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EARTH FIRST,

Conservation and Development

La NUEVA Ley tiene que sustentarse en informacion técnica que caracterice las
actividades y actores de su cadena de valor. Una de las limitaciones de la Ley
27651 (2002) ha sido que al no caracterizar completamente la cadena de valor
provoco el incremento de la informalidad e ilegalidad.

La NUEVA Ley tiene que contar con reglamento, politicas, planes y presupuesto.
La Ley 27651 y su reglamento (2002) tuvieron un plan de accién y presupuesto, 6
anos después de emitida la Ley.

La NUEVA Ley tiene que ser inclusiva con otros metales como el cobre, el estano,
las tierras raras, entre otros. Otra critica a la Ley 27651 (2002) es que esta disenada
para el oro, por la caracterizacion de capacidad de produccion de Pequeio
Productor Minero (PPM) y Productor Minero Artesanal (PMA).

La NUEVA Ley tiene que ser inclusiva para usuarios quechua hablantes e indigenas.
Hace 20 anos se entendia que el PPM o PMA era un migrante, hoy son las
comunidades campesinas y nativas que se ven involucradas de estos procesos.

La NUEVA Ley tiene que ser proactiva con los contratos de explotacion sea con
un PPM, PMA o Mediana y Gran Mineria. El cuello de botella de los procesos de
formalizacion ha sido que los mineros no contaban con dicho contrato y si lo
tuvieran, las condiciones son en desmedro del contratista.

La NUEVA Ley tiene que proteger los ecosistemas fragiles, ANP 'S, biodiversidad de
la amazonia y las culturas de minorias étnicas. Otra critica a la Ley 27651 es que
estaba disenada solo para mineria filoniana y no aluvial, pese a que su presencia en
la amazonia es amplisima, deberia ser controlada y fiscalizada de forma singular.
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1. Introduccién

El Pers desde el afo 2002 cuenta con la Ley 27651, Ley de
Promocioén de la Formalizacion de la Pequeia Mineria y
Mineria Artesanal. En julio de 2024, 22 anos después, el
MINEM ha presentado un Proyecto de Ley Pequeia Mineria
y Mineria Artesanal DGFM-001-2024-MINEM, que tiene
como principal objetivo derogar la Ley 27651 y re ordenar el
proceso de formalizacion. Este Policy Brief tiene por
objetivo precisar algunas lecciones aprendidas para el
disefio de la Nueva Ley de Pequena Mineria y Mineria
Artesanal.

2. Metodologia

Este Policy Brief es un producto de diferentes
investigaciones publicadas por el autor en los ultimos afos
sobre Mineria de Pequeiia Escala, vinculadas a temas de
gobemanza, analisis técnico econdémico comercial y
salvaguardas sociales y ambientales. En el marco de estos
procesos se discutio con diferentes actores sociales
nacionales e internacionales los resultados de este Policy
Brief.

3. Resultados y conclusiones
3.1 Antecedentes de la Ley 27651 (2002)

Aparentemente el proceso de formalizacion minera es un
tema nuevo, sin embargo, en el caso peruano tiene larga
data bajo la figura del Banco Minero - BM. Incluso entre
1664 y 1665 el Ministerio de Energia y Minas - MINEM
encargo cuatro estudios sobre la problematica informal.
Las zonas de analisis fueron el Sur Medio, Puno, La Libertad
y Madre de Dios. Los estudios concluyen que la
formalizacion es una necesidad inmediata, desde un
enfoque técnico-productivo tradicional y en términos del
aporte que podria tener. Trillo y Pasco - Font (1664), Idesi
(1665), Lazaro s otros (1665) y Villachica et al. (1665).

Desde los gobiernos de Odria (1650-1656) hasta el primer
gobierno de Garcia (1685 - 1660), la politica del Estado ha
sido la de apropiarse de la comercializacion de oro a través
del BM. Romero s otros (2005) sostienen que, a partir de
1672, cuando el Estado decreta el monopolio de la
comercializacion del oro a través del BM, se efectuo el
empadronamiento de los mineros a partir de las parcelas
otorgadas para la exploracion y explotacion del mineral
aurifero. El Estado otorgd el derecho preferencial a los
mineros que ya estaban empadronados por €l BM para que
formulen sus denuncios, pero por desinformacién no se
acogieron a ese beneficio. Villachica s otros (1665),
sefalan que esto ocasiond que cientos de mineros pasaran
a la informalidad, agudizandose cuando se decreta la libre
comercializacion del oro (DS 005- 61/EM/VMM), pues
ingresan al escenario otros actores de la cadena de valor.

Medina (2002) indica que, en enero de 1666, el MINEM
implementé el proyecto Mineria Artesanal y Pequena
Mineria (1666-2001), con €l objetivo especifico de propiciar
el ordenamiento legal y gradual de la formalizacion, en la
practica el mayor esfuerzo se centré en acciones de
capacitacion para el uso de retortas para mitigar los
impactos del mercurio, sin mayores resultados. La
preocupacion ambiental que ocasionaba la informalidad ya
era determinante desde esos anos. En el 2001, este
programa paso a llamarse Pequeia Mineria y Mineria
Artesanal, sin embargo, duré menos de un afo.

3.2 Primer proceso de formalizacion, sin presupuesto ni
institucionalidad

Tiene dos etapas: la etapa ordinaria propone “condiciones
favorables”; mientras que la etapa extraordinaria propone
“condiciones rigidas” para la formalizacion. Romero s otros
(2005), senalan que el 21 de enero de 2002 se promulgo la
Ley 27651, concitando expectativa entre los mineros pese
a que no existia una instancia del gobiemo que lidere su
implementacion. Para la mineria artesanal se plantearon
procedimientos sencillos para que logren la formalizacion.

En materia ambiental lo mas importante que se flexibiliza
esta relacionada con la obtencion de la Certificacion
Ambiental (expedida por la Direccion General de Asuntos
Ambientales del MINEM) luego de presentar sus
respectivos Estudio de Impacto Ambiental Semidetallado
(EIASD), Declaracion de Impacto Ambiental (DIA) o
Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA),
dependiendo de los niveles de produccion y sus posibles
impactos. Solo obteniendo esta certificacion, estara en
condiciones de tramitar el inicio/reinicio de las actividades.

Con fecha 30 de marzo de 2011, el diario El Peruano
publico el D.S. 013-2011 del MINEM que aprueba el Plan
Nacional de Formalizacion de la Mineria Artesanal -
PNFMA, que no tuvo relacion con la Ley 27651, porque ya
habian pasado nueve afos de su promulgacion. El PNFMA
fue una accion de la Comision Técnica Multisectorial
(creada por D.S. 045-2010-PCM y publicada el 8 de abril de
2010). Pachas (2020), sefala que la apuesta fue que al
2016 se contaria con una actividad minera formalizada
incrementando los contratos de explotacion y erradicando
actores promotores de informalidad. Se propuso aprobar
hasta nueve dispositivos legales, donde destaca la
elaboracion de un Censo Nacional. El PNFMA paso
desapercibido y no tuvo resultados.

El régimen extraordinario del proceso de formalizacion esta
descrito en los DL 1100 - PCM/2012 al 1107 - PCM/2012
en amparo ce la Ley 26815. Para ser formal se debe cumplir
con 6 requisitos estipulados en el DL 1105 - PCM/2012).
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Este proceso tiene un nuevo formato para la gestion
ambiental, €l Instrumento de Gestion Ambiental Correctivo
- IGAC, regulado en el DS N° 004-2012-MINAM.

Pachas (2020) sostiene que el primer proceso de
formalizacion durd6 14 anos y costo USD 10,355,021
millones de délares americanos al tipo de cambio de
diciembre de 2016 (S/ 34,666,671 millones de nuevos
soles peruanos): los siete primeros anos (2002 y 2006) no
tuvieron presupuesto asignado; recién entre los afos 2014
y 2016 se asigno presupuesto para la formalizacion. El
monto asignado representa menos del 1% del presupuesto
anual del MINEM y coincide con la creacién de la Direccion
General de Formalizacion Minera - DGFM. Segin MINEM

(2018), durante el régimen ordinario existieron 6884 con
calificacion de PMA y PPM; en el régimen extraordinario,
solo se formalizaron 108 mineros y existen un total 68,604
inscritos: 27,216 en el Registro Nacional de Declaracion de
Compromiso y 41,688 en el Registro de Saneamiento.

En este periodo se hace muy notorio no sdlo la
problematica ambiental de Madre de Dios, sino que la
legislacion no ofrecia una formalidad adecuada por los
contratos de explotacion en espacios de Pequeia Mineria
formalizada, Mediana y Gran mineria en todo el pais. Las
ANP’S, la fragilidad de ecosistemas biodiversos se ve
seriamente afectada, sin alguna respuesta conciliadora del
Estado. La Unica respuesta fue la interdiccion e incorporar a
la legislacion el concepto de ilegal.

3.3 Segundo proceso de formalizacion incorpora lo
ilegal al estrato

Para iniciar este proceso, el estado peruano no sistematizo
las buenas practicas y lecciones aprendidas del primer
proceso. Las normas promulgadas a fines del ano 2016 e
inicios del afo 2017 inician un segundo proceso de
formalizacion: a) DL N° 1244, fortalece la lucha contra el
crimen organizado publicado el 27 de octubre de 2016; b)
DL N° 1263, declara de interés nacional la formalizacion de
la Pequena Mineria y Mineria Artesanal publicado el 30 de
diciembre de 2016; c) DL N° 1320, modifica la Ley General
de Mineria-LGM publicado el 4 de enero de 2017; d) DL N°
1336, regula la formalizacion minera publicado el 5 de
enero de 2017 y; e) DL N° 1351, modifica el Codigo Penal
en el delito de mineria ilegal publicado el 6 de enero de
2017.

El aspecto mas resaltante en materia ambiental es el
Instrumento de Gestion Ambiental para la Formalizacion -
IGAFOM, que tendra como objetivo adecuar las actividades
de la Pequena Mineria y de Mineria Artesanal a las
normativas ambientales vigentes. Con este IGAFOM se
contemplan aspectos Correctivos (control y correccion
de actividades que se estén realizando) y Preventivos

(control y correccién de actividades que se vayan a
realizar). Se diferencia del DIA e IGAC porque es menos
denso y mas preocupado por abordar aspectos correctivos
y preventivos. La DREM de cada region se encarga de
aprobar y supervisar el cumplimiento del IGAFOM.

Segun Pachas (2024a), este proceso ha mejorado en
términos presupuestales del MINEM, no sélo para la
formalizacion de la Pequeia Mineria y Mineria Artesanal
sino para la lucha contra la mineria ilegal. ELl presupuesto
gastado de forma anual se incrementa en casi el 100%,
pero aun sigue siendo menos del 1% del presupuesto anual
del MINEM. Segln el Portal de Transparencia del Ministerio
de Economia y Finanzas a julio de 2024, la inversion estatal
para la Pequena Mineria y Mineria Artesanal se traduce
generalmente en el proceso de formalizacion y en las
acciones de interdiccion de la mineria ilegal. En 8 anos de
este proceso de formalizacion, considerando el 2024, el
gobiemo peruano ha invertido USD 31,175,071.20 millones
de délares americanos, al tipo de cambio de julio de 2024
(S/ 117,218,268 millones de nuevos soles). Como vemos
la inversion para un sector tan complejo y extendido a lo
largo del territorio nacional es demasiado infima para los
objetivos que se han planteado, Pachas (2020) sostiene
que los presupuestos pUblicos en las politicas de Pequeia
Mineria y Mineria Artesanal en este pais siempre han sido
una de las principales causales de fracaso en el
cumplimiento de objetivos.

Ademas, Pachas (2022) sefala que, en el ano 2022, el
MINEM aprobo la Politica MAPE, que fue elaborada
participativamente, pero los mineros no encuentran
legitimidad en este instrumento de gestion del gobierno,
principalmente porque no encuentran solucion a los
problemas de los contratos de explotacion. Segin el Portal
de Transparencia del MINEM solo el 2.7% de los mineros
inscritos en REINFO se han formalizado a junio de 2024.

Pachas (2024b) sostiene que en los Ultimos afos
comienzan a ser recurrentes investigaciones sobre
Pequefa Mineria, Mineria Artesanal y sus espectros
informales e ilegales donde la recurrencia reflexiva ya no es
el oro, sino el cobre y el estano, las relaciones de contrato
de explotacion que tiene con la Mediana y Gran Mineria, asi
como el nivel de involucramiento de las comunidades
campesinas. También hay que sefalar que el escenario ya
no es el mismo de hace 20 anos, las plantas de
procesamiento ahora son un actor social agremiado a
ANPLABEN; la Mediana y Gran Mineria discute sobre la
informalidad e ilegalidad de la Pequena Mineria y Mineria
Artesanal principalmente porque ambos estratos conviven,
haciéndose nuevamente visible el problema de los
contratos de explotacion.
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3.4 Propuesta de nueva Ley Pequefia Mineria y Mineria
Artesanal

Segln el Proyecto de Ley Pequefia Mineria y Mineria
Artesanal DGFM - 001 - 2024 - MINEM, el objeto es
regular las actividades de la Pequefia Mineria y de Mineria
Artesanal en el territorio peruano. Su finalidad es 1)
proteger, promover e incentivar el desarrollo de actividades
de Pequefa Mineria y Mineria Artesanal de manera
sostenible; ii) establecer procedimientos administrativos
simplificados con tecnologias de informacion; iii) promover
asociatividad entre las actividades de Pequefia Mineria y
Mineria Artesanal.

El rol del Estado es promocionar asistencia técnica;
acciones de apoyo a la mineria artesanal; definir zonas
especiales para la Pequeia Mineria y Mineria Artesanal;
areas de explotacion para mineria artesanal; define las
entidades competentes; implementacion del Sistema
Nacional Interoperable de la Pequeia Mineria y Mineria
Artesanal; Supervision y fiscalizacion de la Pequefia
Mineria y Mineria Artesanal.

Respecto a los aspectos tributarios: especifica la
liquidacion de compra y beneficios tributarios,
principalmente la tasa 0% de regalia minera e impuesto
especial a la mineria, conforme a la Ley N° 28258, Ley de
Regalia Minera.

Sobre los contratos de explotacion: define de forma clara la
naturaleza del contrato de explotacion; inscripcion de los
contratos de explotacion segin el TUO de la Ley General
de Mineria; posibilidad de celebrar uno o mas contratos
de explotacion; produccion resultante del contrato
de. Explotacion; imposibilidad de celebrar contratos de
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explotacion; resolucion del contrato de explotacion;
responsabilidad ambiental; responsabilidad en materia de
seguridad y salud en el trabajo; e incentivos a la suscripcion
de contratos.

Sobre el inicio y reinicio de actividades, evaluacion
ambiental y actividad de beneficio: autorizacion para inicio
y reinicio de actividades mineras recae en la DREM/GREM;
instrumentos de gestidon ambiental para la mineria
artesanal con el DIA o EIA semidetallado; opinién previa en
el otorgamiento de concesiones forestales; actividad de
beneficio de la Pequeia Mineria solo puede realizarse una
vez obtenida la autorizacion de funcionamiento de la
concesion de beneficio, previa aprobacion del instrumento
de gestion ambiental pertinente; coexistencia de
sustancias metalicas y no metalicas siempre que cuente
con las autorizaciones respectivas.

Respecto a disposicion complementaria modificatoria, se
modifica el articulo 61 de la Ley General de Mineria. Se
realiza una especificacion para los no metalicos y
materiales de construccion. Respecto a las actividades
metalicas se conserva la disposicion de extension y
capacidad de produccion. Finalmente se deroga la Ley
27651, entre otros articulos de decretos que le daban.

Es necesario contar con una NUEVA Ley, de eso no cabe
duda. Partimos de ese principio, sin embargo, mas alla de
presentarnos una actualizacion de las instancias
involucradas en la gestion, no se logra identificar el
abordaje de lecciones aprendidas de procesos anteriores
ni del problema central de la formalizacion: los contratos
de explotacion. Principalmente, porque no se recoge los
intereses de los mineros ni la vision que ellos tienen sobre
el problema.

Los 2 procesos de formalizacion implementados en los Ultimos 22 afios nos dejan 2 elementos de analisis: i) ;Por qué
existe una preocupacion por flexibilizar los instrumentos de gestion ambiental asumiendo que es la limitante mas
importante de la formalizacion?; ii) ;Por qué el contrato de explotacion no se le ha dado la importancia debida en el marco
legal, si es la limitante mas importante de la formalizacion? La nueva propuesta de Ley tampoco asume una tarea de
considerar los aspectos sefalados. Esta redactada para asumir los circulos viciosos de los dos anteriores procesos.

En estos 22 anos (2002 - 2024) el gobierno peruano ha invertido USD 41,530,062.2 millones de dolares americanos en
formalizacion minera. El ejercicio presupuestal y de gastos para la formalizacion es marginal dentro del sector minero,
llegando a representar, exagerando, al 1% del gasto anual de dicho sector. Las cifras de mineros formalizados en el segundo
proceso de formalizacion, solo llega al 2% del total nacional, en gran medida, porque casi el 80% de los mineros inscritos en
REINFO tienen problemas con contratos de explotacion. Por lo que se recomienda a la DGFM: i) deberia re - evaluar el
proyecto de Ley y considerar las SEIS LECCIONES APRENDIDAS que se sustentan en este Policy Brief; y ii) deberia
considerar los CONTRATOS DE EXPLOTACION como eje central de la NUEVA Ley.
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