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1. INTRODUCCION

En los ultimos 10 afios comenzd a usarse el término “informalidad” en lugar de
“llegalidad”, para describir la marginalizacién de la MAPE del sistema juridico,
econémico, social y politico. Sabemos que este cambio (a pesar de las buenas
intenciones pues aleja a la MAPE del mundo de la marginalidad) en verdad no
contribuyd a solucionar el continuo proceso de exclusién; por el contrario, llevd a
pensar que era posible formalizar sin legalizar y a que se podria evitar el dificil
debate politico y legislativo de la legalizacién de la MAPE.

Recientemente se comenzo6 a admitir que el tema de la legalizacién de la MAPE
es fundamental y necesario al proceso de formalizacién en direccion a una mineria
responsable. Se acepta también que es un tema complejo en el sentido de que
engloba diversas dimensiones y genera diferentes debates tanto referentes a la
definicibn de MPR, su naturaleza y sus caracteristicas, trabajo infantil, tierras
indigenas, areas de proteccién, uso y competicion por recursos, etc.

El breve analisis que se presenta aqui invita a una reflexién sobre los aspectos de
legalizacién en término de los desafios concretos que se asignan a este proceso.

2. EL PROBLEMA

Aquellos que conocen en profundidad el tema de MAPE, saben de forma empirica
que gran parte del universo de la pequefna mineria se encuentra en la ilegalidad.
Esta situacion ocurre en diferentes continentes (Africa, América Latina y Asia) y
en diversos paises.
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Se sabe también que existe una dificultad en cuantificar a la MAPE, inclusive la
propia ilegalidad. En la literatura se encuentran algunos esfuerzos de evaluacién,
como el trabajo de la OIT (1999), mas también se reconoce que estos esfuerzos
subestiman la realidad. Esto deriva, entre otros factores, de una carencia de
estudios estadisticos basicos sobre la MAPE; una escasa presencia (0 ausencia)
del Estado en las regiones donde actua la MAPE; el proceso continuo de
marginalizacion de la MAPE de la economia formal; y, no menos importante, una
dificultad de definir la MAPE?.

La dimension de ilegalidad tanto numérica, como espacial de la pequefa mineria,
demuestra que la legalizacién de la MAPE es un desafio complejo y que necesita
la participacién de los diversos actores de la MAPE, inclusive de los mineros y sus
organizaciones en la definicién de este marco legal.

Tabla 1: Mineria en Pequeia Escala en América Latina y el Caribe en Cifras

PAISES NUMERO DE MINAS ILEGALES EMPLEO
MINAS (%)

Argentina 670 . 5.800
Bolivia 1.000 10-20 100.000
Brasil 10.000 90 250.000-100.000
Chile 7.000 .
Colombia 9.600 70 100.000-200.000
Cuba > 300 10 5.000
Dominica 73 . 125
Republica Dominicana . . 2.000-3.000
Ecuador 400 .. 60.000
Guayana Francesa . . 5.000-10.000
México 2.000 50 20.000-40.000
Nicaragua . . 3.000-6.000
Panama . .. 3.000-4.500
Peru 1.550 50 25.000-50.000

Fuente: Adaptacion del trabajo de la OIT (1999)

A partir de los afos 90 algunos paises de América Latina iniciaron un esfuerzo por
reglamentar la actividad de la MAPE. Estos procesos encontraron obstaculos
variados como, por ejemplo, el que se manifiesta en una dificultad para encuadrar
los diferentes tipos de MAPE en la reglamentacién vigente. Gran parte de los
paises de América Latina, con todo, no poseen una reglamentacion especifica
para el sector de la MAPE.

En términos de reglamentacién en los paises de América Latina se encuentran
las siguientes situaciones tipo:
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Latina y el Caribe”. CooperAccion, Agosto de 2005.



e Con legislacién especificay adecuada que necesita mejoras;
e Con legislaciéon especifica mas no adecuada para la MAPE;
e Sin legislacion especifica para la MAPE.

Se senfala que el problema de la ilegalidad de la MAPE deriva de la ausencia de
un marco legal adecuado a la realidad econémica, social y técnica de la MAPE y
no de la aplicacién y el control de la legislacién vigente.

3. LA BUSQUEDA DE UN MARCO LEGAL PARA UNA MAPE RESPONSABLE

Esta reflexibn no pretende cubrir exhaustivamente todos los aspectos, sino
simplemente proporcionar principios que ayuden a la elaboracion de
reglamentacion (pues inclusive existen aspectos que son especificos de realidad
cultural y social de cada pais). Estos principios fueron desarrollados en base a la
experierzlacia de trabajo de la autora en este tema en América Latina desde los
anos 80°.

En este trabajo se optd por incluir el mayor nimero posible de dimensiones del
proceso de legalizacién sin explicar su racionalidad. Temas fundamentales, y en
algunos casos complejos, como el de género, trabajo infantil, multiculturalismo,
seguridad y salud del trabajador y de la comunidad solamente aparecen como
principios muy genéricos y deberan ser mejor trabajados en trabajos posteriores.
En este sentido, perfeccionar, desarrollar y demostrar la racionalidad de las bases
para la legislacién de la MAPE es una tarea urgente y necesaria a corto plazo.

Principios Generales:

1. La legalizacion debera ser dirigida a todo el universo de la pequefa mineria (no
existen grupos o areas no legalizables);

2. El concepto de pequefia mineria se debera basar en aspectos geoldgicos y
mineros y no tecnolégicos o de dimensién del emprendimiento (de produccion
/numero de trabajadores; tecnologia rudimentaria, etc.);

3. El proceso de legalizacién debera comenzar por la legalizacion de la atribucion
de titulos mineros;

4. Los diversos tipos de pequefia mineria deben ser reconocidos y regulados en
forma diferencial;

5. A la MAPE se le debera permitir elegir sin restricciones la figura juridica que
dard amparo legal al emprendimiento;

6. La asociacion entre la MAPE y otras formas de mineria debera ser incentivada
por ley;

7. Cualquier limitacién legal al uso de tecnologia debera ser bastante cuidadosa;
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8. El uso del mercurio de forma no controlada es uno de los potenciales impactos
ambientales graves de la pequefa mineria pero no es el Unico;

9. La reglamentacion  debera incentivar el gerenciamento de los potenciales
impactos ambientales;

10.Cualquier limitacién legal al uso de determinadas substancias cuando no
existen substitutos debera ser evitado (ej. mercurio);

11.Temas como género, trabajo infantii y  multiculturalismo deberan ser
enfrentados por la legislacion;

12.La reglamentacion de seguridad y salud del trabajador debera ser adaptada a
las condiciones y realidad del trabajo de la MAPE;

13.La capacitacién legal de los mineros es tan importante como el proceso de
promulgacion de la nueva legislacion;

14.La estabilidad de las normas y politicas es tan importante para la MAPE como
para los grandes emprendimientos mineros. Principios Especificos:

Conceptos:

e La definicion de la MAPE es fundamental para su legalizacion (la definicion
debera estar basada en la combinacion de tres aspectos: el tipo de depdsito,
las caracteristicas de extraccidén y la sustancia mineral);

e La necesidad de generar sub-regimenes legales diferenciados para tipos
diferentes de MAPE [ej. extraccién de aluvio, eluvio y coluvio y extraccién de
yacimientos primarios a pequenas profundidades (hasta 50 metros)]; Distincién

_ clara entre los regimenes de MAPE y otros regimenes mineros.

Area requerida:

e No se aconseja el uso del concepto de reserva o area exclusiva para la MAPE;

e La dimension del area concedida es un aspecto importante pues definira
modelos de organizacion y de dimension del emprendimiento;

e La actividad en margenes y lechos de los rios, siempre que sea posible,
debera ser definida por areas y numero limitado de titulos atribuidos en base a
la capacidad de regeneracién de los ecosistemas.

Titulo minero y licencias ambientales:

e Los aspectos relacionados con la calidad del titulo minero son fundamentales
para la valorizaciéon del mismo en el mercado (la calidad esta definida por los
derechos y obligaciones, estabilidad del titulo, nimero de anos);

e EIl proceso de atribucion de titulos necesita ser simplificado sin que esto
signifique menor control;

e Siempre que sea posible se aconseja un unico titulo para diferentes fases
(Reconocimiento geolégico; extraccion y cierre de mina);

e E|l estudio de impacto ambiental y social debera ser ajustado a las
caracteristicas de la actividad, al tipo de titulo y a la dimensién del
emprendimiento.

Figura juridica:
e Cualquier figura juridica debera ser permitida (distintos tipos de sociedades y
empresas, incluso en comandita, cooperativas, etc.);




En caso de querer privilegiar las cooperativas, todos los modelos legales
deben ser estimulados (no solamente el de produccion);

La asociacion entre empresas debera ser estimulada (Joint Ventures y
consorcios mineros).

Aspectos fiscales:

Estabilidad y progresividad fiscal son principios fundamentales;

Las normas fiscales deben incentivar la devolucion de “areas no productivas”
(buscando prevenir que se use como reserva sin que se la explore);

Estudiar la posibilidad de exencidn fiscal durante los primeros anos;

Las regalias no deben estar exentas;

La contribucion social de la MAPE debera ser tenida en cuenta para la
determinacién legal de la carga tributaria.

Tecnologia:

La reglamentacion debera estimular la utilizacion de tecnologia que promueva
mejores practicas ambientales inclusive con incentivos econémicos;

La utilizacion de maquinas y equipamientos que provoquen impactos
ambientales de gran amplitud debera ser prohibida (El listado especifico de los
mismos debera ser pensado y revisado periédicamente);

Los planes o programas de desarrollo tecnologico deberan ser integrados con
la etapa de comercializacion.

Crédito:

Diferentes tipos de créditos deberan ser creados para diferentes formas y
tipos de MAPE;

Los bancos de desarrollo deberan ser los pioneros en las politicas de crédito a
la MAPE;

La concesion de créditos debera depender de la atribucion de titulos y
licencias ambientales;

La renovacion del crédito debera depender de evaluacién del desempeno
ambiental, econdémico y social del emprendimiento;

Los patrones ambientales deberan ser definidos y deberan ser progresivos.Del

proceso:

La legalizacién es una dimension entre otras en el proceso de formalizacién;

El proceso de legalizacidon es una dimension transversal que engloba las

siguientes areas:

o Reglamentacion minera strictu sensus (titulos mineros; licencias
ambientales; gerenciamento ambiental; figura juridica del emprendimiento);

o Reglamentacién minera lacto sensus o paramineral (acceso a crédito y
mercados; legislacién del trabajo, de seguridad y salud; desarrollo,
transferenciay comercializaciéon de tecnologia, etc.);

Necesidad de integracion de las diversas dimensiones de las politicas publicas

y reglamentacion, para lo cual se requiere una coordinacion entre las diversas



instituciones (inclusive entre instituciones ambientales y mineras). Un servicio
dedicado a la MAPE podria facilitar la articulacion;

e Participacién de los pequefnos mineros y de sus asociaciones en el proceso de
discusion y elaboracion de politicas y reglamentacion;

e Para alcanzar una MAPE responsable se debera exigir un proceso de
legalizacion progresivo en el sentido de la implementacion de los patrones y
exigencias ambientales y econémicas. La progresividad no debera incluir los
aspectos de derechos humanos;

e La implementacion de legislacion deberd ser evaluada observando su
correccién, mejoramiento y adaptacién, en particular en los primeros 5 afos de
implementacion de la nueva reglamentacion (preferentemente por un grupo
externo de multiactores de la MAPE).

Flujograma 1. Componentes y caracteristicas del proceso de legalizacion y
su contexto para una MAPE responsable

DIMENSION AMBIENTAL (NO LEGAL)

Dimensién econémica ( NO LEGAL)
d

|

[
»

MAPE RESPONSABLE
(legalizada, social, ambiental y

DIMENSION SOCIAL (NO LEGAL) econdémicamente sustentable)

DIMENSION POLITICA (NO LEGAL )

v

MAPE LEGALIZADA

c
A
R
A
c
) ] T
EVALUACION/CORRECION A . - Co
> COORDINACION (de politicas e instituciones) ~ E
< R
PROGRESIVO !
> MARCO LEGAL s
(Adecuado a las T
PARTICIPATIVO (diferentes actores condiciones geoldgicas, < I
de la MAPE) econdmicas, técnicas y c
sociales de la MAPE) INTEGRACION DE LAS DIVERSAS DIMENSIONES
> LEGALES s
\

SITUACION ACTUAL
(ilegal, ambiental y socialmente impactante y
econémicamente marginal)




