mineros y campesinos de la serrania de San Lucas, las
organizaciones de los pequefos mineros artesanales del sur de Bolivar y el Estado
colombiano concertaron la realizacién de una serie de proyectos que garantizaran
el retorno de los desplazados, mejoraran las condiciones de la explotacion minera
artesanal y contribuyeran a elevar la calidad de vida de las comunidades mineras del
sur de Bolivar.

Hoy existen en la zona varios asentamientos de pequefios mineros integrados
por numerosos grupos de mineros que trabajan en diversos frentes de explotacién
de la mina. En estas comunidades, las condiciones de vida en general son bastante
precarias.

En materia educativa, la gran mayoria de los mineros no tienen ni educacion
bésica primaria, a pesar de que los municipios estdn desarrollando un programa de
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becas para educacién primaria y secundaria. Segan informacién de una encuesta
aplicada a mineros de la zona por el proyecto, 70 por ciento solo tienen educacién
primaria y 30 por ciento son analfabetos, lo que influye directamente en {a forma
como desempefian sus actividades.

En cuanto a la salud, la misma encuesta informa que 78 por ciento dispone del
servicio subsidiado del Sisben, cuya gestion se limita a cubrir emergencias, enferme-
dades y muerte. La mayoria de los asentamientos mineros son caserios que carecen
de saneamiento basico minimo. Las viviendas son de madera con techos de plastico
(cambuches). Las excretas y aguas servidas son lanzadas loma abajo. La organizacién
minera estd promoviendo la construccion de pozos sépticos.

El aspecto econémico no es mejor. Alrededor de 98 por ciento de los mineros tiene
un ingreso mensual inferior a un salario minimo legal, de manera que su capacidad de
ahorro o de aporte a una asociacién es minima o nula. Ademas, el pequefio minero
no tiene acceso a programas y proyectos que contribuyan a fomentar la explotacion
minera, la comercializacion, los ingresos y el empleo de sus asociados.

Otro dato importante es que la mayoria de los mineros son también campesinos
que conocen el oficio de la siembra, la cria de ganado, de cerdos y de gallinas. Algunos
provienen de la regi6n Caribe, otros son campesinos andinos, muchos de ellos antiguos
cultivadores de cebolla y papa que llevan a vender sus productos al mercado de una
ciudad cercana. La ascendencia campesina y los conocimientos agropecuarios de los
mineros constituyen potencialidades que el proyecto Integracion de Areas Mineras
ha aprovechado, apoyando el desarrollo de proyectos productivos comunitarios de
pancoger para la seguridad alimentaria de la comunidad.

®  Organizacion social de la zona de influencia

Los procesos organizativos de la MAPE en la serrania de San Lucas convergen en la
Fedeagromisbol, creada en 1995 como Asociacion de Comités Agromineros del Sur
de Bolivar. Se trata de la organizacién mas grande y mas fuerte de la mineria de
pequenia escala en todo el pais.

El ejercicio de la actividad de la MAPE es, por supuesto, la razon de ser mas impor-
tante de esta organizacion, pero no la Gnica: la Federacién ha tenido que reivindicar
también la defensa de la vida y el territorio de las comunidades agromineras del sur
de Bolivar, vulnerados desde hace un tiempo por los grupos de autodefensa.

Segin un comunicado de prensa de Fedeagromishol de agosto de 2005, la
Federacion se ha fortalecido en el proceso de lucha por la justicia para las victimas de
esta violencia que en 1996 motivo el éxodo de las comunidades mineras y el reciente
proceso de asamblea permanente en que se han mantenido los pequefios mineros
a raiz de nuevas violaciones de los derechos humanos y del Derecho Internacional
Humanitano.
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La Federacion tiene una estructura organizativa basada en los comités de mineros,
integrados por un promedio de diez mineros socios. A su vez, varios comités integran
una asociacion agrominera. Estas asociaciones son alrededor de cuarenta, y cada
una cuenta con un promedio de cincuenta mineros. Finalmente, varias asociaciones
integran la Federacion.

Las asociaciones mineras y agromineras han sido generadas por autogestion y
son, entre otras:

e LaAsociacién Agrominera de Mina Gallo-Café, sociedad sin animo de lucro, con
52 miembros y personeria juridica 500.508 expedida en Aguachica, César.

¢ Asociacidn de Mineros Mina Paraiso, sociedad sin animo de lucro, con veinte
miembros, con personeria juridica 500.187 expedida en Aguachica, César.

e La Asociacion Agrominera de EL Bolivador, sociedad sin énimo de lucro que
cuenta con veinte miembros, y con personeria juridica 500.509 expedida en
Aguachica, César.

o La Asociacion de Mineros de Culoalzao, sociedad sin animo de lucro integra-
da por veintiin miembros. En el momento de la realizacion del estudio, su
personeria estaba en tramite.

¢ lLaAsociacion de Mineros de Mina Estrella, sociedad sin &nimo de lucro, con vein-
tiséis miembros y personeria juridica 500.010 expedida en Aguachica, César.

e la Asociacién Agrominera Mina Caribe, Mina Galla y San Juan, sociedad sin
animo de lucro que cuenta con 78 miembros y con personeria juridica 500.507
expedida en Aguachica, César.

¢ El Comité Minero de Mina Santa Cruz, sociedad sin animo de lucro.

e La Asociacién de Mineros EL Avidn, sociedad sin &nimo de lucro integrada
por siete familias que se constituyeron el 25 de abril de 1999 y se encuentra
debidamente inscrita en la Cdmara de Comercio de Magangue.

e La Asociacion de Mineros de Mina Viejitos, constituida por documento pri-
vado 001 de 28 de noviembre de 1996 sin previa inscripcidn en la Camara
de Comercio, aunque las firmas de los miembros de la Junta Directiva estan
registradas en la notaria municipal de Santa Rosa del Sur. En el momento de
la realizacion del estudio se encontraba en tramite el registro tributario y
contaba con 32 asociados.

e La Asociacion de Mineros de Buena Seia (Asomibue), entidad sin animo de
lucro registrada en la Cimara de Comercio de Aguachica, César. Con el ndmero
500.490 de fecha 4 de marzo de 2001, la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN) expidié a esta organizacidn el certificado provisional de
inscripcion en el RUT con el NIT 806.010.277 de 13 de setiembre de 2001.
Asomibue cuenta con cincuenta asociados.
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e La Asociacién de Mineros Mina Cangrejo, sociedad sin animo de lucro con per-
soneria juridica 500.009 de Aguachica e identificacién tributaria 829.002.763-
8. Inicialmente se conformé con veintisiete afiliados.

e La Asociacién de Mineros EL Dorado, certificada por la Camara de Comercio
de Magangue (Bolivar), inscrita en esta Camara el 16 de noviembre de 2001
con el ndmero 501.573.

4.3, OBIETIVOS Y COMPONENTES DEL PROYECTO

El Proyecto de Integracion de Areas Mineras es una estrategia concebida al amparo
del Codigo de Minas (2001) para promover la legalizacién de los mineros informales y
mejorar su desempefio técnico, ambiental y empresarial por medio de una estrategia
de asociacién de los mineros y asistencia técnica para el desarrollo de programas
conjuntos de exploracidén y explotacidn en la zona aurifera del sur de Bolivar.

Gracias a la integracion de diez areas mineras en cuatro de los dieciocho muni-
cipios que conforman el sur de Bolivar, el proyecto busca legalizar las explotaciones
artesanales involucradas en cada una de estas areas, realizar los estudios técnicos
para la exploracion y explotacion, adquirir equipos mecénicos manuales para tecnificar
el trabajo minero, fortalecer las organizaciones agromineras y desarrollar pequenos
programas agropecuarios de pancoger para garantizar la sequridad alimentaria de las
comunidades mineras.

Una pieza clave de la estrategia son los estudios técnicos, cuyo objetivo es proveer
lainformacion de esta naturaleza y la informacion cientifica necesaria para desarrollar en
las minas de cada area de integracion una explotaciéon minera rentable, mas eficiente y
menos contaminante. Estos estudios comprenden basicamente cuatro aspectos: diagnos-
tico, topografia, geologia y beneficios minerales. A partir de ellos, los estudios recogen
también los aspectos de factibilidad y rentabilidad de la inversion en la explotacion
minera. El conjunto de los estudios y analisis conforman el Planeamiento Minero.

EL concepto "integracién de areas mineras” exigié también que la comunidad
desarrollara su organizacion. Un area minera esta integrada por varias minas vecinas
que debian establecer una asociacién legalmente constituida para participar en el
proyecto. Con tal fin fue necesario que el proyecto organizara talleres para formar a
la comunidad minera en los principios del desarrollo empresarial participativo, con
el propésito de que pudieran constituirse legalmente como empresas de economia
solidaria dedicadas a la pequefia mineria del oro.

Por otra parte, se investigo el estado legal de las minas de la zona para proceder
a delimitar las diez areas de integracidon. En el curso de este trabajo fue aprobado el
nuevo Codigo Minero (2001), uno de cuyos articulos transitorios concede un plazo para
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que se reconozcan las explotaciones de las asociaciones de mineria artesanal como
areas de reserva especial por medio de un contrato especial de concesion. Para esto
se requeria tener delimitada el area y contar con el planeamiento minero. Por tanto,
el proyecto debié concluir el levantamiento de los mapas de las areas de integracién
y los planeamientos mineros que fueron resultado de los estudios técnicos. Asi se
inicié el proceso de solicitud de declaratoria de zonas de reserva especial para las
areas de integracion, o Solicitud de Area de Reserva Especial (SARE).

El estudio legal encontrd que se habian otorgado 52 licencias de explotacion y
diez licencias de exploracion bajo el régimen comin. Asimismo, que estaban en tramite
dos contratos de exploracion por el régimen de aporte minero. Con el desarrollo del
proyecto se logrd establecer contratos especiales en areas de reserva especial para
algunas comunidades, y otros quedaron en tramite. Los datos oficiales dan cuenta
de 11.000 mineros legalizados en estas asociaciones, cifra que corresponde a 80 por
ciento del total de mineros de la regién. Esta informacidn es corroborada por algunos
testimonios en los que se sefala que 4.000 mas no tramitaron sus legalizaciones
porque no se han asociado, porque no cuentan con recursos para salir de la zona o
simplemente porque no saben que deben hacerlo.

La tabla que aparece a en la pagina siguiente muestra el estado en el que se
encontraba en 2002 el proceso de aprobacién de las solicitudes de area de reserva
especial para las diez areas de integracion.

La situacion del proyecto se complicd a partir de 2002, cuando, al amparo del
nuevo Cédigo de Minas de 2001, se produjeron una serie de cambios institucionales en
el sector. Antes de eso, Minercol era la entidad oficial a cargo de las funciones propias
de la autoridad minera. Estas incluian la titulacidn y registro minero, la recaudacién
y distribucién de las regalias mineras, la fiscalizacién de las actividades mineras y
la promocién minera orientada al desarrollo de una mineria en mejores condiciones
técnicas, juridicas, econdmicas, ambientales y sociales.

En 2002 las funciones de Minercol empezaron a ser reasumidas por el Ministerio
de Energia y Minas y algunas de ellas fueron reasignadas a Ingeominas. Finalmente,
en 2004, luego de un estudio del sector que concluyé que Minercol era una entidad
que arrastraba una pesada carga laboral fruto de sus convenciones y que desprovista
de la recaudacidn de las regalias mineras seria una empresa del Estado inviable o cada
vez mas dependiente del presupuesto nacional, se ordend su disolucién y liquidacién,
proceso que debia concluir en un plazo de dos afios.3°

En el momento en el que se realizd este estudio el proyecto se encontraba
paralizado, la empresa Minercol estaba en liquidacidn y el proyecto no tenia fecha
de finalizacion.

30 Decreto 254 de 2004.



170 SEGUNDA SECCION: LOS ESTUDIOS NACIONALES
Nombre | Localizacién | Extensién Estado del Estado del Observaciones
del sector | (Municipio) (Ha) proceso de | - planeamiento
minero ] SARE" - minero-
Gallo-Café | Morales 100 Delimitada Con planeamiento | Requiere
(decreto 2219 | minero ampliacion del
de 2001) area de reserva
Rancho Montecristi 100 En proceso de | Con planeamiento
Escondido delimitacién | minero
El Dorado | Montecristi 100 En proceso de | Con planeamiento
delimitacién | minero aprobado
Bolivador | Montecristi 100 Delimitada Con planeamiento
(decreto 2219 | minero
de 2001)
EL Avién Montecristi 100 En proceso de | Con planeamiento
delimitacién | minero aprobado
Buenasefia | Rio Viejo 100 Delimitada Con planeamiento | Esta area se
(decreto 2219 | minero aprobado | superpone
de 2001-Area totalmente a
derogada por la Licencia de
MEM) Exploracidon 12033,
vigente
Casa de Rio Viejo 100 En proceso de | Inicid actividad
Barro delimitacion | de campo;
problemas de
orden publico
Facil- Santa Rosa 200 Licencias Planeamiento Se trata de
Cristalina | del Sur 20007 y minero licencias de
20010 explotacion
vigentes
Cangrejo | Santa Rosa 100 Licencial9465 | Planeamiento Se trata de licencia
del Sur minero de explotacion
vigente
Viejitos Santa Rosa 98,5 Licencia Planeamiento Se trata de licencia
del Sur 20149 minero de explotacion

vigente

* SARE: Soticitud de Area de Reserva Especial.
Fuente: Minercol Ltda. 2002.
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4.4, VALORACION DEL PROGRAMA

e Un aspecto sumamente positivo destacado en la valoracién del proyecto reali-
zada por los participantes del estudio es la relacion establecida entre el socio
del proyecto y la organizacién de los mineros. El hecho de que el proyecto
haya sido concertado entre las autoridades del Estado y la Fedeagromisbol es
considerado clave para la acogida que puede encontrar entre los mineros. En
sus palabras, la vinculacién de Fedeagromisbol asequré la sensibilizacion de los
pequefios mineros frente al proyecto. Se considera que esto fue posible gracias
a la existencia de una organizacion fuerte como Fedeagromishol, que permitid
que los mineros participaran no como poblacién “beneficiaria” o “beneficiada”
de un proyecto de cooperacidn, sino como sujetos organizados de negociacion
y transformacién de su propia realidad.

e No obstante, el nivel de participacion logrado por el proyecto es matizado por
la percepcion de que no hubo suficiente reconocimiento del saber tradicional de
los mineros, lo que habria producido una falta de identificacion de estos y las
comunidades con el programa. En el mismo sentido, se considera que la presen-
cia de miltiples formas de asistencialismo en el ambito local impidié construir
lazos de identidad y compromiso mas fuertes con los actores sociales para la
transformacion.

e A pesar de que el proyecto se sustenté en recursos del Fondo de Regalias y en
la accion de Minercol, se considera que los actores institucionales no han par-
ticipado de manera directa en el proyecto. Esta percepcién parece expresar, en
realidad, el reclamo de los actores locales por la ausencia de otras instituciones
del Estado en la zona y la necesidad de que su presencia se incremente para
asegurar una accién mas integral. En la misma linea, otra conclusidn indica que
el programa no plantea soluciones integrales a la problematica de proteccién
social en el corto plazo. También se ha dicho que el proyecto no se ha articulado
con sectores y problematicas diferentes de la minera, y se ha remarcado que fue
un programa hecho por mineros para mineros y sobre mineria. Asimismo, se ha
insistido en que el mejoramiento de las condiciones de proteccion social deberia
ser una preocupacién del Estado que no puede ser dejada de lado por factores
de orden pablico.

e Como uno de los resultados mas positivos de las acciones adelantadas por el
proyecto, los actores destacan la apropiacion de los conceptos de territorio y
sostenibilidad, que han surgido gracias al proceso organizativo de la MAPE en
la zona.
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5. El programa de eliminacion del trabajo infantil en Colombia

Este programa naci6 como resultado de una iniciativa conjunta de Minercol y la
OIT, que desarrollaron en 2001 una serie de estudios sobre el trabajo de nifios,
nifas y adolescentes en la mineria en Colombia. A partir de entonces se pusieron
en marcha dos programas de intervencién complementarios: uno gestionado por el
Programa Internacional para la Eliminacion del Trabajo Infantil (IPEC) de la OIT,
y el otro, que se inicidé un poco mas tarde, gestionado por Minercol en asociacion
con el PNUD.

El programa a cargo de la OIT/IPEC se desarroll6 entre 2001 y 2004 con fondos
aportados por el Departamento de Trabajo de los Estados Unidos. Fue liderado por
el Comité Interinstitucional para la Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil,
contd con la participacién de un comité técnico y tuvo una fuerte articulacion con
instituciones claves como Minercol, el Ministerio de Proteccion Social, el Ministerio
de Educacion, el ICBF, los gobiernos municipales de las zonas de intervencion y
organizaciones no gubernamentales.

Las acciones del programa se desarrollaron en cuatro zonas mineras en las que
se trabajo en asociacion con las alcaldias municipales. Fueron implementadas por
ONG seleccionadas con base en su experiencia en la tematica del trabajo infantil y
su presencia en las zonas de intervencién.

5.1. ANTECEDENTES

Desde la fundacidn de la OIT en 1919, la abolicién del trabajo infantil ha sido uno
de sus temas prioritarios. A partir de entonces se han adoptado una serie de con-
venios internacionales al respecto; los mas importantes son el Convenio 138 sobre
la edad minima para ser admitido en un empleo (1973) y el Convenio 182 sobre las
peores formas de trabajo infantil y la adopcion de medidas inmediatas y eficaces
para conseguir su eliminacién (1999).

La propia Organizacion de Naciones Unidas (ONU) adopt6 una serie de pactos
y convenios para reforzar y completar las normas de {a OIT sobre el trabajo infantil.
El més completo de ellos es la Convencién sobre los Derechos del Nifio (1990), que
consagra el derecho de los nifios a estar protegidos contra toda forma de explotacion
econdmica y el desempeno de cualquier trabajo que pueda ser peligroso, entorpezca
su educacion o pueda ser nocivo para su salud o para su desarrollo fisico, mental,
espiritual, moral o social.

Pero fue solo a partir de 1992, cuando se cre6 el IPEC, que la OIT empez6 a
cumplir un papel promotor definitivo que movilizé el apoyo internacional para la
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lucha contra el trabajo infantil en todo el mundo y puso en marcha acciones en las
regiones y en los sectores mas afectados.

Colombia fue uno de los primeros paises de América del Sur en firmar un
Memorando de Entendimiento con la OIT para recibir el apoyo del IPEC, cosa que
hizo en 1996. En este marco se constituyd el Comité Interinstitucional para la
Eliminacion del Trabajo Infantil y se formulé el Primer Plan Nacional de Accién para
la Eliminacion del Trabajo Infantil y la Proteccion de los Jévenes Trabajadores para
el periodo 1996-1999. El Comité Interinstitucional fue presidido por el Ministerio de
Proteccion Social, que desempefi6 la Secretaria Técnica junto con el ICBF, y estaba
integrado por diversas instituciones de gobierno, organizaciones de trabajadores,
de empleadores, ONG y comunitarias.

Concluido el Primer Plan Nacional (1996-1999), los integrantes del Comité
Interinstitucional se reunieron y formularon el Segundo Plan Nacional (2000-2002),
en el que establecieron como una de sus prioridades la prevencidn y erradicacion del
trabajo infantil en la mineria artesanal.

Esta decision tom6 como antecedente las denuncias internacionales por el
empleo de nifos en las minas de carb6n en Colombia, problema en relacién con el
cual Minercol desarrollé un primer programa de intervencién en la zona carbonifera
de Sogamoso, Boyacad, y realizd un levantamiento inicial de informacién en todo
el pais.

En este marco, Minercol y la OIT se asociaron para realizar estudios mas profundos
que permitieran comprender la naturaleza y real magnitud del problema, asi como
para llevar a cabo gestiones encaminadas a adelantar un proyecto que abordara la
problematica en este sector.

5.2. ZONAS DE INTERVENCION Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION

La informacidn inicial levantada por Minercol permitié determinar que la presencia
de nifios, nifias y adolescentes en la mineria artesanal tenia su mayor incidencia en
siete departamentos del pais: Boyaca, Cundinamarca, Antioquia, Nariino, Chocé, Sucre
y Santander, en explotaciones de carbdn, arcillas, esmeraldas, oro, calizas, gravas y
arenas, en zonas pertenecientes a veinticuatro municipios.

A partir de estos datos, antes de disefiar y poner en marcha el proyecto la 0ITy
Minercol escogieron diez municipios para profundizar el diagnéstico. Los municipios
elegidos fueron aquellos en los que la informacién preliminar indicaba que prevalecia
la explotacién minera a pequena escala y la mineria de subsistencia en condiciones
de informalidad, el trabajo familiar, la participacién de mano de obra infantil y los
oficios mas nocivos, rudos o peligrosos; donde el nivel de escolaridad era mas bajo
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y habia mayores deficiencias en la prestacién de los servicios de salud; y donde las
condiciones particulares de la zona no impidieran el acceso de las instituciones
interesadas en participar en la erradicacion del trabajo infantil.

Los resultados de los estudios permitieron identificar cuatro municipios prio-
ritarios para focalizar la fase de intervencién directa del proyecto: Condoto, en el
departamento del Chocé, en la extraccion de oro; Muzo, en el departamento de Boyaca,
en la extraccién de esmeralda; Nemocon, en el departamento de Cundinamarca, en la
extraccién de arcilla; y Sogamoso, en el departamento de Boyaca, en la extraccion
de arcilla y carbén.

La revision de las principales razones que llevan a involucrar a los nifios en este
trabajo encuentra explicaciones vinculadas a la mala situacién econémica de las
familias mineras —que, a su vez, se deriva del pobre desempefio técnico y los bajos
ingresos de la mineria artesanal— y a la informalidad y el caracter familiar de esta
actividad, lo que facilita el empleo de los nifios al mismo tiempo que dificulta el
control de las instituciones. Ademas, se sefiala la existencia de arraigados patrones
culturales que legitiman la participacién temprana de los nifios en este trabajo con
el argumento de gue se trata de una antigua actividad de caracter tradicional, y la
inexistencia, insuficiencia o pésima calidad de los servicios piblicos esenciales en
las zonas mineras, especialmente los de educacién, salud y proteccién social, lo que
implica mayor necesidad y falta de alternativas frente al trabajo infantil.

Los estudios llegan también a la conclusién de que sea cual fuere el tipo de
mineria artesanal (arcilla, carbén, esmeralda, oro), la vinculacién de los nifios y
nifas a esta actividad implica serios y graves riesgos para su salud y su desarrollo.
Las malas condiciones de seqguridad, la contaminacién ambiental y las condiciones
de vida en las zonas mineras incrementan los peligros a los que se ven expuestos los
nifos. Los riesgos son tamhién mayores para ellos, debido a que son mas vulnerables
que los adultos. Los efectos negativos se manifiestan principalmente en la etapa
adulta de su vida. El bajo nivel de instruccién, asi como las dificultades afectivas y
sociales y los problemas fisicos son las principales consecuencias que pueden acarrear
el trabajo infantil en la mineria y las condiciones de vida de las zonas mineras. Estas
limitan su capacidad de desarrollo socioecondmico, el de su propia familia, el de la
comunidad y el de la sociedad, y asi se reproducen las condiciones de pobreza y de
trabajo infantil.

Entonces, desde la perspectiva del programa, liberar a los nifios del trabajo en
la mineria y de las condiciones de vida predominantes en las minas es, sobre todo,
una cuestion de proteccién de sus derechos. De derechos fundamentales como el
derecho a la vida, a la integridad fisica, a la salud, a la educacion, al descanso, a
la recreacién, a la proteccion, etcétera. Pero es también una cuestion de desarrollo
humano vy de desarrollo sostenible de la propia mineria artesanal. Demanda ademas
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una accién compleja, dado que el involucramiento de los nifios en este trabajo obe-
dece a miltiples factores.

5.3. OBJIETIVOS Y ESTRATEGIA DE INTERVENCION

El objetivo fundamental de este proyecto fue contribuir a la prevencidn y eliminacion
del trabajo infantil en la mineria artesanal en Colombia. Su logro supone alcanzar
tres objetivos especificos:

o Convertir la lucha contra el trabajo infantil en el sector minero en una prio-
ridad politica y fortalecer la capacidad nacional para combatirlo. Esta capa-
cidad sera reforzada por medio de la creacién y apoyo de programas y planes
encaminados a realizar y liderar acciones que apunten a la transformacion
de actitudes y creencias que justifican la existencia del trabajo infantil.

¢ Realizar actividades que tomen medidas contra tres de las causas estructu-
rales mas importantes del trabajo infantil minero: el caracter rudimentario
y poco técnico en el que se realiza la minerfa tradicional, la inexistencia de
regulaciones legales efectivas y la presencia de organizaciones comunitarias
débiles. Las medidas disefadas buscan la formalizacién de las actividades
mineras y la adopcién de c6digos de conducta que prohiban el trabajo infantil.
También pretenden promover una legislacion que muestre la determinacién
plblica de eliminar el trabajo infantil en todas sus expresiones.

o Desarrollary llevar a cabo acciones directas en las comunidades, con el prop6-
sito de prevenir y retirar eficazmente a 3.050 trabajadores infantiles mineros
en las zonas seleccionadas. Para ello se plantean dos lineas basicas: restituir
los derechos fundamentales de los nifios y las nifias a la salud, la educacién
y el tiempo libre; y procurar el mejoramiento de los ingresos familiares. De
estas acciones directas con las comunidades se espera obtener aprendizajes
que permitan capitalizar la experiencia en futuros proyectos y otras areas
del pais.

La estrategia del proyecto supone una actuacién en los ambitos nacional y
local. En el nacional, se propone incrementar el compromiso y la capacidad de las
instituciones nacionales para luchar contra el trabajo infantil en la mineria artesanal,
promoviendo la formalizacién y el desarrollo sostenible del sector. En el local, se
sugiere desarrollar experiencias demostrativas de acciones directas de erradicacién del
trabajo infantil y de mejora de las condiciones de la mineria, las familias y los nifios.
La logica del proyecto consiste en que los esfuerzos locales exitosos pueden justificar
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y validar el desarrollo de politicas nacionales, que, a su vez, permitiran establecer un
marco de condiciones favorables a los esfuerzos locales de las comunidades mineras
para retirar a los nifios del trabajo mejorando sus condiciones de trabajo y de vida.

La accidn directa tiene como poblacion meta a aproximadamente 2.313 nifios,
ninas y jovenes menores de 18 afios de edad de las comunidades seleccionadas en las
municipalidades de Sogamoso, Nemocén, Muzo y Condoto. De este total, las metas son
el retiro completo del trabajo en las minas de 1.647 nifios y el trabajo en condicio-
nes mas seguras y jornadas laborales mas cortas de 666 nifios, como una medida de
transicién hasta su retiro final del trabajo. Estos objetivos ponen un énfasis especial
en el retiro inmediato de nifios y nifias de entre 5y 13 anos, quienes serdn aislados
del trabajo con premura.

El programa también apunta a beneficiar a 1.570 nifios y nifias (hermanos)
para prevenir su vinculacién al trabajo. La accidn comprende a 545 familias com-
prometidas con el retiro de sus hijos del trabajo minero, y garantiza la mejoria
de sus ingresos gracias a esquemas de microcréditos, talleres de capacitacion e
intermediacién laboral.

5.4. COMPONENTES DEL PROGRAMA

En concordancia con los lineamientos de la politica nacional y con los objetivos
propuestos para el proyecto, se disefiaron cuatro lineas estratégicas de accion
para ser desarrolladas de manera simultdnea y coordinada en el ambito nacional
y en el local:

o Sensibilizacion y fortalecimiento de las capacidades institucionales y de las
comunidades.

¢ legalizacion del sector minero y adopcion de codigos de conducta.

e Restitucion de los derechos de los nifios y las ninas.

e Mejoramiento de los ingresos familiares mediante alternativas econémicas
diferentes de la mineria.

e Sensibilizacion y fortalecimiento de las capacidades institucionales

y de las comunidades

Por medio de acciones de sensibilizacién y fortalecimiento institucional, el proyecto
se propone crear la capacidad técnica y humana necesaria para identificar a los nifios
y nifias que estan vinculados a la mineria artesanal o se encuentran en riesgo de
estarlo, y actuar eficazmente con politicas, planes, programas y proyectos institu-
cionales sostenibles.
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Para esto, el programa considera indispensable trabajar en dos aspectos fun-
damentales. El primero apunta a que la intervencién se haga parte de la politica
publica. En la medida en que el tema se reconozca como asunto prioritario en los
planes y programas de las instituciones nacionales y municipales, se asegura una
accion continuada y sostenida. Esta accion debe estar orientada a garantizar el retiro
de nifios y nifias de estas actividades prohibidas, ademas de prevenir la vinculacién
de nuevos nifios y nifias. Asimismo, ha de garantizar una cobertura sobre toda la
poblacién afectada o en riesgo. El esfuerzo de convertir esta accién en parte de la
politica pablica es la forma en que el proyecto busca evitar que sus acciones caigan en
el asistencialismo y la suplantacion de la responsabilidad que compete a los estados
en el desarrollo integral de sus ciudadanos.

El sequndo va dirigido a unificar y potenciar esfuerzos por medio de una inter-
vencién simultdnea y coordinada de las organizaciones que tienen competencia en
el problema. Asi como las entidades e instituciones son sensibilizadas respecto de
la importancia del tema, lo incluyen en sus planes y programas, y generan acciones
concretas a favor de la prevencién y erradicacién del trabajo infantil. Cada cual apor-
ta, desde su propia capacidad y oferta de servicios. Al convertirse en un esfuerzo de
muchos, el conjunto permite que la intervencion ofrezca apoyo y proteccién de una
manera mas directa, efectiva e integral.

Se propone desarrollar acciones, en los niveles nacional y local, teniendo en
cuenta la estructura de competencias institucionales y la descentralizacion de la
administracion pablica, y promoviendo una accién interinstitucional, integral y
multidisciplinaria.

En el nivel nacional se plantea identificar, sensibilizar y capacitar a los acto-
res claves (ministerios de Educacion y Proteccién Social, Minercol, Procuraduria
General de la Nacién, Defensoria del Pueblo, SENA, ICBF, DANE, DNP); gestionar
la inclusién del tema en los planes y programas nacionales con competencia en el
tema (Plan Nacional de Erradicacién del Trabajo Infantil, Plan Decenal de la Infan-
cia, Plan de Desarrollo Nacional); fortalecer los equipos técnicos encargados de la
ejecucion de programas de accion directa; desarrollar mecanismos de seguimiento
y monitoreo de la intervencion directa; promover desarrollos metodolégicos que
enriquezcan la ejecucién de las acciones; y sistematizar y difundir la experiencia
desarrollada.

En el ambito local, y consciente del papel de los municipios, el proyecto busca
potenciar sus capacidades para el disefio, desarrollo y fortalecimiento de politicas
y programas para la prevencion y erradicacion del trabajo infantil en la mineria
artesanal. Se promueve la inclusidn de acciones en los planes municipales y en los
programas sobre educacién, salud, infancia, trabajo y uso creativo del tiempo libre. Se
establecen acuerdos con las alcaldias para que sean ellas las que coordinen y lideren
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las acciones directas del programa en las zonas mineras, acompafadas y asistidas
por las entidades ejecutoras y la OIT.

Las acciones incluyen también campanas de divulgacién por los medios masivos
de comunicacion y la realizacién de talleres de sensibilizacién en las comunidades
mineras con ninos y ninas, madres y padres de familia, comunidad educativa e ins-
tituciones competentes. La sensibilizacién es una linea a la cual se dedica especial
esfuerzo de desarrollo metodolégico, pues se tiene conciencia de que modificar los
patrones culturales que legitiman el trabajo infantil va mas alla de la difusion de
leyes o convenciones que reglamentan el trabajo infantil y de la capacitacién para
realizar otras actividades. Exige penetrar en las raices de las maneras de sentir y de
pensar de los nifios y los padres, asi como en sus historias de vida, para permitirles
reconocer aquellas situaciones vividas en el trabajo que no han sido protectoras para
con ellos y evitarlas.3!

Se utiliza el desarrollo personal como un enfoque para la transformacién de
patrones culturales que legitiman el trabajo infantil. Retomando los aportes realizados
por Ménica Tobén en el tema del desarrollo personal,3? se crearon espacios vivenciales
con los ninos, nifas, padres de familias y docentes, que promovieran un crecimiento
desde el interior del individuo y lo empoderaran en la basqueda de experiencias
protectoras y de bienestar personal. Este enfoque fue retomado posteriormente para
la implementacién del modelo lidico pedagdgico que fue puesto en marcha con el
programa de clubes del ICBF.

® legalizacién del sector minero y adopcion de cddigos de conducta

La estrategia de formalizacién resulta clave en el enfoque del proyecto, dado que
el diagnostico habia identificado que la informalidad en la MAPE —que en el caso
de la colombiana se estimaba en 70 por ciento de las minas3*— constituia una de
las principales causas del trabajo infantil y, por tanto, una de las barreras para su
eliminacién. La informalidad repercute seriamente en las malas condiciones técnicas,
ambientales y laborales de las minas, factores que llevan a la vinculacion laboral de
los nifios y nifias sin ningln tipo de control. En esta linea, el proyecto se propone
articular esfuerzos con Minercol para llevar adelante una estrategia de legalizacién
y desarrollo productivo de los mineros en las zonas de intervencion.

31 Martinez, Maria: Traviesa travesia: Rumbos y rutas para alejarse del trabajo infantil. Bogota: Programa
IPEC-0IT/Compensar/ICBF, 2004.

32 Tobén, Ménica: Mapas, brdjulas y astrolabios. Coleccion Artesanias de la Vida. Bogota: Fundacion Restre-
po Barco, 1997.

33 Jennings, Norman: Los problemas sociales y laborales de las explotaciones mineras pequefias. Ginebra: OIT,
1999.
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Se pretendia ayudar a los mineros informales a ingresar a la legalidad, a obte-
ner titulos y cumplir criterios técnicos, normas de seguridad, salud y proteccion del
medio ambiente, y otras condiciones de funcionamiento legal, incluidas las referidas
a la prohibicion del trabajo infantil. También se esperaba promover, dentro de los
sindicatos, asociaciones de comercio y unidades mineras pequefias, la adopcion de
codigos de conducta socialmente responsables que rechazaran el trabajo infantil.

Minercol era el socio clave de esta estrategia, dado que era la entidad oficial
encargada de las funciones de titulacién y registro minero, recaudacion y distribucién
de las regalias mineras, fiscalizacion de las actividades mineras y de la promocion de
una mineria en mejores condiciones técnicas, juridicas, econdmicas, ambientales y
sociales. No obstante, la estrategia sufrié un serio contratiempo debido a los cambios
institucionales que se iniciaron en el sector minero a partir del nuevo Cédigo de Minas
de 2001, que terminaron en 2004 con la disposicién de la disolucién y liquidacion
de Minercol en un plazo de dos afos.

®  Restitucion de los derechos de los ninios y las ninas

Esta estrategia se refiere especialmente a la restitucion de los derechos a la educacion,
el uso creativo del tiempo libre, la salud y la proteccién de los nifios, considerados fun-
damentales para su formacién y crecimiento como seres integros, sociales y culturales,
pero que en el caso de los nifios y las nifias vinculados a actividades mineras se ven
vulnerados y quebrantados. EL proyecto se propone desarrollar enérgicas acciones de
restitucién de estos derechos promoviendo una gestion interinstitucional que asegure
la vinculacién de esta poblacién infantil a los servicios regulares en educacion, salud,
uso creativo del tiempo libre y proteccion que ofrecen entidades locales. También
prevé contribuir con insumos para el mejoramiento de la calidad de estos servicios.
La estrategia de este componente esta dirigida a involucrar a la comunidad de los
municipios y a las instancias competentes de los niveles nacional y local para que,
juntas, lideren y participen activamente en la ejecucién de las acciones.

DERECHO A LA EDUCACION: Para restituir el derecho a la educacidon se propone
establecer acuerdos con los entes educativos locales. Dentro de estos se considera
fundamental el interés en gestionar el acceso a la escuela de los nifios y nifias que
no estan dentro del sistema escolar, poner en marcha programas de reforzamiento
escolar, sensibilizar a los docentes a favor de la prevencidn y erradicacién del trabajo
infantil e incluir el tema en los programas y proyectos institucionales educativos.

DERECHO AL USO CREATIVO DEL TIEMPO LIBRE: Ofrecer alternativas para un uso creativo
del tiempo libre es considerada una de las acciones centrales para la prevencion y
erradicacién del trabajo infantil en la mineria artesanal. Para ello se planea promover
y realizar actividades lidicas, culturales y deportivas, junto con los entes competen-
tes en el nivel local. En particular, se consider6 facilitar la extensién del programa
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de clubes prejuveniles y juveniles del ICBF. La integracién de los nifios y las ninas
en actividades alternas a la escuela no solo complementa las labores escolares, sino
que ademas disminuye el tiempo que se destinaba al trabajo por falta de alternativas
(tiles fuera del horario escolar.

DERECHO A LA SALUD: La salud, como ta educacion y el tiempo libre, es una herra-
mienta indispensable para abordar el problema, ya que garantiza la calidad de vida y
el bienestar de los nifios, nifias y sus familias, y reduce asi las necesidades que con-
tribuyen a presionar su ingreso al trabajo. Por esta razon, el proyecto planea mejorar
la salud integral de los beneficiarios contando con el apoyo del Ministerio de Salud,
hoy Ministerio de Proteccidn Social, con el que se firmé un acuerdo, y con la activa
participacioén de los centros de salud de los municipios. Se gestiona el acceso de los
ninos y las nifas a los servicios de restaurantes escolares; el ingreso de ellos y sus
familias a los servicios de seguridad social en salud; el aporte de equipos y dotacio-
nes necesarias para garantizar un servici6 basico; y la realizacion de actividades de
sensibilizacion y prevencién sobre temas de interés relacionados con la salud y los
riesgos causados por el trabajo infantil en la mineria.

DERECHO A NO SER EXPLOTADO NI ECONOMICA NI LABORALMENTE: Este aspecto pretende
fortalecer todos los mecanismos de proteccién de la nifiez, especialmente en lo que
concierne a la prevencién de su explotacién laboral. La estrategia consiste en estable-
cer compromisos formales con los padres de familia y con entidades municipales, para
que estos se constituyan en agentes protectores y garantes de todos los derechos de
los nifios y las nifias. También se promoveran acciones de apoyo legal y psicoldgico
a las familias e hijos.

®  Mejoramiento de los ingresos familiares mediante alternativas econémicas
diferentes de la mineria
Teniendo en cuenta que una de las causas del trabajo infantil proviene de las necesi-
dades econdmicas familiares, se incluyeron acciones que buscan incidir en la mejora
de los ingresos de los padres de familia para asi lograr el retiro de los nifios y las
ninas del trabajo en las minas. Para ello se plantearon diferentes estrategias que
buscaban garantizar el mejoramiento de las condiciones econdmicas familiares. Por
un lado, el desarrollo de una capacitacion técnica y formacién empresarial, realizada
de acuerdo con las necesidades e intereses de los jovenes y sus familias. De manera
complementaria, la constitucién de asociaciones con los padres de familia para el
fomento de unidades productivas alternativas a la mineria y la gestién de una inter-
mediacion laboral para la consecucién de empleo para los adultos.

De acuerdo con las caracteristicas particulares de cada municipio, se disefaron
alternativas para la capacitacion técnica, formacién y vinculacién a puestos de trabajo,
y creacién y puesta en marcha de unidades productivas. Para ello se cont6 con la asis-
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tencia técnica del SENA. Igualmente, a lo largo de la ejecucién se vinculd un experto
en el tema que brindé asistencia técnica a los emprendimientos econdmicos.

®  Mecanismos de seguimiento y evaluacion del proyecto
En cada zona de accion directa los planes de trabajo fueron establecidos de acuerdo
con la poblacién involucrada en la problematica, y se definié con ellos mismos el
grupo de poblacion beneficiaria. Tanto los nifios, nifias y sus familias, cuanto las
instituciones publicas y privadas con competencia en el tema, fueron identificadas
previamente y se integraron en alguno de los componentes indispensables para el
seguimiento de las acciones.

El sistema de sequimiento organizado por el proyecto contempld los siguientes
aspectos:

o Elaboracién de una base de datos de nifios, nifias y familias vinculadas en
el proceso de prevencion y erradicacion del trabajo infantil en cada zona
minera.

¢ Disefio de instrumentos para determinar el escenario de prevencién o retiro
de los nifios y las nifias del trabajo en la mineria, y su acceso a los servicios
previstos para el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias.

¢ Disefio de una hoja electronica para el registro peridédico de los datos y su
consolidacion.

o Aplicacion corriente de los instrumentos en cada uno de los municipios de
intervencion y alimentacion de la hoja electrénica. Esta labor estuvo a cargo
de las entidades ejecutoras.

e En el ambito nacional, recepcion periddica de los datos y consolidacién de
estos para la elaboracion de los reportes correspondientes.

e Establecimiento de criterios para determinar la condicién de prevencién o
retiro de un nifio o nifa del trabajo en la minerfa: 1) respuesta negativa de
trabajo por el nifio o nifia a la encuesta aplicada periddicamente, que era
validada por el profesional del area social de la entidad ejecutora; 2) asis-
tencia regular al establecimiento educativo, certificada por este mismo; v,
3) asistencia a las actividades programadas en la jornada fuera de la escuela.

Para complementar el sistema de seguimiento, con frecuencia se realizaron visitas
de campo a las zonas de intervencion. Este sequimiento brindé la oportunidad de
compartir, de forma cercana e inmediata, los avances, dificultades encontradas en la
ejecucion y alternativas posibles para su solucién. En varias ocasiones estas visitas
fueron llevadas a cabo con la intencién de fortalecer las relaciones interinstitucionales
y la articulacién con el nivel nacional.
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5.5. VALORACION DEL PROGRAMA

La evaluacién del equipo de investigacién reconoce como una de las fortalezas del
programa su aporte al conocimiento del problema y la permanente retroalimentacion
de lineas de base de informacién. No obstante, encuentra una serie de debilidades,
como:

e lafalta de sostenibilidad de la intervencion en el mediano y largo plazo. Las
instituciones locales, regionales y nacionales no asumieron el proceso en el
nivel de politicas y acciones. EL compromiso de las instituciones no se reflejé
en la formulacién de politicas de largo alcance, pese a que se ha logrado
generar lineas de accién en planes departamentales, municipales y otros.

e En algunos casos, las alternativas econémicas propuestas desvincularon a la
gente de la actividad minera antes que darle un valor agregado. Ademas se
considera que el proceso de calificacion técnica y profesional que acompana
a las estrategias de diversificacién debe ser mas consistente.

e En el nivel local el programa asume muchas formas de asistencialismo que
dificultan construir lazos de identidad y compromiso de los actores sociales
para la transformacién.

e La no vinculacidon de procesos organizados al programa hizo que sus frutos
no pudieran ser replicados, reevaluados y retomados por otras organizaciones
de base.

¢ No hay apropiacidn del concepto de sostenibilidad ambiental de los territorios
mineros.

No obstante, la valoracion vista desde las mujeres y los jévenes involucrados
en los procesos de diversificacion econdmica matizan el balance rescatando algunos
otros aspectos positivos, como:

¢ Los minerales que se extraen, como la arcilla, estan siendo utilizados también
en la fabricacion de ceramica gracias a la capacitacién ofrecida por la OIT.
Los participantes estan convencidos de que su trabajo genera apropiacion
cultural y arraigo de su identidad. Hay una sensacion de que a partir de su
integracidn al programa no fueron mas victimas de los forzosos trabajos en
las minas.

s Los participantes de los programas se han dado cuenta de que en esta acti-
vidad utilizan mas sus capacidades de creacién que cuando trabajan en la
ladrillera, donde el uso de su creatividad se ve anulado. El reconocimiento
es un incentivo para las practicas que cada uno realiza en la comunidad.
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El colegio donde educan a sus nifios y nifas y la superacién de cada uno de
ellos a lo largo de los procesos en los que han participado son considerados
como una riqueza social.

Se percibe que en las zonas hace falta una organizacion de productores de
ladrillo para poder negociar precios razanables y justos por los materiales
trabajados. La diversificacion les permitid agregar valor a su actividad y tener
nuevos enfoques y expectativas de vida.

Los programas han permitido comprender que los nifos tienen derechos y
que deben contar con un lugar especial. Asimismo, las familias no pueden
vivir solo de la alfareria, sino que deben buscar nuevas alternativas. Una
opcién es aprender a trabajar la arcilla de otras maneras. Aunque aprender
nuevas actividades ha sido positivo, el nivel técnico del proceso en que se
encuentran adn no es econdmicamente rentable.

Todas las actividades generan problemas: en la cerdmica, el uso de quimicos
afecta la salud; es necesario conocer elementos de seguridad y salud ocupa-
cional; por ejemplo, se ignoran los efectos de algunos cambios, como el uso
de carbon coque, que los mineros consideran que hace dafio a los ojos y a
los pulmones.

6. Conclusiones y recomendaciones

A continuacion se sintetizan las principales conclusiones y recomendaciones obtenidas
a lo largo del proceso participativo, que el grupo de investigacién de CEDA presenta
de acuerdo con las principales dimensiones de la formalizacién evaluadas.

Marcos legales y politicos, politicas para el fortalecimiento y organizacién

Es perentoria la necesidad de un marco legal nacional, politico y practico, que
promocione la formalizacién de la MAPE en Colombia de manera integral.
Las diferentes propuestas hasta hoy desarrolladas carecen de una politica
y unas normas que permitan su concrecién en términos de programas que
promocionen la transformacion de la MAPE en una actividad que contribuya
a la sostenibilidad de las comunidades donde inciden.

La no existencia de una politica clara e integral ha debilitado no solo las
posturas de las organizaciones mineras, sino también la propia capacidad de
gobernabilidad del sector.

La mayoria de las propuestas han sido iniciativas no gubernamentales o de la
cooperacion internacional que no han logrado los impactos necesarios para
mejorar las condiciones en las que opera la MAPE en el corto y largo plazo.
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Las politicas y programas necesitan ser desarrollados con la participacion de
los territorios mineros y, por tanto, de sus gentes (el pequefio minero, las
comunidades de incidencia y la institucionalidad ordenadora del sector).
Las propuestas desarrolladas no son el resultado de una politica de abajo
hacia arriba; muchas veces son impuestas sin una planificacion eficaz, como
la reciente politica de legalizacién de la mineria de hecho, en la que el man-
dato resulta claro pero no ocurre lo mismo con el proceso de legalizacién.

Fortalecimiento y desarrollo institucional

El marco legal y politico debe reconocer y contribuir al fortalecimiento de
las organizaciones mineras dentro de un proceso de corto, mediano y largo
plazo.

Las organizaciones mineras necesitan retroalimentarse y fortalecerse por
medio de los procesos de construccion de territorios sostenibles. En este
sentido, los procesos organizativos mineros deben ser pensados mas alla de la
unidad productiva, de la unidad administrativa. La mineria de pequefia escala
debe concebirse como parte de un gran complejo social, cultural, politico y
natural.

Los modelos organizativos deben responder a formas tradicionales de orga-
nizacién y no ser parte de la imposicién de otros. Muchos de los impactos
de estos modelos organizativos han sido vivenciados por las cooperativas,
que han tenido que esforzarse para consolidarse en un proceso ajeno a la
organizacién tradicional.

Desempenio tecnoldgico

Los procesos productivos de la MAPE deben sufrir un cambio tecnolégico.
Es necesario tener una institucién pablica fortalecida y capaz de ejercer el
control, la vigilancia y el acompafnamiento de manera eficaz.

La MAPE y las autoridades del sector necesitan tener una conciencia profun-
da del territorio, sus ecosistemas y sus procesos sociales, que les permita
aprovecharlo de manera racional como parte de una relacidn diferente de la
explotacion de la que hasta ahora han mantenido.

Lo ambiental es una responsabilidad compartida entre comunidades, institu-
ciones gubernamentales y pequefios empresarios.

Diversificacion de economias y generacion de valor agregado del producto
aprovechado

Construir y fortalecer los procesos de aprovechamiento y transformacién de
los materiales que se utilizan en la mineria es un reto para las organizacio-
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nes de mineria de pequeiia escala. Una economia diversificada contribuye
a erradicar la violacién de los derechos de la poblacién vulnerable (nifios,
nifias, jovenes, mujeres y adultos). También genera condiciones mas dignas
de vida.

La diversificacidn de la economia en las zonas mineras ayuda a que los apro-
vechamientos mineros generen alternativas sostenibles de vida.

Es pertinente la construccién de sistemas de comercio mas justos, equitativos
y democraticos.

Fuentes de crédito y financiamiento

La formalizacién y la transformacién tecnolégica son procesos imposibles sin
un financiamiento solidario. La imposibilidad de mantener un financiamiento
genera el retorno a condiciones de informalidad de la MAPE.

Se debe tener en cuenta que hay procesos propios, como los de los consejos
comunitarios, que demuestran que las alternativas tecnoldgicas no siempre
dependen de altos recursos econdmicos; también hay otros elementos rele-
vantes, como la capacidad de apropiacion de tecnologia, el cambio cultural y
otros. Cabe aqui resaltar la importante experiencia de los pequefios mineros de
Narifio, quienes, con el apoyo de autoridades del sector y de la cooperacion
internacional, estan en proceso de consecucion de tecnologia apropiada en
el beneficio del oro.



CAPITULO 4
Estudio del nivel de formalizacién
de la MAPE en Bolivia

1. Situacion de la MAPE en el contexto del pais

1.1. POLITICA MINERA Y EVOLUCION DE LA MAPE

Bolivia es uno de los paises de la region con mayor tradicién minera. Desde la época
colonial ha sido uno de los mayores productores de plata y estafio en el mundo, aun-
que se estima que solo fue explotado 10 por ciento del potencial minero del pais. La
evolucion de la mineria en las dltimas décadas se encuentra claramente dividida en
dos etapas separadas por los acontecimientos de 1985, aiio en el que confluyeron la
crisis minera y el cambio del modelo econémico del pais para provocar una transfor-
macion dramatica de la situacion del sector y de todo el pais.

Antes de 1985, la economia boliviana se desenvolvia dentro del modelo de capi-
talismo de Estado. La profunda crisis econémica que vivia el pais desde el comienzo
de la década de 1980 desembocd, en agosto de 1985, en un proceso recesivo e
hiperinflacionario que finalmente llevd a la sustitucién de ese modelo por uno de
economia de mercado (MMSD 2002).

El derrumbe de la economia en este periodo coincidid con una disminucion de
las exportaciones mineras que se inicié en los primeros afios de la década de 1980
con la tendencia decreciente del precio internacional de los metales y se precipitd
en 1986 con el desplome del precio del estafio, por entonces el principal producto
minero boliviano. Las exportaciones mineras respecto de las exportaciones totales
bajaron de 62 por ciento en 1980 a 31 por ciento en 1986. En este Gltimo afio, la
participacion de la mineria en el PBI total llegaba a apenas 3,9 por ciento (en 1980
habia sido de 8,5 por ciento). Cabe recordar que en la primera parte de la década de
1950 la mineria explicaba alrededor de 17 por ciento del PBI boliviano.

Como ya se indico, en 1985 se implement6 en Bolivia un profundo proceso de refor-
mas estructurales. En ese contexto, la nueva politica minera busco promover la inversion
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del capital privado, para lo que puso en marcha importantes cambios. Asi, se elimino el
monopolio de las fundiciones estatales y del Banco Minero; se levanto la reserva sobre
areas con potencial minero, con la Gnica excepcidn del Salar de Uyuni, que se incorpord
al libre ejercicio de la mineria; se transformé la estatal Corporacion Minera de Bolivia,
Comibol, en una empresa encargada de administrar contratos de riesgo compartido y
arrendamientos. Ademas, el Codigo de Mineria fue progresivamente reformado en 1991,
1994 y 1997, con el propésito de modernizar el sistema de concesiones mineras, reducir
la tasa impositiva de la actividad minera y ofrecer sequridad a las inversiones.

Aunque el esfuerzo realizado para atraer al capital extranjero no logro los
resultados que se esperaban, la crisis minera y la reforma iniciada a mediados de la
década de 1980 transformaron la situacién de los actores de este sector. La mediana
mineria se adapt6 a las nuevas circunstancias y se desplazo a la produccion de nue-
vos productos que ofrecian mejores oportunidades en el mercado internacional de
los metales, especialmente oro, plata y zinc. Las explotaciones se tecnificaron y se
vincularon a empresas extranjeras. Esto gener6 un crecimiento de lo que se llamé la
“nueva mineria”, y explica en parte la recuperacion de la producciéon minera a fines
de la década de 1980 y principios de la de 1990.

El ejemplo mas exitoso de esta “nueva mineria” es la empresa Inti Raymi, joint
venture en el que la Newmont Mining Corporation tenia 88 por ciento de las acciones
gracias a que invirtié 150 millones de délares para explotar el yacimiento de oro Kori
Kollo, en Oruro. Las operaciones se iniciaron en 1984 y terminaron oficialmente en
2003, cuando comenzd un plan de cierre que debia concluir en 2006 y de acuerdo
con el cual el tajo abierto fue convertido en una laguna que luego de un periodo de
estabilizacion fisica y quimica debe transformarse en un habitat de especies acuaticas.
Al mismo tiempo se comenzd a construir el proyecto Kori Chaca, que debia iniciar
sus operaciones en junio de 2005.

No obstante, después de la crisis que cerro el ciclo de la mineria del estafio,
la importancia del PBI minero en el PBI nacional mostré una tendencia decreciente
con periodos de recuperacion y caida que coincidieron con los de los precios inter-
nacionales de los metales, aunque nunca recuperé los niveles registrados antes de la
crisis. El gréfico siguiente ilustra estas tendencias.

El efecto mas contundente de la crisis y de la reforma minera fue el crecimien-
to explosivo de las cooperativas y el deterioro de las condiciones del empleo en el
sector. El cierre de las explotaciones de Comibol o su traspaso a la administracion
privada, sea por medio de contratos de joint venture o arrendamientos, trajo como
resultado que decenas de miles de trabajadores fueran despedidos o “reubicados” en
las cooperativas mineras.

La mineria cooperativista debi6 cargar con la quebrada mineria del estafio y
logrd sobrevivir con este producto incrementando fuertemente la produccién sobre
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la base de la explotacion intensiva de la mano de obra “reubicada” y el deterioro de
las condiciones de trabajo. A mediano plazo opté por la diversificacion y empez6 a
producir zinc, plata y especialmente oro. Las cooperativas auriferas experimentaron
un espectacular crecimiento, se distinguieron de las llamadas “cooperativas tradicio-
nales” y abrieron nuevas zonas mineras en areas de depdsitos aluviales al noroeste
de La Paz.

En (o que concierne al empleo, mientras en 1980 las cooperativas mineras ocu-
paban a 22.800 trabajadores (32 por ciento del total del empleo minero), en 2004
daban trabajo a 43.250 (89 por ciento del total). Pero alcanzaron su mayor expansion
en 1993, cuando emplearon a 52.720 trabajadores, gracias a los buenos precios del
oro. En 2004 la produccion de las cooperativas representaba 31 por ciento de la
produccion total de minerales, 46 por ciento del estafio, 27 por ciento de la plata,
16 por ciento del zinc, 25 por ciento del plomo y 39 por ciento del oro.

EL grafico siguiente ilustra claramente la evolucién del empleo minero de 1980
a 2004. En él pueden apreciarse la tendencia de crecimiento del empleo en las coo-
perativas mineras desde 1980, cuando comenzo la crisis, y el punto de quiebre de
1986, afio a partir del cual la participacion de la mineria cooperativa en el empleo
minero se disparé y pasé a constituir alrededor de 90 por ciento del total, mientras
el empleo promedio en los demas sectores se reducia a 10 por ciento.

La experiencia boliviana es el ejemplo mas claro y dramatico de como la MAPE
puede aliviar la situacion de decenas de miles de trabajadores y sus familias en un
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contexto tan dificil como el provocado por la crisis econémica y la quiebra de la
industria minera de mediados de la década de 1980. En tan aguda situacién, la MAPE
brindé una alternativa de subsistencia pero también una oportunidad para la bisqueda
de un desarrollo productivo propio.

Lo mas llamativo, sin embargo, es que la MAPE cumplié esta funcién al margen
de la voluntad de la nueva politica minera. La expansion de las cooperativas no
fue el resultado de una politica de promocién del cooperativismo minero, o de una
voluntad politica que tuviera como propdsito transformar la mineria boliviana en una
mineria cooperativista. En realidad, las cooperativas mineras recibieron los restos de
la mineria del estafio y a la masa de trabajadores despedidos que no tenian lugar en
los planes de futuro de la nueva politica minera, que apostaba solo por la llegada de
la inversion extranjera.

También es significativo que los mejores ejemplos de la [lamada “nueva mineria”
y de lo que podriamos llamar también la “nueva cooperativa minera” se den, ambos,
alrededor del mismo producto, el oro, sin que esto haya implicado interferencias o
conflictos, porque se ubicaron en distintos tipos de yacimiento y en diferentes zonas
del pais. Ambos son parte del nuevo rostro de la mineria después de la crisis y la
reforma estructural. Pero uno es el fruto de un inmenso esfuerzo nacional de cambio
para crear condiciones atractivas para su funcionamiento, y el otro el resultado del
mas completo olvido.

Solo en los afios mas recientes la politica minera ha comenzado a dar importancia
a las necesidades del sector cooperativo en un contexto de fortalecimiento y creciente
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capacidad de influencia de las organizaciones gremiales de las cooperativas, cuya
matriz principal es la Federacién Nacional de Cooperativas Mineras (Fencomin).

1.2. COMPOSICION DE LA MAPE EN EL PAIS

En Bolivia, la MAPE esta compuesta principalmente por las llamadas “mineria chica” y
“mineria cooperativa”, dos segmentos que involucran a una amplia gama de operadores
con las mas diversas caracteristicas. De los dos, el mas importante es, de lejos, el
de la mineria cooperativa, que incluye a las cooperativas mineras tradicionales, que
explotan yacimientos de estafio y complejos de plomo, plata y zinc, y a las coope-
rativas no tradicionales, que explotan yacimientos de oro.

Se estima que, entre activas e inactivas, existen en Bolivia mas de 550 cooperativas
mineras, de las cuales aproximadamente 65 por ciento se dedica a la explotacién de
minerales tradicionales (estafio, plata, zinc, plomo y wolframio) y 30 por ciento a la
explotacion de oro. Un grupo mas reducido de cooperativas trabaja en la produccion
de minerales no metalicos, tales como aridos, ulexita, sal comin y otros.

También es importante la actividad de la denominada “mineria chica”, un seg-
mento cuya composicion es asimismo heterogénea y en el que se encuentran unidades
productivas con estructura empresarial, un nimero de dependientes significativo y
una capacidad econémica relevante; otras con débil estructura empresarial; y un
tercer grupo compuesto por pequeiias empresas organizadas familiarmente o con un
nimero reducido de dependientes.

Ademas, estan comprendidos aqui los mineros artesanales individuales, como las
palliris?* que seleccionan minerales en los botaderos de las cooperativas tradicionales,
las barranguilleras®® que lavan las colas o desmontes de las cooperativas auriferas y
los “areneros” o productores de aridos en el lecho de los rios. Se incluye como un
segmento emergente el conformado por asociaciones de productores mineros para
la explotacion de minerales no metélicos, principalmente en la regién del Salar de
Uyuni, que no responden propiamente a la tipologia de una cooperativa minera.

Por altimo, el estudio hace referencia a una categoria de productores mineros
cada vez mas amplia por su nimero, la de los productores de aridos en lechos de rios,
cuya actividad en algunos casos ha alcanzado un alto grado de conflictividad por sus
relaciones con los municipios locales, situacion que se puede advertir principalmente
en los rios que atraviesan la ciudad de La Paz, el rio Carapari en el departamento de

34  Eltérmino pallini viene de la voz quechua palleo, que es la actividad de seleccién manual de mineral.
35 Et barranquilleo deriva su denominacion de la accién de seleccionar mineral en tas barrancas o bordes en
pendiente de los rios.
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Cochabamba, el rio Yapacani y el rio Pirai en el departamento de Santa Cruz, y el rio
Guadalquivir en el departamento de Tarija.

En resumen, es notorio que la actividad de la MAPE en Bolivia, aunque muy
diversa, esta fuertemente vinculada a la mineria cooperativa, que, como hemos
sefialado, ha experimentado un importante crecimiento en los Gltimos veinte arios.

1.3. MARCO LEGAL Y POLITICO ACTUAL DE LA MAPE

En el caso de Bolivia, el estudio nacional nos provee de un recuento de diversas normas
aplicables a las cooperativas mineras y de medidas politicas adoptadas en los dltimos
anos con el fin de mejorar el tratamiento de este sector en aspectos productivos,
ambientales, financieros, tributarios y de seguridad social, en respuesta a la demanda
creciente de las organizaciones del sector encabezadas por la Fencomin.

® ley General de Sociedades Cooperativas

La actividad cooperativa en Bolivia se desarrolla al amparo de la Ley General de
Sociedades Cooperativas, promulgada el 13 de setiembre de 1958. En lo fundamen-
tal, esta norma establece la naturaleza de las sociedades cooperativas, el caracter
de utilidad pdblica e interés social de sus actividades, su estructura organizacional
basica, la obligatoriedad del sometimiento a las leyes sociales y algunas medidas de
apoyo estatal.

Son sujetos de esta ley: (i) las personas que participan regularmente en la
realizacion de una actividad cooperativa; (ii) las sociedades cooperativas; y, (iii) las
instituciones auxiliares del cooperativismo.

Las sociedades cooperativas estan sujetas a los siguientes principios: (i) igualdad
de derechos y obligaciones para todos los socios; (ii) las aportaciones individuales
constituyen propiedad comin con funciones de servicio social y utilidad pablica;
(ii1) el objetivo no es el lucro sino la accidn conjunta para el mejoramiento econd-
mico y social de los socios; vy, (iv) los excedentes son distribuidos de acuerdo con
el trabajo realizado.

Entre las disposiciones de la Ley General de Sociedades Cooperativas para efectos
de nuestro estudio estan las siguientes:

“Articulo 11.- Las sociedades cooperativas solo podran tener asalariados en los
casos expresamente determinados por la ley reglamentaria, y las relaciones ori-
ginadas en dicho régimen seran reguladas por la Ley General del Trabajo [...]"
“Articulo 12.- Las sociedades cooperativas estan obligadas al cumplimiento de
las leyes sociales vigentes. En cuanto al régimen del Seguro Social Integral, las
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sociedades cooperativas utilizaran sus excedentes para cubrir los riesgos previstos
en la ley de 14 de diciembre de 1956 en forma optativa y en la medida de su
capacidad financiera [...]"

En el marco institucional, la ley crea el Consejo Nacional de Cooperativas como
drgano pablico encargado de su cumplimiento. Esta entidad esta conformada por
representantes estatales, de instituciones pablicas descentralizadas, federaciones
de cooperativas y organizaciones sindicales. Como entidad auxiliar del cooperati-
vismo crea el Instituto Nacional de Cooperativas (Inalco), que participé durante
muchos afios en las funciones de direccion y administracion de las sociedades
cooperativas y fue la entidad encargada de la preparacién profesional y técnica
de los socios cooperativistas. El Inalco dejé de funcionar en 2003 debido a res-
tricciones presupuestarias.

*  (ddigo de Mineria

En el ambito de los derechos mineros, el Codigo de Mineria, aprobado mediante ley
1777 de 17 de marzo de 1997, establece el régimen de peticién, mantenimiento y
extincion de la propiedad minera, cuerpo legal en el que no se contempla ningdn
tratamiento particular en el otorgamiento de concesiones mineras a las cooperativas
mineras o mineros chicos respecto de cualquier otro sujeto de derecho minero.

Esta norma legal permite a las sociedades cooperativas mineras asociarse y sus-
cribir contratos de cualquier naturaleza, incluidos aquellos de riesgo compartido con
la Corporacién Minera de Bolivia u otras personas individuales o colectivas, nacionales
o extranjeras, sin perder su naturaleza de entidades de interés social (articulo 21).

Para la suscripcion de cualquier tipo de contrato, las sociedades cooperativas
mineras deben acreditar su personalidad juridica y la personeria de sus representan-
tes legales conforme a lo dispuesto por la Ley General de Sociedades Cooperativas
(articulo 23).

En lo que respecta a medidas de proteccién y fomento destinadas a la mineria
en pequena escala, el Codigo de Mineria dispone, en su articulo 22, que: “EL Estado
establecerd mecanismos de fomento, asistencia técnica y politicas de financiamiento
para el desarrollo de la mineria chica y cooperativa. Asimismo establecerd sistemas
de incentivos para la proteccién ambiental en las operaciones de la mineria chicay
cooperativa”,

También es importante sefialar, como medida destinada a precautelar la acti-
vidad de las cooperativas mineras y mineros chicos, la contemplada en el articulo
44 del Codigo de Mineria, en el que se establece la prohibicién para la realizacion
de actividades mineras de exploracién y explotacion en la vecindad de monumentos
histéricos y otros sitios especiales, con excepcion de las actividades preexistentes
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a la fecha de promulgacién de este Codigo sujetas a reglamentacién. En los hechos,
esta disposicidn legal permite la continuacién de las actividades de mas de 10.000
cooperativistas y mineros chicos en el Cerro Rico de Potosi. La reglamentacion fue
establecida mediante decreto supremo 27787 de 8 de octubre de 2004.

®  Politicas estatales de apoyo a la formalizacién

A continuacién se presenta una breve revision de las principales politicas estatales
dirigidas a promover o apoyar los procesos de formalizacién de la mineria chica y
cooperativa en Bolivia.

Fondo Minero de Inversion

Mediante decreto supremo 27205 de 8 de octubre de 2003 fue creado el Fondo
Minero de Inversién (Fomin) con el objeto de impulsar la reactivacién econémica y
la transformacién productiva de la mineria cooperativa por medio de la promocién
de mecanismos de financiamiento, sistemas gerenciales en la administracién de
sus operaciones, generacién de valor agregado, mejoras en la gestién tecnoldgica,
ampliacién de areas productivas y un adecuado manejo ambiental.

El Fomin fue constituido con recursos financieros pablicos por un monto total de
3 millones de délares, y esta destinado a financiar proyectos minero-metalirgicos de
las cooperativas mineras de Bolivia. Aportes adicionales provendrén de otras fuentes
como la monetizacion de activos de Comibol y dos créditos externos en tramite, con
lo que el Fondo podria obtener, en el mediano plazo, recursos financieros por un
monto aproximado de 20 millones de délares.

Estos recursos seran intermediados por una entidad financiera especializada bajo
un contrato de fideicomiso sujeto a la Ley de Bancos y Entidades Financieras. Entre
los criterios de elegibilidad de los beneficiarios se valoran las mejoras tecnoldgicas
propuestas por el proyecto, el desempefio ambiental, la creacién de empleo de mayor
calidad, el cumplimiento de normas legales y su sostenibilidad econémica.

Fondo de Reactivacién de la Mineria Chica

Ha sido aprobada, por medio de un decreto supremo, la creacién del Fondo de Reac-
tivacién de la Mineria Chica (Faremin), con un monto inicial de 1 millén de délares
que podra ser ampliado en el futuro con otras fuentes de financiamiento.

Los recursos financieros del Faremin se utilizaran para financiar el Programa Inte-
grado de Asistencia Técnica a la Mineria Chica (Piatecmin) en beneficio exclusivo de
los productores mineros registrados en las Camaras Departamentales y Regionales de
la Mineria Chica. El programa prevé un plan de microfinanciamiento de hasta 10.000
délares por cada beneficiario. La modalidad de aplicacién de los recursos financieros
sera similar a la del Fomin.
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Seguridad Social

Con el objeto de facilitar la incorporacidn de las cooperativas mineras al régimen
de seguridad de corto plazo (prestaciones de salud), el 20 de abril de 2002 fue
promulgado el decreto supremo 25747, norma que faculta a la Caja Nacional de
Salud a afiliar a los cooperativistas mineros al Sistema de Seguro Social de Corto
Plazo con un aporte equivalente a 10 por ciento de 1,3 salarios minimos nacionales;
se dispone, asimismo, el castigo de cotizaciones devengadas que no hubiesen sido
retenidas por comercializadores, procesadores u otros compradores de minerales
a este sector.

El 8 de octubre de 2003, y con el mismo objeto, fue promulgado el decreto
supremo 27206, que establece para las cooperativas mineras afiliadas a la Fencomin
el aporte de 1,8 por ciento sobre el valor oficial de compra-venta de minerales que
se registran en el formulario oficial del Sistema de Ventanilla Unica de Exportaciéon
(Sivex),36 por concepto de aporte al Seguro Social de corto plazo.

Aspectos tributarios

Uno de los temas criticos en el desempefio de las cooperativas mineras y otras for-
mas asociativas de MAPE en Bolivia es el cumplimiento de obligaciones tributarias
comprendidas en la ley 843 y, de modo particular, del impuesto sobre las utilidades
de las empresas (IUE). Con el fin de posibilitar la incorporacién paulatina de estos
sujetos impositivos al régimen del IUE, el articulo 34 del decreto supremo 24780,
de 31 de julio de 1997, establece para las cooperativas mineras y los mineros chicos
la posibilidad de acogerse a deducciones adicionales a las establecidas para otros
sectores en la determinacion de la base imponible del IUE.

Las deducciones adicionales permitidas alcanzan 50 por ciento sobre el total
de compras realizadas con facturas y 40 por ciento sobre el total de remuneraciones
al factor trabajo, y permiten asimismo una declaracion jurada simplificada de este
impuesto en un formulario especial.

Aspectos ambientales

Otro de los temas criticos es el desempefio ambiental de las cooperativas mineras
y los mineros chicos. La contaminacion originada en las actividades mineras en el
Cerro Rico de Potosi es un asunto que, por sus dimensiones, preocupa a todos. Con
el propésito de mitigar estos impactos y favorecer mejores practicas ambientales, el
Estado boliviano ha tomado a su cargo la construccion del dique de colas provisio-
nal Laguna Pampa, donde actualmente echan sus cargas una treintena de ingenios

36 Las funciones del Sivex, ya disuelto, estan actualmente asignadas a la Camara Nacional de Exportadores.
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mineros que procesan minerales provenientes de las cooperativas mineras y de los
mineros chicos.

En enero de 2006, con una inversién de 3,5 millones de dblares, se iniciara la
construccién del digue de colas San Antonio, de mayor capacidad que el anterior, asi
como un parque de ingenios, lo que constituird una solucion estable para los impactos
ambientales negativos que alcanzan incluso aguas de rios internacionales.

2. Medicion del nivel de formalizacion en cuatro casos tipicos

El estudio de Bolivia se planteé la necesidad de determinar de manera sistematica
el nivel de informalidad/formalidad de la MAPE con el propdsito de contribuir al
desarrollo institucional y sustentable de este sector. Para ello, decidié construir un
instrumento de medicién de este nivel y lo aplicé a cuatro estudios de caso seleccio-
nados por ser representativos de diversos niveles de formalizacién en el pais.

Mas alla de las interesantes conclusiones que es posible extraer en relacion
con los casos estudiados y de las generalizaciones que pueden hacerse a partir de
estos casos, relativas a la situacién de informalidad/formalidad y su estratificacién
en la MAPE en Bolivia, encontramos que la propia propuesta de crear una herra-
mienta de medicién del nivel de formalizacién de la MAPE constituye un aporte
significativo en vista de la necesidad y utilidad de una herramienta de este tipo
para la gestién por los actores del proceso de formalizacién de la MAPE; y no solo
para Bolivia.

El estudio de este pais difiere entonces de los otros estudios de caso, en el
sentido de que no se propone descifrar el origen de la informalidad ni reconstruir
el proceso de formalizacidn, sino que se aboca al esfuerzo de tratar de determinar
objetivamente el estado actual de la situacién de informalidad/formalidad o nivel de
formalizacion en determinadas actividades de la MAPE que son consideradas a priori
como casos tipicos de cuatro niveles de formalizacién.

El analisis de los resultados de este ejercicio de medicion pretende ser una con-
tribucién a una serie de objetivos enunciados como objetivos especificos del estudio,
como:

¢ (Contribuir a determinar la naturaleza de la MAPE en Bolivia.

¢ Definir elementos incidentes de la formalidad/informalidad en la actividad
de la MAPE en Bolivia.

¢ Ayudar al desarrollo de los procesos de formalizacién en la MAPE en Bolivia.

* Aportar al fortalecimiento de la institucionalidad de las organizaciones de
MAPE en Bolivia.
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® Contribuir a visualizar una perspectiva de desarrollo sustentable de la MAPE
en Bolivia.

2.1. ASPECTOS METODOLOGICOS

s Enfoque

El nivel de la formalizacion es medido en relacion con las distintas dimensiones gue
forman parte del concepto de formalizacion de la MAPE, planteado en los términos de
referencia del estudio formulado por el IDRC/IIPM y que estd basado en el concepto
multidimensional de la formalizacién propuesto por Barreto. Es decir, el enfoque de
medicién estd vinculado a un concepto de formalizacién que no se restringe a la
legalizacidn, sino que abarca otras dimensiones que son incluidas en el analisis.

Ademas de los ambitos de la formalizacion planteados en esos términos de
referencia, los autores del estudio de Bolivia decidieron incorporar dos dimensiones
mas que, de acuerdo con su experiencia y criterio, resultaban imprescindibles en el
concepto de formalizacion: desempefio fiscal y equidad social.

La dimension de equidad social hace alusién a dos temas claves: el de la equidad
de género, que en el caso de la mineria boliviana ha tenido un especial desarrollo,
y el del trabajo infantil en mineria, por su dramatica actualidad. En realidad, ambos
temas estaban considerados como parte de la dimension de condiciones de trabajo
planteada por Barreto, de manera que la propuesta de Bolivia consistid, en realidad,
en tomarlos en cuenta por separado, dada su relevancia.

En consecuencia, las dimensiones de la formalizacion que son objeto del analisis
son las siguientes:

- Legalizacion.

- Fortalecimiento y desarrollo institucional de las organizaciones de MAPE.
— Desempeiio tecnologico y ambiental.

- Desempefio fiscal.

- Condiciones laborales, de salud y seguridad.

- Aporte a la diversificacion de la economia local.

- Procesos de mercadeo.

- Acceso a fuentes de crédito y financiamiento.

~ Generacion de valor agregado local, nacional o regional.
- Equidad social.

- Generacion y acceso a informacién relevante.
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*  Hipdtesis

La hipotesis de partida sobre la cual se asienta el estudio fue planteada del siguiente
modo: “Las disparidades en la gestion de los aspectos referidos a: legalizacién; forta-
lecimiento y desarrollo institucional; desempefio tecnoldgico y ambiental; condiciones
laborales, de salud y sequridad; desempefio fiscal; aportes a la diversificacion de
las economias locales; procesos de mercadeo; fuentes de crédito y financiamiento;
generacion de valor agregado local, nacional o regional; equidad social y generaci6n
y acceso a informacion relevante, determinan distintos grados de formalizacion en
las organizaciones mineras de pequefia escala en Bolivia”.

®  Definicidn de casos de estudio

La investigacion fue desarrollada con el método de estudios de caso. La seleccién de
los casos de interés se basd en los siguientes criterios: casos tipicos, casos extremos,
exclusion de casos desviados o marginales y estratificacién del universo de estudio.
La estratificacion del universo de estudio (formas asociativas de la MAPE) se sustent
en una definicién a priori del estadio de formalizacion de las organizaciones de MAPE
objeto de estudio.

En funcion de estos criterios fueron definidos cuatro estadios de formalizacion
de la MAPE en Bolivia, y para cada uno de ellos se selecciond un caso de estudio que
por su representatividad pudiera permitir la generalizacién de los resultados. Estos
fueron:

(i) Primer estrato

COOPERATIVAS MINERAS TRADICIONALES EN ALIANZAS ESTRATEGICAS: Organizaciones que
han establecido alianzas estratégicas con inversionistas nacionales o extranje-
ros y han logrado formalizar relaciones contractuales para la explotacién de sus
yacimientos mineros. Estudio de caso: Cooperativa Minera Compotosi Ltda.

(11) Segundo estrato

COOPERATIVAS MINERAS TRADICIONALES DE TAMANO MEDIO: Abarca la mayor parte de las
cooperativas mineras tradicionales dedicadas a la explotacién de minerales de
estafio y complejos de plomo-plata y zinc-plata. Estudio de caso: Cooperativa
Minera La Salvadora Ltda.

(1i1) Tercer estrato

COOPERATIVAS MINERAS AURIFERAS: Cooperativas mineras dedicadas a la explotacidn
de oro principalmente en el norte de La Paz. Estudio de caso: Cooperativa Minera
Sayguani Ltda.
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(iv) Cuarto estrato

PRODUCTORES ARENEROS: Incluye a productores de aridos en cuencas hidrograficas
del territorio nacional. Estudio de caso: Productores areneros de la zona Amor
de Dios.

®  Metodologia de trabajo

La metodologia utilizada en los estudios de caso fue la investigacién cualitativa
participativa, en el nivel exploratorio, con las variantes necesarias para su desarrollo
bajo las condiciones prevalecientes. La investigacién cualitativa es particularmente
apropiada para el estudio de grupos pequeiios (por ejemplo, una cooperativa), lo que
permite una exploracion a profundidad de sus caracteristicas.

La participacion de los actores fue posible a través de una serie de instancias de
reflexion colectiva de las organizaciones, como: (i) un taller local por cada estudio de caso;
(ii) visitas por cada estudio de caso destinadas a reuniones y entrevistas con los actores;
(iii) reuniones peri6dicas de evaluacion y seguimiento de la investigacion; y, (iv) un taller
nacional de reflexion e intercambio de los resultados locales de la investigacién.

2.2. LA HERRAMIENTA DE MEDICION DEL NIVEL DE FORMALIZACION

La estrategia seguida por la investigacion para determinar el nivel de formalizacion
de los casos en estudio consistid en construir un instrumento de medicién del estado
de formalidad/informalidad en concordancia con el concepto multidimensional de la
formalizacion de la MAPE.

En esencia, se trat6 de convertir las citadas dimensiones en subvariables de la
variable formalizacién y determinar un conjunto de indicadores para cada una de
ellas, asi como un sistema de ponderacion de su cumplimiento. Los pasos seguidos
en este proceso fueron los siguientes:

(i) Se establecié la variable formalizacién por medio de la determinacion de
subvariables vinculadas a las dimensiones de la formalizacion previamente
asumidas.

(ii) Se determiné un nimero de indicadores para cada subvariable.

(ii1) Se asigné para cada indicador un valor de cumplimiento en escala ordinal
(de 0 por ciento a 100 por ciento).

(iv) Se fijé un valor ponderado de cumplimiento en escala ordinal para cada
subvariable (promedio de los valores de sus indicadores).

(v) Se determiné el nivel de formalizacién en cada estudio de caso con base
en el promedio de los valores resultantes para cada variable.
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(vi) Se establecié una clasificacion de los niveles de formalizacion de los estudios
de caso de acuerdo con la escala resultante.

2.2.1 Los indicadores

A continuacién se presentan los indicadores que fueron identificados para el estudio
por cada una de las subvariables o dimensiones de la formalizacién, con el fin de
medir su nivel o grado de cumplimiento.

Legalizacion

e CONSTITUCION LEGAL: Pondera la posesion de personeria juridica reconocida, si
esta en proceso de constitucion o si se carece de este documento legal.

e TITULO DE PROPIEDAD O CONTRATO DE ARRENDAMIENTO: Se valora la tenencia del titu-
lo de propiedad de la concesién minera o de un contrato de arrendamiento
perfeccionado.

e REGISTROS LEGALES: Estd referido a los registros legales principales, como el
namero de identificacion tributaria (NIT), el registro en el Instituto Nacional
de Cooperativas, el registro en el Servicio Nacional de Registro de Comercio
(ahora Fundempresa) y el Registro Unico de Exportador (RUE).

Fortalecimiento y desarrollo institucional

e CUMPLIMIENTO DE LOS FINES DE LA ORGANIZACION: Mide el grado de cumplimiento
de los objetivos y fines de la organizacién.

e ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL ACORDE: Se refiere a la existencia y funcionamiento
de los 6rganos necesarios para el cumplimiento de los fines institucionales.

e EXISTENCIA Y CUMPLIMIENTO DE NORMAS INTERNAS: Se valora la existencia y grado
de cumplimiento de las normas internas (estatutos, reglamento interno y
reglamentos funcionales).

Desempeno tecnologico y ambiental
e INCORPORACION DE NUEVAS TECNOLOGIAS: Se refiere al uso de nuevos métodos de
produccién y a la incorporacién de grados de mecanizacion.
e CUMPLIMIENTO DE NORMAS AMBIENTALES: Tiene relacion con el grado de adecuacion
y cumplimiento de las normas y regulaciones ambientales.

Condiciones laborales, de salud y seguridad
o CUMPLIMIENTO DE NORMAS LABORALES: Mide el acceso y cumplimiento de las pres-
taciones laborales establecidas por la Ley General del Trabajo.
e (CUMPLIMIENTO DE NORMAS DE SEGURIDAD: Valora el establecimiento de iniciativas
de la organizacion para la proteccion de la seguridad en el trabajo.
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CUMPLIMIENTO DE NORMAS DE SEGURIDAD SOCIAL DE CORTO PLAZO: Se vincula al acceso
a las prestaciones de salud y asignaciones familiares otorgadas por la Caja
Nacional de Salud.

CUMPLIMIENTO DE NORMAS DE SEGURIDAD SOCIAL DE LARGO PLAZO: Se relaciona con el
cumplimiento de obligaciones previsionales y acceso a prestaciones sociales
de largo plazo (rentas de vejez e invalidez).

Desempeiio fiscal

CUMPLIMIENTO DE TRIBUTOS GENERALES: Se refiere al pago regular del impuesto
sobre las utilidades de las empresas (IUE), del impuesto a las transacciones
(IT) y del impuesto al valor agregado (IVA).

CUMPLIMIENTO DE TRIBUTOS ESPECIFICOS: Contempla el pago del impuesto comple-
mentario de la mineria (ICM).

Aportes a la diversificacién de las economias locales

REINVERSION EN LA PROPIA ACTIVIDAD: Valora la reinversion de parte del exce-
dente econémico, si existe, en la actividad principal de la propia organi-
zacion.

REINVERSION EN OTROS SECTORES: Se relaciona con la reinversién de parte del
excedente econémico de la organizacion en otras actividades remunerativas
de la organizacion.

Procesos de mercadeo

COMPRAS DE MERCADOS FORMALES: Este indicador esta referido a la compra de
magquinaria, equipo e insumos de mercados locales formales, vale decir, a la
actividad sujeta a extensidn de facturas y pago de impuestos.

VENTAS A AGENTES FORMALES: Valora la venta de los productos a agentes comer-
ciales legalmente establecidos.

EXISTENCIA DE INICIATIVAS COMERCIALES PROPIAS: Se refiere, por ejemplo, a ope-
raciones de exportacién por cuenta propia o a la disposicién de drganos
comerciales dentro la organizaci6n.

Fuentes de crédito y financiamiento

ACCESO A FUENTES DE FINANCIAMIENTO FORMALES: Mide el grado de acceso a fuentes
de financiamiento formales (bancos, fondos financieros, ONG).
FINANCIAMIENTO PROPIO: Valora las medidas para contar con financiamiento
propio, tales como cuotas o aportes extraordinarios de los miembros de la
organizacibn, asi como reinversién de excedentes.
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Generacion de valor agregado local, nacional o regional

GENERACION DE VALOR AGREGADO PROPIO: Se refiere a la generacidon de valor agregado
en la actividad de la propia organizacién por medio de iniciativas como la pose-
sidn de plantas metaldrgicas o el desarrollo de actividades de manufacturas.
ENCADENAMIENTOS CON SECTORES DE MAYOR VALOR AGREGADO: Este indicador esta refe-
rido al establecimiento de encadenamientos productivos directos con sectores
de mayor valor agregado, como fundiciones, joyeria artesanal e industrial,
orfebreria, manufactura y otros.

Equidad social

VALORACION DEL TRABAJO FEMENINO: Valora el reconocimiento del trabajo femenino
en cuanto a remuneraciones y condiciones de trabajo en relacién con los
miembros varones de la organizacién.

PARTICIPACION DE LA MUJER EN DECISIONES DE LA ORGANIZACION: Asigna una mayor
ponderacién a las practicas institucionales con participacién organica de la
mujer en la toma de decisiones de la organizacion.

TRABAJO INFANTIL: EL criterio es asignar una mayor ponderacidn a la inexistencia
de trabajo infantil en las actividades productivas de la organizacion.

Generacion y acceso a informacion relevante

EXISTENCIA DE MEDIOS DE DIFUSION ORGANIZACIONALES PROPIOS: Se refiere a la
publicacién de boletines, revistas u otros materiales para la difusion de las
actividades de la organizacién.

ACCESO Y USO DE MEDIOS ELECTRONICOS: Valora la posesidn, acceso y uso permanente
de la Internet y otros medios electrénicos.

2.2.2. (lasificacién de los niveles de formalizacion

El grado o nivel de formalizacién correspondiente a cada caso en estudio fue deter-
minado de acuerdo con la siguiente escala del porcentaje promedio de cumplimiento
de los indicadores:

~ Cumpliniiento de

Nivel de fomgllzam0tj . : indicadores':'(%) gt

Grado 1 Formalizacién media-alta 60-100

Grado 2 Formalizacidn media 40-60
Grado 3 Formalizacion media-baja 20-40

Grado 4 Formalizacion incipiente 0-20
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2.3. DESCRIPCION DE LOS CASOS SELECCIONADOS POR EL ESTUDIO

A continuacion se presenta una breve descripcién ofrecida por el estudio sobre cada
uno de los casos elegidos. Los datos son breves e incluyen solo algunos aspectos
legales, organizativos y productivos que intentan caracterizar, a grandes rasgos, el
tipo de MAPE del cual se trata, mas que hacer una detallada descripcién histérica
de su evolucion.

2.3.1. Cooperativa Minera Compotosi

Fue creada el 13 de julio de 1946 en el departamento de Potosi, inicialmente como
Sindicato de Ckaschas de la Seccion Veneros de la Compafiia Minera Potosi (THURU). Al
principio realizaba operaciones mineras en relaves de rio, y luego ingresd en la mina.

El 30 de junio de 1970 obtuvo su personeria juridica como Cooperativa Minera
Compotosi Ltda. Hoy cuenta con 260 socios activos, 93 pasivos y 680 obreros, lo que
hace un total de 1.033 miembros.

La Cooperativa Minera Compotosi realiza operaciones en nueve bocaminas arren-
dadas por Comibol, ubicadas en el Cerro de Potosi, en la ciudad del mismo nombre,
situada 500 km al sur de La Paz.

Por lo general, el método de explotacidn en el sistema cooperativo es el de pir-
quin, consistente en una extraccién selectiva del mineral. En la actualidad se tiene
planificado y sistematizado un programa de operacidn minera con el método de rajos
existencia o rinkage, que consiste en la explotacién de bloques preparados por areas
delimitadas (normalmente 30 m x 30 m), con buzones de extraccién cada 5 m, en
vetas de buzamiento subvertical.

Los minerales extraidos son procesados en seis plantas de tratamiento de propie-
dad de varios socios. También provee de materia prima en minerales de zinc-plata a
otros ingenios metaldrgicos privados. La produccién estimada mensual es de aproxi-
madamente 25.000 toneladas métricas brutas de minerales complejos de zinc, plata
y plomo. La cooperativa también ha logrado diversificar su actividad productiva con
la puesta en marcha de una fabrica de ceramica.

2.3.2. Proyecto San Bartolomé

El proyecto San Bartolomé es una asociacién estratégica entre una empresa inversio-
nista {Coeur d’Alene de los Estados Unidos de América), siete cooperativas mineras
de Potosi (entre ellas Compotosi) y la Comibol.

Significara una inversion total de 135 millones de délares para la explotacion
de los depdsitos minerales denominados pallacos, en una operacion a cielo abierto
en Cerro Rico de Potosi, que tratara 7.000 toneladas por dia de minerales de plata y
estano.
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Las cooperativas mineras participan del proyecto aportando los recursos mine-
rales, en su condicidn de propietarias o arrendatarias, por medio de contratos de
riesgo compartido, y obtienen como beneficios un pago fijo mensual durante la fase
de preproduccion y un porcentaje de los ingresos durante la produccién.

El proyecto cumple todas las normas ambientales vigentes en el pais y se tiene
previsto un aporte de 3 millones de délares para un fondo de desarrollo local destinado
a impulsar la generacién de valor agregado gracias a la promocidén de la orfebreria
de plata y circuitos turisticos concomitantes con el valor histérico del Cerro Rico de
Potosi. Este fondo inicial podria apalancar recursos financieros adicionales.

2.3.2. Cooperativa Minera La Salvadora

Fue fundada el 23 de febrero de 1960 y obtuvo su personeria juridica el 15 de setiem-
bre de 1961. Actualmente estd conformada por 157 miembros varones y dieciocho
mujeres, de las cuales seis han ingresado por viudez.

La Cooperativa Minera La Salvadora, que opera bajo un contrato de arrendamiento
con Comibol sobre el sector del Cerro Pie de Gallo hacia Itos y Mina San José, en las
inmediaciones de la ciudad de Oruro, a 210 km al sureste de La Paz, se dedica a la
explotacién de estafio y complejos de plomo-plata.

La extraccion, el acarreo y el beneficio del mineral se realizan en forma manual
y mecanizada, con una produccidn mensual estimada de estano de 15-20 TMB y
de complejos de plomo-plata de 40-50 TMB. EL 20 por ciento de los socios trabaja
en forma individual y el 80 por ciento restante lo hace en cuadrillas de dos a ocho
personas.

La produccién de complejos de La Salvadora es vendida a empresas comercia-
lizadoras como Asomin, Copromin y Badmin, que se encargan de la exportacién. La
produccidon de estafio es comercializada a través de la fundicion de Vinto. La orga-
nizacién no genera excedentes econémicos.

2.3.3. Cooperativa Minera Sayguani

La Cooperativa Minera Sayguani Ltda. se encuentra ubicada en el pequefio poblado de
Santa Clara, en el municipio Tipuani del departamento de La Paz, aproximadamente a
272 km de la ciudad de La Paz y a 12 km de Tipuani, y es parte, junto a la Cooperativa
Minera Unificada 6, del proyecto Santa Clara.

Inicié actividades en 1954, aunque obtuvo su personeria legal apenas en 1974.
Hasta 1985 operaba en una concesion arrendada y desde ese ano posee concesiones
propias. Actualmente la organizacién esta conformada por 44 socios varones, tres
mujeres y cuatro socias que obtuvieron la membresia por viudez.

La Cooperativa Minera Sayguani explota el yacimiento Santa Clara en asociacion
con otra cooperativa del sector. El yacimiento es explotado en forma subterranea y



204 SEGUNDA SECCION: LOS ESTUDIOS NACIONALES

el ingreso a la operacidn se realiza mediante un cuadro o pozo vertical, y el acceso
aguas abajo se efectiia a través de rampas. Se trabaja en tres turnos de ocho horas
cada uno, con veinticinco obreros por punta;?’ se dispone, ademas, de quince traba-
jadores en superficie.

La produccion mensual de Santa Clara es de 3,5 kilos de oro. La comercializacion
de la produccidn se realiza directamente con los rescatadores mayoristas localizados
en Tipuani y Chuguini.

2.3.4. Productores areneros artesanales de la zona Amor de Dios

El caso de los productores areneros de la zona suburbana de Amor de Dios, en los
alrededores de la ciudad de La Paz, puede considerarse un caso tipico y muy repre-
sentativo de otros productores artesanales de aridos en cuencas hidrograficas de
otras regiones del pais como Carapari, en el departamento de Cochabamba, Yapacani
y Pirai, en el departamento de Santa Cruz, Rio Guadalquivir en el departamento de
Tarija, y varias otras mas.

Por la propia naturaleza de esta actividad y sus caracteristicas, se trata de
agrupaciones naturales cuya actividad productiva se basa en el trabajo individual,
en la mayor parte de los casos sin la posesidn de la concesién minera, y en otros se
dispone de permisos municipales de extraccion. Estos grupos ain no han consolidado
procesos de agremiacion.

El proceso de produccidén es manual e individual y consiste, primero, en la selec-
cion del lugar de explotacion, la preparacion de la zona para el tajo, la seleccion del
material en piedra, cascajo o arena corriente y el acopio del material; y, luego, en el
traslado en carretilla al depésito o directamente a los medios de transporte.

2.4. RESULTADOS Y PRINCIPALES HALLAZGOS

En el diagrama siguiente se presenta un resumen comparativo de los resultados obte-
nidos para los distintos estudios de caso (el detalle de la medicion caso por caso se
encuentra en los anexos).

Los principales hallazgos de la investigacién son resumidos de la siguiente
manera:

¢ Elgrado de formalidad/informalidad de la MAPE esté fuertemente determinado
por el tipo de yacimiento. Los yacimientos tradicionales antes explotados por la

37 Turno de trabajo.
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Corporacion Minera de Bolivia,?® los desmontes y colas, los minerales metalicos
secundarios que afloran en superficie y los recursos minerales no metalicos de
superficie, al ser de acceso fécil, determinan condiciones para una explotacién
informal. No ocurre lo propio con los recursos minerales primarios filoneanos,
los primarios superficiales y los yacimientos secundarios subterraneos, cuya
explotacion requiere del uso de tecnologias de alto costo.

* En el caso de Bolivia, en las formas asociativas de MAPE, que son las domi-
nantes, existe una relacion directa entre tamafio de la organizacion y grado
de formalizacidn; esto es, mientras mas grande es la organizacion en cuanto a

Por tratarse de yacimientos que han sido objeto de explotacion, se dispone de facilidades en los accesos
e infraestructura de desarrollo y preparacion. La explotacitn en estos casos se reduce a una explotacion
selectiva (método pirquin) del mineral, extrayendo solo las partes mas ricas, lo cual, junto a la remocién
de pequefios voltimenes de material y al aprovechamiento de la infraestructura existente, permite explo-
taciones rudimentarias de bajo costo.
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nimero de miembros, mayor es su estadio de formalizacion. Esta afirmacion,
muy ligada al grado de visibilidad de una organizacién, pudo verificarse en
la investigacion, y su generalizacion es facilmente comprobable.

e Otro factor principal de incidencia en la formalizacién de la MAPE es la mayor
o menor proximidad del centro de produccién a poblados importantes. Con
excepcion de los productores areneros localizados en lechos de rios proximos
a poblados y ciudades importantes, donde la dimensién de la informalidad
vinculada a la facilidad de acceso al recurso mineral es dominante, en el
resto de organizaciones de MAPE el proceso de formalizacion se encuentra
fuertemente influenciado (favorecido) por la gestién local participativa.

e Se puede advertir una correlacién entre el nivel de organizacién gremial3® y
el estadio de formalizacién: mientras mayor es el nivel organizativo expre-
sado en cohesion interna, antigiiedad y permanencia, asi como la adhesién
a matrices gremiales, mayor es el grado de formalidad.

e En Bolivia, lainformalidad en la actividad de la MAPE no es primordialmente
un problema de titulacién, ya que en todos los segmentos, con excepcion
de los productores artesanales de arena y gravas en cuencas hidrograficas,
los pequenos mineros son titulares de la concesién minera o la poseen bajo
un contrato de arrendamiento debidamente perfeccionado.

¢ En el ambito legal se advierte un conflicto jurisdiccional entre el Codigo de
Mineria y la Ley de Municipalidades, ya que se manifiesta una superposicién
en la aplicabilidad de estas normas en lo que respecta al otorgamiento de
derechos de explotacion de aridos en cuencas hidrograficas.

¢ Los mayores niveles de informalidad se muestran en el desempefio tecnolégico
y ambiental, ambito en el que se aprecia un bajisimo grado de cumplimiento
de las normas. Esta situacion es justificada por los actores con el argumento
de la dificultad de internalizar costos ambientales. Sin embargo, consideramos
que gran parte del problema esta referido al desconocimiento de las normas
y a la falta de promocién de mecanismos estatales para su cumplimiento.

e (Otra dimensién que muestra alta informalidad en las formas asociativas
de MAPE es el desempefio fiscal. En materia de tributos especificos,4? el
cumplimiento det pago det ICM es parcial y soto atcanza a las organizacio-
nes productoras de minerales tradicionales (estano, plata, zinc, wolframio,
antimonio y plomo). Sin embargo, el incumplimiento del pago de impuestos

Las cooperativas mineras de Bolivia estén integradas en la Federacion Nacional de Cooperativas Mineras
de Bolivia (Fencomin). Las cooperativas auriferas, ademas de su afiliacion a Fencomin, estan afiliadas a
organismos regionales como Ferreco y Fecoman.

El principal tributo especifico de la mineria es el impuesto complementario de la mineria, una especie de
regalia cuya recaudacion se destina a la region productora.
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de caracter general, como el IUE, es casi total, pese a existir un tratamiento
normativo particular para este sector.

e En materia de seguridad en el trabajo de la MAPE, al margen de la carencia
de una normatividad especifica, es perceptible una capacidad institucional
casi nula en las entidades de tutela, lo que, junto a la poca sensibilizacion
plblica sobre el tema, genera una situacion de riesgo permanente.

e Tras el cierre del Banco Minero de Bolivia,*! el Estado no ha facilitado ni promo-
cionado mecanismos alternativos de financiamiento a la pequefia mineria, con
excepcion de los aln incipientes Fomin y Faremin, que todavia se encuentran en
periodo de conformacion. Este espacio ha sido cubierto, en el caso de la mineria
tradicional, por un conjunto de agentes comerciales, parte de ellos inmersos
en el &mbito de la informalidad; y, en el caso de los productores auriferos, por
una cadena de intermediarios informales que cumplen al mismo tiempo el rol
de agentes de financiamiento y comercializacion de la produccién.

¢ Se ha podido identificar la existencia de incipientes y deformadas relacio-
nes laborales en las actividades de la MAPE basadas en particulares formas
de remuneracién, unas menos desarrolladas que otras. En las cooperativas
mineras tradicionales esta difundido un sistema de subcontratacion de ope-
rarios mineros o metalirgicos por cuenta de los socios,*? mientras que en el
caso de las cooperativas auriferas rige un sistema de retribucién en especies
denominado “bolsada”.%? En ambos casos, estas relaciones no se sujetan a las
normas laborales vigentes. En la produccion de aridos predomina el trabajo
individual o familiar.

¢ (tro denominador comin en las diferentes organizaciones de MAPE estudia-
das y que también se puede generalizar es la bajisima afiliacion al régimen
de seguridad social de largo plazo. Muy lentamente y de manera paulatina,
organizaciones privadas de seguridad social (AFP) estan logrando sensibilizar
a los mineros cooperativistas sobre la necesidad y beneficios de contar con
prestaciones sociales de largo plazo como la jubilacion.

e Aunque el trabajo infantil en la mineria constituye una lacerante realidad,
trasciende la capacidad de las organizaciones de MAPE intervenir en su control.
Su erradicacion implica otras formas de intervencién de los involucrados.

El Banco Minero de Bolivia, creado en la década de 1930, fue por muchos afios el agente estatal encar-
gado de financiar y comercializar la produccién de la mineria chica y cooperativa. Su cierre se produjo
en 1987.

En muchos casos este régimen de subcontratacion puede ser recurrente y toma entonces la denominacion
de “primeras, sequndas o terceras manos”.

La “bolsada” es la cantidad de mineral de oro que los denominados trabajadores voluntarios pueden
extraer en un periodo concedido por los socios de una cooperativa como retribucion a su trabajo.



208 SEGUNDA SECCION: LOS ESTUDIOS NACIONALES

3. Conclusiones y recomendaciones

Como conclusién, y a manera de contribucion final, el estudio ensaya una serie de
recomendaciones para la accion del Estado y de los actores sociales involucrados en
el proceso de formalizacion de la MAPE en Bolivia, que son las siguientes:

e Es necesario impulsar y acelerar el proceso de formalizacién de la MAPE en
Bolivia desde las mas diversas esferas de influencia y con un enfoque mul-
tidimensional, como un requisito imprescindible para lograr un desarrollo
sustentable de la poblacién involucrada.

e En la promocion de la formalizacion de la MAPE, principalmente en el seg-
mento de las cooperativas, el Estado boliviano debe considerar como aspectos
favorables para un desarrollo sustentable e institucional de este sector su
importante contribucion a las economias locales y a la economia nacional, su
fuerte sentido de agremiacion, la cohesion interna de sus organizaciones, su
influencia en la definicion de politicas estatales, el apego a normas internas
y el potencial de cambio y transformacion.

¢ Se debe fortalecer el rol del Estado en el proceso de formalizacion de la MAPE
por medio de una mayor presencia estatal en los centros productivos bajo un
régimen de gestion descentralizada y el funcionamiento eficaz de mecanismos
de promocion y difusion de la estructura normativa.

e La provision de un reglamento de comercializacion interna de minerales
que permita la transparencia del mercado y la promocion de mecanismos de
financiamiento destinados a la MAPE podria constituir un gran aporte a su
formalizacion.

e Mientras la MAPE mantenga los grados de informalidad en que actualmente
se desempeiia, la credibilidad de este sector ante la sociedad esté en riesgo
de sufrir un permanente deterioro. Este es un reto al que las organizaciones
de MAPE deben hacer frente de manera inmediata.

¢ Del mismo modo, la permanencia de estas condiciones puede incidir nega-
tivamente en la promocion de la inversion minera y la sequridad juridica
que el pais estad empenado en construir como una perspectiva de desarrollo,
principalmente para el occidente del territorio nacional.

¢ la superposicion de intereses de la MAPE y de la gran mineria se puede resol-
ver con emprendimientos conjuntos que permitan al inversionista acceder
al recurso mineral, minimizando los riesgos de probables afectaciones a la
seguridad de sus operaciones, a cambio de otorgar participaciones y otros
beneficios a las organizaciones de MAPE involucradas en sus proyectos
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No obstante las caracteristicas particulares observadas en cada caso, las décadas
de 1980 y 1990 fueron para los cuatro paises —Bolivia, Colombia, el Ecuador y
el Peri— un periodo atravesado por graves situaciones de crisis socioeconémica
y por profundas transformaciones estructurales en el modelo de Estado. En este
marco, dos procesos se desarrollaron coincidentemente:

Por una parte, con diferentes énfasis y momentos, distintos ritmos y resulta-
dos, se aprecia un esfuerzo por promover una mineria privada, modernay de
gran escala como una de las palancas para el desarrollo de los paises. Para
esto se busco crear un marco legal e institucional atractivo para [a inversién
extranjera. Predominé una tendencia a eliminar el tratamiento de la mineria
por estratos y se debilitaron las politicas e instituciones orientadas a la
proteccion y fomento del desarrollo de la pequeiia mineria.
Simultaneamente, producto de la situacién econdmica, los impactos de las pro-
pias reformas estructurales, asi como de otros factores coyunturales, masas de
personas se volcaron hacia actividades de pequefia mineria y mineria artesanal
en busca de crear sus propias alternativas de subsistencia y de desarrollo.

Veinte afios después del desencadenamiento de estos sucesos, el balance en
cada uno de los paises es distinto pero, en general, el escenario de [a mineria
ha cambiado sustancialmente:

En Bolivia el sector minero no ha logrado recuperar la importancia que tuvo
tradicionalmente. Las cooperativas mineras han absorbido alrededor de 90
por ciento de la mano de obra y esta surgiendo una incipiente y moderna
mediana mineria privada, asociada a capitales extranjeros y vinculada a
nuevos productos (oro, plata, zinc).
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¢ Colombia ha sido el dltimo de los cuatro paises en completar el proceso de
reforma legal e institucional y, a pesar de que la mineria no ha logrado los
niveles de inversion y desarrollo esperados, se ha mantenido como el pais
con la mineria de pequefia escala mas extensa y diversa de la subregién.

¢ En el Ecuador la mineria continta siendo una actividad de menor peso rela-
tivo en el conjunto de la economia nacional y es aiin predominantemente
de pequeiia escala; los estratos de la mediana y la gran mineria son todavia
marginales. Sin embargo, desde la mineria artesanal y de subsistencia ha
emergido una pequefia mineria empresarial.

¢ El Per(, a su turno, muestra una gran mineria fuerte y en expansion, lide-
rada por capitales extranjeros. La mineria peruana ha estado a la base del
crecimiento de la economia nacional durante la Gltima década, y el peso del
sector en el conjunto de la economia se ha acentuado. Al mismo tiempo, no
obstante, se ha mantenido una importante presencia de una mineria artesanal
de oro que avanza en el proceso de formalizacion y desarrollo empresarial.

A pesar de las deficiencias de las estadisticas y de la tendencia de la mayoria
de estimaciones disponibles a subestimar esta realidad, la importancia eco-
nomica y social lograda por la MAPE en los cuatro paises en este periodo es
innegable. Actualmente, en Bolivia el sector de la MAPE representa alrededor
de 90 por ciento del empleo minero y 31 por ciento de la produccién total de
minerales. En Colombia, las estimaciones del volumen de personas empleadas
en la MAPE (entre 100.000 y 200.000) son las mas altas de la regi6én, por
debajo Gnicamente del Brasil. En el Ecuador la MAPE representa practicamente
la totalidad de la actividad minera del pais, y en el Per( solo la del oro expli-
ca casi la tercera parte del empleo minero y 12 por ciento de la produccién
nacional de este metal.

La MAPE esta constituida por una amplia gama de actividades con caracteristicas
particulares en cada pais. No obstante, todas ellas tienen en comin el hecho
de que se trata de explotaciones de yacimientos de facil aprovechamiento, que
son abundantes en la regién y que resultan atractivas por la existencia de una
demanda local (por ejemplo, materiales de construccion en los cuatro paises,
carbén en Colombia o sal en Bolivia y el Peril), o los buenos precios interna-
cionales, como los de los metales y piedras preciosas (oro en los cuatro paises,
plata, zinc y estafio en Bolivia, y esmeraldas en Colombia). Estos pueden ser
yacimientos secundarios superficiales; yacimientos primarios a bajas profundi-
dades o que presentan afloramientos en la superficie; minas abandonadas de
yacimientos primarios que disponen de accesos e infraestructura subterranea;
y depésitos abandonados de desmontes y colas de las minas.
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5. Alrededor de estos recursos, y atendiendo su grado de desarrollo, como parte
de lo que se denomina MAPE se pueden distinguir: (1) actividades mineras de
subsistencia, (2) actividades mineras artesanales y (3) actividades de pequeria
mineria. En Bolivia, esto comprende principalmente a las cooperativas mineras
(tradicionales y auriferas) y a la llamada mineria chica, ademas de un conjunto
de actividades individuales como las palliris, barranquilleras, productores de
aridos en lechos de rios y productores del salar de Uyuni. En Colombia, incluye
la pequena mineria de carbén y de oro, el guagueo y mazamorreo de esmeral-
das, y la pequefia mineria de materiales de construccién. En el Ecuador abarca
principalmente explotaciones de oro, entre las cuales se distingue una mineria
de subsistencia compuesta por explotaciones tradicionales en playas de rios,
una mineria artesanal y otra de pequefa escala. En el Per(, involucra sobre todo
explotaciones artesanales de oro en yacimientos aluviales en los rios de la selva
de Madre de Dios y en yacimientos primarios de la Cordillera de los Andes en
las zonas de Puno, del sur medio y La Libertad.

6. En el marco de las tendencias predominantes en la mineria en las décadas de
1980 y 1990, la politica oficial de los paises en relacion con la MAPE ha ido
pasando de ignorarla a perseguirla y, finalmente, a buscar su integracién o, al
menos, la incorporacién de parte de ella:

® La politica de ignorarla se basé en una subestimacién de su importancia
pero también en la concepcién errénea de que era un simple resultado de
las dificultades socioeconémicas que atravesaban los paises, por lo que se
pensaba que desapareceria una vez que la situacion mejorara.

e |a persecucidn, por su parte, tomé en cuenta solo los aspectos negativos de
la MAPE, a la que se catalogd como una actividad ilegal, sucia y destructiva,
pero también fue una posicion alentada por el temor de que pudiera disuadir
la inversién de las multinacionales.

* Finalmente, una tercera posicién comienza a cobrar fuerza desde finales de la
década de 1990: la de reconocer a la MAPE como un segmento de la mineria
con valor y caracteristicas propias, que tiene su razén de ser en determinado
tipo de yacimientos mineros y que puede cumplir un papel de suma impor-
tancia, no solo como una estrategia de subsistencia sino también como una
oportunidad para el desarrollo de los pueblos y como un componente clave
de politicas de lucha contra la pobreza, la bisqueda de la equidad y de la
paz social. Esta concepcién reconoce que no todos los depésitos mineros son
idoneos para la mineria de gran escala y admite que un aprovechamiento
exhaustivo de los recursos mineros del pais implica en muchos casos apoyar
la MAPE, dando asi espacio a la presencia y contribucion de actividades
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mineras de distinta escala. De este modo, se propone la necesidad de integrar
la MAPE a la economia formal y de promover su transformacién en empresas
técnica y econdmicamente eficientes, asi como social y ambientalmente

responsables.
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Anexos

ESTUDIO DE CASO I: COOPERATIVA MINERA COMPOTOSI LTDA.

Porcentaje
Variable Subvariable Indicador de
cumplimiento
o Legatizacion Constitucion legal 100
Titulo de propiedad o contrato de arrendamiento 100 | 83,3
Registros legales (NIT, etcétera) 50
¢ Fortalecimiento y Cumplimiento de los fines de la organizacion 90
desarrollo institucional (o ctyra organizacional acorde 100 | 88,3
Existencia y cumplimiento de normas internas 75
o Desempeifio tecnolégico {Incorporacidn de nuevas tecnologias 100
ambiental P ; 62,5
y Cumplimiento de las normas ambientales 25
¢ Condiciones laborales, |Cumplimiento de las normas laborales 75
de salud y seguridad Cumplimiento de las normas de seguridad 80
Cumplimiento de las normas de sequridad social 60 68,7
de corto plazo
Cumplimiento de normas de sequridad de largo 60
plazo
¢ Desempeiio fiscal Cumplimiento de tributos generales 20 60
:S_ Cumplimiento de tributos especificos 100
o
g e Aportes a la Reinversion en la propia actividad 75
g diversificacién de las Reinversion en otros sectores 70 | 81,6
5 economias locates ” :
= Generacion de ingresos locales 100
» Procesos de mercadeo Compras de mercados formales 75
Ventas a agentes formales 80 85
Existencia de iniciativas comerciales propias 100
¢ Fuentes de crédito y Acceso a fuentes de financiamiento formales 0 25
financiamiento Financiamiento propio 50
¢ Generacion de valor Generaci6n de valor agregado propio 60
agregado local, nacional | pncadenamientos con sectores de mayor valor 67.5
o regional agregado 75
» Equidad social Participacion de la mujer en la toma de decisio- 20
nes en la organizacion
Valoracion del trabajo femenino 50 46,7
Trabajo infantil 70
e Generacion y acceso a Existencia de medios de difusion organizacionales|{ 35 525
informacién relevante propios ‘
Acceso y uso de medios electronicos 30
Grado de formalizacién de ta Cooperativa Compotosi Ltda. 66%
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ESTUDIO DE CASO II: COOPERATIVA MINERA LA SALVADORA
Porcentaje
Variable Subvariable Indicador de
cumplimiento
e Legalizacion Constitucion legal 100
Titulo de propiedad o contrato de arrendamiento 100 83
Registros legales (NIT, etcétera) 50
* Fortalecimiento y Cumplimiento de los fines de la organizacion 50
desarrollo institucional Estructura organizacional acorde 90 72
Existencia y cumplimiento de normas internas 75
» Desempeiio tecnoldgico |Incorporacion de nuevas tecnologias 0 8
i 1
y ambiental Cumplimiento de las normas ambientales 35
* Condiciones laborales, Cumptimiento de las normas laborales 60
de salud y seguridad Cumplimiento de las normas de seguridad 50
Cumplimiento de las normas de sequridad social 53
100
de corto plazo
Cumplimiento de normas de sequridad de largo 0
plazo
» Desempeiio fiscal Cumplimiento de tributos generales 0 0
5
:§ Cumplimiento de tributos especificos 100
o
,'E ¢ Aportes a la Reinversion en la propia actividad 50
E divers1ﬁcaaon de las Reinversion en otros sectores 0 40
5 economias locales
w Generacion de ingresos locales 70
* Procesos de mercadeo Compras de mercados formales 50
Ventas a agentes formales 100 57
Existencia de iniciativas comerciales propias 20
» Fuentes de crédito y Acceso a fuentes de financiamiento formales 0
financiamiento S : 15
Financiamiento propio 30
« Generacion de valor Generacion de valor agregado propio 0
agreg'ado local, nacional Encadenamientos con sectores de mayor valor 5
o regional 10
agregado
e Equidad social Participacion de la mujer en (a toma de decisiones 10
en la organizacion
Valoracion del trabajo femenino 40 50
Trabajo infantit 100
» Generacion y acceso a Existencia de medios de difusion organizacionales 10
informacion relevante propios 15
Acceso y uso de medios electronicos 20
Grado de formalizacion de ta Cooperativa La Salvadora 46%
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ESTUDIO DE CASO III: COOPERATIVA MINERA SAYGUANI
Porcentaje
Variable Subvariable Indicador de
cumplimiento
o Legalizacion Constitucion legal 100
Titulo de propiedad o contrato de arrendamiento 100 | 66,7
Registros legales (NIT, etcétera) 0
o Fortalecimiento y Cumplimiento de los fines de la organizacion 100
desarrollo institucional Estructura organizacional acorde 60 | 86,7
Existencia y cumplimiento de normas internas 100
« Desempeiio tecnolégico | Incorporacion de nuevas tecnologias 0 0
y ambiental Cumplimiento de las normas ambientales 0
« Condiciones laborales, | Cumplimiento de las normas laborales 40
de salud y seguridad Cumplimiento de las normas de seguridad 80
Cumplimiento de las normas de seguridad social 0 30
de corto plazo
Cumplimiento de normas de seguridad de largo 0
plazo
« Desempeiio fiscal Cumplimiento de tributos generales 20 10
:E Cumplimiento de tributos especificos 0
o
E « Aportes a la Reinversion en la propia actividad 80
£ d1vers1ﬁcac1on de las Reinversidn en otros sectores 0 60
5 economias locales
* Generacion de ingresos locales 100
¢ Procesos de mercadeo Compras de mercados formales 50
Ventas a agentes formales 0 16,7
Existencia de iniciativas comerciales propias 0
» Fuentes de crédito y Acceso a fuentes de financiamiento formales 0
financiamiento - . - 50
Financiamiento propio 100
* Generacion de valor Generacion de valor agregado propio 0
agreg.ado local, nacional Encadenamientos con sectores de mayor valor 0
o regional 0
agregado
« Equidad social Participacion de la mujer en la toma de decisio- 0
nes en la organizacion
Valoracion del trabajo femenino 0 8
Trabajo infantil 25
» Generacion y acceso a Existencia de medios de difusién organizacionales 0
informacion relevante propios 25
Acceso y uso de medios electronicos 50
Grado de formalizacion de la Cooperativa Aurifera Sayguani 35%
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ESTUDIO DE CASO IV: PRODUCTORES ARENEROS ZONA AMOR DE DIOS
Porcentaje
Variable Subvariable Indicador de
cumplimiento
o Legalizacion Constitucion legal 25
Titulo de propiedad o contrato de arrendamiento 20 15
Registros legales (NIT, etcétera) 0
o Fortalecimiento y Cumplimiento de los fines de la organizacion 0
desarrollo institucional Estructura organizacional acorde 35 22
Existencia y cumplimiento de normas internas 30
« Desempefio tecnologico | Incorporacion de nuevas tecnologias 0 3
i 1
y ambiental Cumplimiento de las normas ambientales 25
¢ Condiciones laborales, |Cumplimiento de las normas laborales 0
de salud y seguridad Cumplimiento de las normas de seguridad 15
Cumplimiento de las normas de sequridad social 0 4
de corto plazo
Cumplimiento de las normas de sequridad de largo 0
plazo
« Desempeiio fiscal Cumplimiento de tributos generales 0
0
:§ Cumplimiento de tributos especificos 0%
L%}
E e Aportes a la Reinversion en la propia actividad 50
£ dlversiﬁ_caclon de las Reinversion en otros sectores 0 38
5 economias locales
v Generacion de ingresos locales 50
 Procesos de mercadeo Compras de mercados formales 50
Ventas a agentes formales 0 17
Existencia de iniciativas comerciales propias 0
¢ Fuentes de crédito y Acceso a fuentes de financiamiento formales 0
financiamiento R . 13
Financiamiento propio 25
* Generacion de valor Generacidn de valor agregado propio 25
agreg.ado local, nacional Encadenamientos con sectores de mayor valor 28
o regional 30
agregado
¢ Equidad social Participacion de la mujer en la toma de decisiones 60
en la organizacion
.. . . 43,3
Valoracion del trabajo femenino 60
Trabajo infantil 10
® Generacion y acceso a Existencia de medios de difusién organizacionales 25
informacion relevante | propios 13
Acceso y uso de medios electronicos 0
Grado de formalizacion de los productores areneros de Amor de Dios 19%







o 'En las dos ulhmas decadas, en panses como Bolma, Colomina, Ecuador y Peru,’ o
~ con diversos enfas1s y momentos, producto de la situacién ‘econdmica, los.
~ impactos de las propias reformas estructurales, asi como de otros factores
~ coyunturales, masas de personas se volcaron hana actmdades de pequeia
‘mineria y mineria artesanal en busca de crear sus propias attematwas de’ L

i“,;",subﬂstenciayde[desarmllo.

A pesar de tas deﬁmenaas en las estadrstlcas y de la tendem:ia a subestlmar "

' portanna -econémica y social que la pequeiia mineriay

tes nzé en este penodo esinnegable. Actualmente, en Bolivia
el sector‘re yresenta alrededor del 90 por ciento del empleo minero y 31 por

- ciento de la produccién total de minerales. En Colombia, las estimaciones del

~ nimero de personas empleadas figuran entre las més altas de la regién. En el
_ Ecuador representa practicamente la totalidad de la actividad minera del pais

~y en el Peri, solo la del oro representa aproximadamente la tercera parte del
- empleo minero y 12 por c:ento de la producmon nacional de este metal .

‘ 'Desde ﬁnales de la decada de 1990 comienza a reconocerse ala pequena mineria

~ y mineria artesanal como un segmento con valor y caractenshcas propias, que
 puede cumplir un papel . de suma importancia, no solo como una estrategia de
~ subsistencia, sino también como una oportunidad para el desarrollo y como un;‘ o

. componente clave en las politicas de lucha contra la pobreza.

El estudw que presentamos, lnego de anahzar ta reahdad de este sector en
~ cuatro paises de la region propone la necesidad de integrar esta actividad a |

la economia formal y de promover su transformacion en empresas técnicay

economlcamente eﬁcventes, 351 como. sonal y amblentalmente responsahles. ‘




