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1. ACERCA DE ESTA GUIA

La Vision
La visién de Quirama® provee un principio béasico y muy importante respecto de la legalizacién de la Mineria
Artesanal y de Pequena Escala (MAPE); sefiala lo siguiente:

“La legalizacion de la MAPE es una condicion fundamental y necesaria, pero no suficiente, para obtener
responsabilidad social y ambiental de manera sostenida”.

La Vision de Quirama sobre legalizacién de la MAPE continda vigente y define las consecuencias de este
principio para las iniciativas de ARM,

“Sdlo el oro producido por operaciones legales serd certificado como Oro de Comercio Justo”.

La legalizacién, como un proceso para obtener las autorizaciones normativas para llevar a cabo una operacion
de mineria, es una precondicién para la legitimidad y la estabilidad de la MAPE. Sin ésta no es posible lograr
un progreso real porque el derecho a existir de una operacién
minera de MAPE siempre puede ser cuestionado. Esta
incertidumbre e inseguridad trae como  consecuencia la
existencia de un sector que se fundamenta y opera con una
visién técnica y econdmica de corto plazo. El resultado tipico de
estas operaciones es minima inversion, extraccion del mineral
Unicamente de las zonas mas faciles y ricas del depdsito y la
tendencia a trasladarse, tan pronto como sea posible, al
siguiente depdsito mineral disponible y prometedor, con todas las implicaciones sociales y ambientales que
conlleva este enfoque. Muchas de las caracteristicas problematicas cominmente asociadas a la MAPE se
originan en la marginalizaciéon de este sector como resultado de las barreras existentes relacionadas con la
legalizacion.

La legalizacién no es una tarea
imposible. Por el contrario, es un

enfoque deseable y pragmatico
hacia un sector MAPE sostenible y
responsable.

Asi como es verdad que la legalizacidn es una condicion fundamental para lograr un sector MAPE ambiental y
socialmente responsable, también es verdad que la mayoria de operaciones de la MAPE, a pesar de sus aportes
econdmicos y sociales a nivel local, estdn aun en estado de ilegalidad en casi todos los paises en desarrollo en
Asia, Africa y Latinoamérica.

Hay diferentes razones que pueden explicar la situacién de ilegalidad o informalidad de este sector,
incluyendo: la falta de entendimiento en términos normativos, las diferencias entre la Mineria de Gran Escala
(MGE)*y la MAPE, los inapropiados marcos de referencia normativos existentes para la MAPE, pre
concepciones negativas acerca de la MAPE y la dificultad para regular a la MAPE en situaciones particulares
(p.€j. en situaciones de ‘fiebre de oro’ o cuando hay mineria aluvial en los bancos de los rios, entre otros).

La lista de razones que pueden explicar la constante ilegalidad del sector MAPE es larga y variada y cada pais
tiene sus propios desafios; pero las razones no cambian el hecho de que la legalizacién no es una tarea

!La Rama Dorada: Una guia para Mineria Artesanal y de Pequefia Escala Responsable. Serie ARM sobre MAPE
ﬁéap\ﬂﬁrsetihedenaILirﬁacélﬁ(IMGE)\/sieiémajeqmmrame de lirdAPES ule defaerd|adtuptiidby tai@tniérondiRE RN yessda
mineria de tamafio mediano.
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imposible. Por el contrario, es un enfoque deseable y pragmatico hacia un sector MAPE sostenible y
responsable.

Esta perspectiva es fundamental para la posicion de ARM en el sector y tiene implicaciones implicitas en su
misién.
“Donde sea posible, ARM enfocard sus esfuerzos para propiciar, junto con gobiernos nacionales,

mejores politicas para las organizaciones MAPE interesadas en comprometerse con los estdndares de
comercio justo”.

Esta guia es un ejemplo de la contribucién de ARM a este importante y necesario proceso de la legalizacién de
la MAPE.

El Objetivo

El objetivo de este documento es suministrar lineamientos que estimulen el desarrollo y perfeccionamiento de
politicas publicas y marcos normativos para todos los actores de la MAPE, que estén directa o indirectamente
involucrados con el sector e interesados en el tema de la legalizacion de la MAPE.

Esta guia no pretende ser una ‘receta’ para la legalizaciéon de la MAPE, ni tampoco promueve un modelo
particular, porque la legalizacion de la MAPE (o de cualquier otro sector) es ante todo un proceso socio-
cultural. Esto significa que la efectividad de un marco normativo particular para la MAPE dependerd de su
capacidad para abordar varios factores que incluyen: a) la realidad especifica de la MAPE en un pais, b) el
contexto socio-cultural de la sociedad y/o los grupos involucrados, y c) los legitimos intereses de los actores
relevantes en el sector de la mineria.

Los lineamientos de este documento se centrardn en dos de las principales dimensiones de la legalizacién de
la MAPE, es decir: el proceso de legalizacidon y la adjudicacion de licencias mineras y ambientales. La razén para
escoger solo dos dimensiones de la MAPE, es producir una “guia piloto” que, esperamos, muestre el potencial
de este tipo de herramientas para contribuir a una nueva manera de pensar acerca de la legalizacién de la
MAPE.

Esperamos que el desarrollo posterior de esta guia conlleve a abordar otras dimensiones de la legalizacidn,
tales como la salud y la seguridad, empleo de tecnologia mas limpia, acceso al crédito, tributacion, etc.
Una invitacion para contribuir a esta guia

Esta guia resume la experiencia de la autora en el tema de la legalizacién de la MAPE, pero también incorpora
ideas y recomendaciones obtenidas durante talleres promovidos por la red RESPOMIN y las experiencias de los
proyectos pilotos de ARM?® en cuanto a politicas publicas vy

legalizacion de la MAPE. La idea es considerar esta guia
Todas estas contribuciones han sido muy importantes para el como un trabajo en progreso que
desarrollo de este primer borrador, y se sobre entiende que debera mejorarse por medio de una
esta guia puede beneficiarse de un proceso de revision revision permanente.

colaborativo mas profundo que involucre a los proyectos pilotos

* Los proyectos pilotos son operaciones mineras seleccionadas por ARM para apoyarlos a través de la construccion de
capacidades para cumplir con los Estandares Fairtrade y Fairmined. A la fecha, ARM apoya a nueve pilotos distribuidos en
Colombia, Ecuador, Bolivia y Perli y se estd expandiendo a Africa. Para mas informacion acerca de los pilotos, los
estandares vy las actividades de ARM por favor consultar el sitio Web de ARM: http://www.communitymining.org
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de ARM y a los actores relevantes de otros paises y continentes.

La idea es considerar esta guia como un trabajo en progreso que deberd mejorarse con la participacién de
actores clave de la MAPE. Para lograr este objetivo el documento sera sometido a un proceso de revisién que
incluye: a) estar disponible en el sitio web de ARM, b) seleccionar un grupo de organizaciones y personas de la
red de ARM e invitarlos a participar en la revision, y c) invitar a los proyectos pilotos de ARM en Latinoamérica
y Africa y a sus respectivas redes nacionales a contribuir con sus experiencias.

Este proceso de revisidn garantizara que el producto final incluya la experiencia de los actores de la MAPE, en
particular de los mineros y sus asociaciones en diferentes paises, quienes aportardn lecciones valiosas
relacionadas con la implementacion de los marcos legales existentes.

La importancia de incluir la experiencia de diversos actores es crucial para un documento que pretende ser una
guia para la accién y un incentivo para los mineros, las organizaciones de la sociedad civil y los gobiernos en su
involucramiento en este complejo pero esencial proceso de legalizacion de la MAPE.

2. LINEAMIENTOS PARA EL PROCESO DE LEGALIZACION

Es importante entender la legalizacion de la MAPE como un proceso y no como un simple hecho normativo.
Este proceso tiene varias dimensiones transversales. La importancia de este proceso reside en tres
caracteristicas interconectadas con la legalizacién de la MAPE: la complejidad y la diversidad del sector; el
grado de informalidad o ilegalidad del sector MAPE en los
paises en donde estd presente; y el hecho de que la
“solucién”(s) para la resolver la situacién de ilegalidad
requiere  abordar simultdneamente  diversos retos
fundamentales que impiden que muchas operaciones de la
MAPE se legalicen. Con mucha frecuencia, la complicada
naturaleza de estas dimensiones no es bien observada.

La legalizacién es sélo un componente
de una visién y una estrategia mas
grande para la formalizacion de la MAPE

gue integra dimensiones sociales,
ambientales, laborales, de salud y
seguridad, econdmicas, comerciales, de
género, organizacionales y técnicas.

Uno de los principios fundamentales sobre los que se basa
esta guia, es que el proceso en si mismo merece especial
atencion, puesto que éste es el punto central para el éxito de los objetivos de legalizacién de la MAPE. Esta
seccion destaca las consideraciones y lineamientos primarios para emprender este proceso transversal de
legalizacion.

Lineamiento 1: La legalizacion de la MAPE es un proceso integrado dentro de un proceso
mds amplio de formalizacion

Como se menciond anteriormente, la legalizacidn de la MAPE es un paso necesario y una pre condicion para
cualquier iniciativa seria de progreso de la MAPE — ambiental, social y econdmicamente hablando. Dicho esto,
la legalizacion tiene mayor probabilidad de éxito si se integra en un proceso mas amplio de formalizacion de la
MAPE vy si ademds es parte de los planes de desarrollo econémico y compromisos internacionales de un pais (p.
ej. laimplementacion de la Agenda 21, acciones de alivio de la pobreza, reduccién del uso del mercurio, etc.).

I 5de27

Serie ARM sobre la MAPE Responsable No.5



. A/

fairmined Alianza por la Mineria Responsable

Este enfoque también implica que la legalizacidn es sélo un componente de una visidén mas amplia y una
estrategia para la formalizacidon de la MAPE que involucra dimensiones sociales, ambientales, laborales, de
salud y seguridad, econdmicas, comerciales, de género, organizacionales y técnicas.

Estos diferentes niveles de alcance de politicas publicas creardn mejores condiciones en las cuales la MAPE
pueda operar, crecer y progresar. Asimismo, contribuird a crear un entorno estable a largo plazo, fundamental
para la transformacion de la MAPE en una actividad sostenible y responsable.

Para alcanzar este nivel de integracidén serd necesario establecer coordinacién y cooperacidn entre
instituciones gubernamentales, no gubernamentales y organizaciones mineras de la MAPE, a todos los niveles
del pais.

Lineamiento 2: Es necesaria una estrategia legal integrada para la MAPE

El proceso de legalizacién incluye diferentes dimensiones y componentes (es decir, licencias mineras, licencias
ambientales, evaluacién y manejo de impactos ambientales y sociales, tributacidn y tarifas, acceso a crédito y
soporte financiero, desarrollo y transferencia de tecnologia, salud y seguridad, acceso a mercados, etc.) y por lo
tanto, diferentes disciplinas legislativas (ley ambiental, ley minera, ley comercial y ley tributaria, etc.)

Se puede lograr un mejor y mas rapido avance hacia la

legalizacién si las normas se basan en una estrategia legal, Se puede lograr un mejor y mas rapido
coordinada y disefiada para la MAPE. Independientemente de avance hacia la legalizacion si las normas
la disciplina juridica, cada acto legal promulgado dentro de la se basan en una estrategia legal,
estrategia debe contribuir a apoyar la misma visién y los coordinada y disefiada para la MAPE.

mismos objetivos de largo plazo.

Lineamiento 3: Los diferentes actores interesados de la MAPE, particularmente los mineros,
deberdn contribuir al proceso de desarrollo de una politica publica y un marco normativo

El éxito del desarrollo de la legislacion de la MAPE depende de entender el fendmeno MAPE — sus similitudes y
diferencias con otras actividades mineras. También, se debe reconocer y abordar la diversidad de intereses y el
potencial conflicto de interés entre los diferentes subsectores de la mineria. Esto significa que la participacion
de los diversos actores interesados de la MAPE (organizaciones y asociaciones de mineros, asociaciones de
industria minera, organizaciones ambientales y otras organizaciones de la sociedad civil) en la elaboracion de
las normativas, es un factor de éxito en el camino hacia el logro de una legislacion realista que respete la
diversidad y la complejidad del sector.

La participacién de actores relevantes de la MAPE en el desarrollo de un marco normativo, no sélo crea
compromiso politico para que la MAPE sea reconocida como una actividad minera econdmica legitima, sino
gue también crea mejores condiciones politicas para abordar asuntos dificiles alrededor de la competencia por
recursos con el sector minero y otros sectores econdmicos. Adicionalmente, el proceso de participacion tiene
el potencial de generar intercambio de ideas constructivas y creativas entre los diferentes actores interesados.
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Lineamiento 4: La implementacion de un marco normativo para la MAPE debe involucrar
seguimiento y actualizaciones continuas

Como principio general, toda normatividad debe ser monitoreada con el objetivo de ser vigilada.
Especificamente en el caso de la MAPE, el monitoreo puede ser considerado como un instrumento orientado a
mejorar de su marco legal.

Dado que la MAPE es un sector que posee una larga historia de
diferentes tipos de dificultades y problemas en el drea de la
legalizacion, tiene sentido utilizar el monitoreo como una
herramienta de evaluacion proactiva en la implementacion de un
marco legal.

Esta funcidon de monitoreo puede suministrar un mecanismo de
retroalimentacién claro y uniforme sobre lo qué necesita ser
mejorado y sobre lo que esta funcionando bien en la
implementacion del marco de referencia.

El proceso de seguimiento (para
mejorar el marco de referencia para
la MAPE) puede ser mas efectivo si
se gestiona independientemente de

las autoridades que velan por el

cumplimiento de la ley u otras
agencias gubernamentales
directamente responsables de la
implementacién de la ley sobre la
MAPE.

El éxito del monitoreo como un instrumento de evaluacién de la
ley estard relacionado con su capacidad de ser responsable e
independiente. Para alcanzar esto, el proceso de seguimiento puede ser mas efectivo si es administrado
independientemente de las autoridades encargadas de velar por el cumplimiento de la ley y de otras agencias
gubernamentales directamente responsables de la implementacion de la ley sobre la MAPE.

Adicionalmente, sera crucial que en el proceso de seguimiento participen los diferentes actores interesados
incluyendo a las agencias gubernamentales responsables de definir las politicas, las organizaciones de la
sociedad, organizaciones de MAPE, etc.

Ambas, la diversidad de la composicién de este grupo de seguimiento y la naturaleza de de las instituciones
locales, seran muy importantes para dar credibilidad al proceso de evaluacion.

Lineamiento 5: El acceso a la informacion acerca del marco legal es tan fundamental como
lo es la existencia misma de la legislacion

Un requisito obvio, pero frecuentemente ignorado para el éxito del proceso de legalizacion es el de garantizar
que los mineros y las respectivas organizaciones o asociaciones (especialmente aquellas ubicadas en dreas muy
remotas) tengan consciencia de todos los actos legales vy
decisiones administrativas relevantes para las actividades de la
MAPE; siendo también muy importante que dichos actores
tengan acceso a la informacién de una manera culturalmente
compatible y oportuna.

Es importante entender que la
construccion de capacidades es un
“camino de dos vias”, lo que
significa que es una oportunidad

para aprender de los mineros y de
los miembros de la comunidad asi
como también para impartirles
conocimiento a ellos.

Como parte de este compromiso, es importante la construccidn
de capacidades en aquellos aspectos en los cuales la
normatividad es altamente compleja o técnica. La construccion
de capacidades puede asumir diferentes formas, que incluyen
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cursos de entrenamiento, talleres, materiales didacticos, etc. El punto importante en este tipo de iniciativa es
que los métodos utilizados deben crear incentivos reales para que los mineros participen activamente (y no
s6lo como receptores pasivos de informacidn), sin importar la forma particular que se utilice.

Es importante entender que la construccién de capacidades es un “camino de dos vias”, lo que significa que es
una oportunidad para aprender de los mineros y de los miembros de la comunidad asi como también para
impartirles conocimiento a ellos. Es esencial, como parte de este proceso, aprender mas acerca de qué estan
haciendo realmente las operaciones mineras, asi como también entender mejor los impactos (ambos positivos
y negativos) que la nueva informacidn, técnicas, herramientas y leyes que estan siendo difundidas tienen
sobre las vidas de los mineros y sus respectivas operaciones.

Lineamiento 6: La estabilidad del marco legal es tan importante para la MAPE como lo es
para otras actividades mineras

La estabilidad del marco legal es muy importante para cualquier sector porque construye confianza en todos
los actores interesados y crea las condiciones para inversion y planeacidon a largo plazo. La MAPE no es
diferente a otros sectores econdmicos, pero dada su historia de haber sido excluida, marginada (o en el mejor
de los casos) subestimada, la estabilidad del marco legal es un factor y un indicador muy importante.

Dicho esto, la estabilidad a largo plazo debe abordar la necesidad de modificacién, perfeccionamiento y
mejoras tal como se menciona en los lineamientos 4 y 5. El proceso de legalizacién es un proceso dinamico y
en evolucién, pero tal evolucidon debe beneficiarse y basarse en un enfoque estable soportado por objetivos de
largo plazo y una visidn también de largo plazo para la actividad de la MAPE en un pais.

Lineamiento 7: El proceso de legalizacion es gradual, sin embargo, no sucede lo mismo con
el respeto por los derechos humanos.

La marginalizacion de larga data del sector MAPE con respecto a las politicas publicas y a los marcos
normativos apropiados, ha generado una situacidon de operaciones infracapitalizadas que son muy sensibles a
la fluctuacidn del precio de las materias primas, minerales particulares asi como a otros factores econdmicos.
La marginalizacidn propiamente genera también una cultura de informalidad que no puede cambiarse de la
noche a la mafiana. Debera surgir y fomentarse una nueva cultura de negocios y esto tiende a ser un proceso
lento y complejo.

En el desarrollo de un marco legal no puede ser ignorado el Los derechos humanos deben ser

contexto histérico, econémico y social, especifico de la MAPE. Es respetados por el marco legal de la
importante diferenciar entre qué es posible alcanzar en el corto MAPE y ser implementados a través
plazo y cudl debe ser una meta de largo plazo, con base en la de todo el proceso de legalizacién.

realidad propia de cada pais. La legalizacion de la MAPE puede
ser vista como un proceso gradual, preocupado de los
estandares econdmicos, ambientales, técnicos y sociales y los procedimientos legales de la actividad. El marco
legal debe ser disefiado para estimular, guiar y garantizar que este tipo de procesos graduales ocurran sin
convertirse en una amenaza a la viabilidad provisional de la actividad, o al respeto por los derechos humanos
de quienes estan involucrados.
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Se recomienda que los derechos y obligaciones, estdndares y procedimientos legales y administrativos para la
legalizacion de la MAPE estén basados en un enfoque progresivo y gradual. Los derechos humanos, sin
embargo, deberdn ser respetados por el marco legal de la MAPE e implementados a través de todo el proceso
de legalizacién, puesto que son fundamentales para los valores sociales a todos los niveles, en todo momento
(Por favor ver la Declaracion de los Derechos Humanos en el Anexo 1).

Lineamiento 8: Crear una oficina gubernamental dedicada a coordinar y garantizar la vision
de largo plazo para el sector.

Para manejar el proceso general de legalizacidn se recomienda cerciorarse de que haya una divisién especifica
o un departamento responsable de definir una politica publica para la MAPE a nivel gubernamental.
Preferiblemente deberd estar dentro de la misma institucién sombrilla responsable de la definicion de una
politica publica para el sector minero. A la divisién o departamento podrian encargarsele un nimero de tareas,
incluyendo:

a) Coordinar entre diferentes instituciones gubernamentales que estén relacionadas con la MAPE
b) Traer conocimiento al interior del gobierno acerca de la MAPE

c) Integrar a diferentes dreas de politicas publicas

d) Dar continuidad a las politicas y a las acciones

e) Generar un didlogo entre la MAPE y otras actividades mineras

Es muy importante que este departamento encargado de la MAPE tenga representantes a nivel local y
provincial de los gobiernos (y no sélo al nivel nacional), puesto que las actividades de la MAPE con mucha
frecuencia estan distribuidas en diferentes partes del pais y en dreas remotas.

La presencia regular del gobierno en las principales regiones en donde opera la MAPE es crucial para el
mejoramiento de la relacién entre las autoridades y funcionarios gubernamentales y las organizaciones y
operaciones de los mineros, asi como para el desarrollo del conocimiento y el cuidado de las actividades de la
MAPE mas alld de los roles tradicionales de cualquier agencia gubernamental que tenga la funcién dual de
controlar y promover la actividad.

Se recomienda, poderosamente, que la aplicacion de la ley sea administrada independientemente del ente
gubernamental responsable de la implementacidon del marco normativo de la MAPE y de la promocién de la
mineria responsable, debido a los potenciales conflictos de intereses y/o conflictos de funciones.

3. LINEAMIENTOS PARA LA DISPOSICION Y ADJUDICACION DE LICENCIAS MINERAS Y
AMBIENTALES

En la mayoria de los paises mineros los recursos minerales le pertenecen al Estado y el gobierno es responsable
de otorgar los titulos mineros o licencias. Los paises tienen diferentes nombres para el concepto de los titulos
mineros (concesion, autorizacidn, licencia, etc.) y algunos paises tienen diferentes tipos de licencias mineras
para las diferentes categorias de mineria y para las diferentes fases del proyecto minero.

S ——— 9de27
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En Brasil, por ejemplo, hay cuatro tipos diferentes de titulos mineros: autorizaciones para la fase de
prospeccién y exploracién para la Mineria de Gran Escala (MGE) (excepcionalmente esto puede aplicar también
para la MAPE); concesiones para la fase de explotacion para la MGE; licencias mineras para los materiales de
construccion, las cuales incluyen todas las fases del proyecto mineral; y permiso para la explotacién
Garimpeira, que también incluye todas las fases del proyecto mineral.*

Peru tiene diferentes categorias de concesiones relacionadas con las diferentes fases y actividades de los
proyectos mineros (p.ej. concesiones para exploracidon y explotacion, y concesiones individuales para procesar,
refinar y transportar mineral) que aplican a todas las actividades mineras incluyendo a la MAPE, con algunas
restricciones para los productores mineros artesanales.

La adjudicacién de licencia(s) minera(s) es el primer paso hacia la legalizacidon. Otras licencias, permisos o
requisitos (p.ej. licencias ambientales, evaluacidon de impactos ambientales y sociales y aun la cancelacion de
planes) son parte del proceso de legalizacion de la MAPE y muy frecuentemente estan conectadas con la
adjudicacion de titulos mineros o licencias. En Perq, los productores mineros artesanales y pequefios mineros
tienen la obligacidon de presentar la Declaracién de Impacto Ambiental o Evaluacién de Impacto Ambiental
Simplificado, dependiendo de los impactos potenciales y la ubicacidn del proyecto minero.

Lo mencionado anteriormente, son ejemplos de paises que reconocen a la MAPE y tienen licencias mineras y
ambientales similares en calidad a las de otras actividades mineras. Sin embargo, en algunos paises, los
sistemas de licencias mineras y ambientales son muy débiles y en otros no tienen ningin mecanismo legal para
la MAPE.

Esta seccién tiene el objetivo de presentar lineamientos para las Licencias Mineras y Ambientales —
componente central del marco normativo para la MAPE. Los siguientes lineamientos cubren temas vy
condiciones de los titulos mineros y ambientales (p.ej. categorias de MAPE, adjudicacion y terminacién de
titulos, derechos y obligaciones, transferencia de titulos mineros, derecho a asociaciones de negocios, etc.)

Lineamiento 9: Desarrollo de normatividad especifica para Mineria Artesanal y de Pequena
Escala

Es importante que la MAPE tenga un tratamiento legal especifico separadamente del de otras actividades
mineras tales como la minerfa industrial (MGE), petrdleo y gas y materiales de construccién’. La especificidad
técnica y econdmica de la MAPE, asociada con la diversidad interna y la complejidad social en relaciéon con
otras actividades mineras, justifica el tratamiento diferenciado para este subsector. El tratamiento
diferenciado puede lograrse de varias maneras. En algunos casos, en la ley de mineria o cédigo minero se
dedica un capitulo especial a la MAPE, en otros, existe una ley especial dedicada a la MAPE. Algunos paises
tienen un tercer enfoque en el que la ley minera tiene un capitulo genérico que define a la MAPE y a otros
conceptos legales fundamentales, pero también hay una ley y una normatividad dedicadas para la MAPE.

* La actividad Garimpeira es sindonimo de Mineria Artesanal y de Pequefia Escala en Brasil. La palabra portuguesa para el
titulo minero es Permissdo de Lavra Garimpeira.

> El sector de materiales de construccion es realmente muy similar a la MAPE, pero aun tiene particularidades econdmicas
y técnicas que sugieren que debe ser considerado como un segmento minero o subsector separado.
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No obstante, es importante tener coherencia en términos de principios legales y conceptuales (p.ej. el derecho
de preferencia® o el derecho a transferir la licencia deberd aplicar a todas las licencias mineras
independientemente de si son MGE o MAPE).

Sin tener en cuenta el enfoque escogido, el punto importante es tener un tratamiento legal para la MAPE que
reconozca sus caracteristicas especiales en el sistema normativo del pais. Actualmente, esto no ocurre en
muchos paises.

La consecuencia es la exclusién de la MAPE del mundo legal y/o la confusién de la MAPE con otras actividades
mineras (porque la ley minera no hace distincion entre MAPE, MME y MGE por ejemplo). En donde ocurre esta
situacion el resultado es dar el mismo tratamiento legal a todas las actividades mineras, lo que puede parecer
beneficioso para todos, pero de hecho es una causa importante de la informalidad o ilegalidad de la MAPE. Se
comete el error de intentar aplicar los mismos derechos y obligaciones, requerimientos legales vy
procedimientos administrativos de la MGE a las muy diferentes realidades estructurales, econédmicas y técnicas
de la MAPE, lo cual va en detrimento del sector MAPE.

Sin importar el enfoque escogido, el Debido a que los términos y condiciones de las licencias mineras
punto importante es tener un y ambientales suministran los pardmetros fundamentales que
tratamiento legal para la MAPE que forjan la actitud y el comportamiento de negocios de las
reconozca las caracteristicas operaciones mineras, estas licencias son instrumentos muy
especiales de la MAPE en el sistema necesarios para las politicas publicas, asi como para los actores
normativo minero de un pais. econdmicos interesados (compafiias, cooperativas e individuos)
quienes invierten en proyectos mineros de la MAPE.

El marco normativo especifico para la MAPE no debe estar
restringido a las licencias mineras y ambientales, también debe incluir otras dimensiones, por ejemplo,
tributacion y regalias, desarrollo tecnolédgico y controles sobre las técnicas de procesamiento (p.ej. el
procesamiento del oro a través del uso de mercurio o cianuro), etc.

Estas consideraciones pueden resumirse en las siguientes recomendaciones para la creacidén de un marco de
referencia especifico para la MAPE:

v’ Las caracteristicas unicas de la MAPE deben ser
reconocidas a través de un marco legal;

v’ La estructura propia y el enfoque serdn diferentes en
funcion de las prdcticas legislativas de cada pais.

v’ Independientemente del enfoque especifico (es decir, a
través de una ley minera exclusiva para la MAPE, como
un capitulo en el cédigo minero, etc.), los siguientes
aspectos importantes deben tenerse en consideracion
para el desarrollo del marco de referencia:

Creemos que la definicion de MAPE
no es un ejercicio gratuito o

académico, sino una necesidad
practica que crea el cimiento para
construir un marco legal realista.

i el marco legal deberd no solamente reconocer las diferencias, sino también las similitudes entre
tipos de mineria

6 . e . . . . . . .

El derecho de preferencia es el principio que define a quién debera ser otorgada la licencia en casos de aplicaciones
simultaneas por licencia para la misma darea. Las leyes mineras tienen diferentes sistemas para aplicar este principio: el
primero en demarcar el drea (un método muy antiguo), el primero en registrar la aplicacién a la licencia, etc.

I § ] 11 de 27
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ji. es un marco de legalizacion para regular y apoyar un sector economico y minero existente; y
jii. debe haber integracion explicita entre el marco legal de la MAPE y el marco que se aplica a
otras actividades mineras.
v' El marco legal para la MAPE debe incluir todas las dimensiones del proceso de legalizacion (ver
Lineamiento 2) y no sélo a las licencias mineras y ambientales.

Lineamiento 10: Conceptualizar a la MAPE como un sector economico y como una actividad
minera con caracteristicas especificas

En la ley minera y ambiental o en actos legales especificos que definen el marco regulatorio para la MAPE, la
definicion del sector es fundamental. En términos prdacticos no es posible definir un marco para actividades de
la MAPE si no hay claridad acerca de lo que es (y lo que no es) en términos que la distingan de otras actividades
econdmicas y mineras, que permitan el entendimiento de las diferencias entre otros tipos de mineria vy,
también, la identificacion de los diversos tipos de MAPE.

Creemos que la definicién de la MAPE no es un ejercicio innecesario o académico, sino una necesidad practica
gue crea el cimiento para construir un marco legal realista.

En la definicidn es relevante reconocer que la MAPE es ante todo un subsector econdmico y minero distinto. El
reconocimiento de que la MAPE es un sector econdmico es crucial porque provee al gobierno de orientacién
basica en términos de la necesidad de crear las condiciones legales y las politicas publicas para la viabilidad
econdmica y técnica de la actividad. Reconocer que la MAPE es una actividad minera también es muy
relevante porque ello le da la direccién de los principios legales mas importantes y los conceptos del marco de
la MAPE legal. En el caso de Ecuador, la mineria de pequefia escala es considerada como una actividad minera,
pero la mineria artesanal es considerada como una actividad de subsistencia’. Esta interpretacién ocasiona
restricciones en la sucesion y transferencia de derechos para la licencia minera artesanal.

La consecuencia de estos dos reconocimientos principales es que la definicion de MAPE necesita ser extraida
de criterios que estan relacionados con las caracteristicas principales que distinguen a las operaciones mineras
de la MAPE de otras actividades mineras y de la viabilidad econémica general de la operacién minera, tales
como:

e caracteristicas de los depdsitos explotados por la MAPE,

e caracteristicas de las fases mineras (en particular de la exploracion y explotacién),
e tipos de minerales extraidos por la MAPE, y

e tamaio de las operaciones mineras.

Los criterios de tamafio de la operacidon minera son esenciales para distinguir las diferentes categorias de la
MAPE y son el punto de partida para crear diferentes licencias mineras y ambientales con derechos y
obligaciones adecuados.

Estas consideraciones pueden resumirse en las siguientes recomendaciones con relacién al concepto de MAPE:

v La definicién de la MAPE debe ser parte del marco legal de la actividad debido a que sélo es posible
reglamentar cuando se tiene claramente definido el objeto al cual las normas estan dirigidas.

En un sentido amplio, actividad de subsistencia es cualquier actividad de los seres humanos para sobrevivir en un
entorno dado. Actividad de subsistencia es usada en este documento para contrastar con actividad econdmica; esta ultima
tiene el objetivo de generar ganancias.
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v La definicién no debe ser general, mas bien, debe describir qué es y qué no es la MAPE (p.ej. con
relacién a la MGE) en el marco legal del pais.

v" Empezar con el reconocimiento de que la MAPE es un sector econdmico y minero (y no una actividad
de recreacion o de subsistencia) tiene importantes implicaciones normativas, tales como:

i. No promover competencia injusta entre operaciones de MAPE o entre operaciones de la
MAPE y la MGE (con respecto a las diferencias y al claro desequilibrio de poder entre la MAPE y
la MGE);

ii. La viabilidad econémica de las operaciones de la MAPE debe ser tomada en consideracidn
cuando una normatividad establece un costo (en la forma de tarifas, requerimientos
administrativos, tributacion, etc.)

iii. Acciones hacia la prohibicion del uso de algunos procesos (tales como la amalgamacion) deben
tomar en consideracion la disponibilidad de otros procesos que tienen caracteristicas similares
y son apropiados para su uso por parte de las operaciones MAPE.

Lineamiento 11: La legalizacion debe ser aplicable a todos los tipos de la MAPE

El marco normativo de la MAPE tiene que identificar y definir variaciones de licencias para las diferentes
categorias de la MAPE, o diferentes tipos de tales licencias. El concepto de que existen categorias de la MAPE
gue son imposibles de regular es un concepto falso que tiene sus raices en la idea de que hay alguna
“naturaleza intrinseca” en ciertas personas, situaciones o actividades que no puede cambiarse.

Es verdad que hay algunas categorias de MAPE y/o contextos politicos que son mas dificiles de regular y
controlar que otros. Por ejemplo, la variacion de ciclos mineros, particularmente cuando hay un escenario de
“fiebre” puede hacer la tarea de legalizacion muy dificil (especialmente cuando no ha habido un trabajo previo
en legalizacion o estructura organizacional en el sector). Sin embargo, estos desafios no deberan evitar los
esfuerzos hacia la legalizacién y la entrada a la economia formal. Al contrario, estos desafios son
frecuentemente sélo sintomas de la falta de mecanismos apropiados para la prevencién y manejo que
pudieran ser usados para engranar las operaciones mineras de la MAPE dentro el proceso de legalizacion.

La diversidad de la MAPE es tipicamente reconocida en el marco legal a través de las diferentes categorias de
licencias mineras y ambientales. En el caso de Ecuador y Peru hay dos categorias de MAPE: mineria artesanal y
mineria de pequefia escala; sin embargo, Brasil, Papua Nueva Guinea y Mongolia sélo reconocen una categoria.
Se puede mencionar que ninguno de los dos enfoques aborda suficientemente la significativa diversidad entre
los diferentes tipos de operaciones mineras de la MAPE.

Los criterios seleccionados para definir las categorias de MAPE son un aspecto crucial de la ley, puesto que
algunos criterios tienen un impacto negativo en el desarrollo socio-econdmico y ambiental de la actividad si las
restricciones y/o los limites no estan bien elegidos; es decir, restricciones sobre el uso de ciertas tecnologias
(Costa de Marfil, Etiopia), cantidad de inversién (Sur Africa, Zimbabue, Tanzania), o restricciones sobre el
numero de empleados (Ghana, Tanzania), pueden establecer limitaciones innecesarias para los negocios y son
dificiles de controlar. Otros criterios, tales como el tipo de depdsito mineral (aluvial o primario®), cantidad de
material extraido (Etiopia usa criterios de produccién anual) y dimensidn del area tienden a ser mas faciles de
definir y controlar.

8 ;. . . . P
El depdsito primario se conoce mas comunmente como “roca dura”.
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Definir la cantidad de material que puede extraerse puede significar una limitacidon para el crecimiento del
negocio y puede tener un impacto sobre la tecnologia que debe ser usada debido a restricciones de costos
relacionados con la escala.

El tamafio de las operaciones en una variable fundamental para evaluar el potencial para impactos negativos
ambientales y sociales y los correspondientes requerimientos administrativos y procedimientos de la
legalizacion del proyecto minero. Por ejemplo, en Peru a los pequefios productores les estd permitida una
capacidad de 350/toneladas dia o 3.000 metros cubicos/dia dependiendo si es un depdsito de roca dura
(depdsito primario) o un depdsito secundario (placer o aluvial) y los productores artesanales tienen una cuota
permitida de capacidad de 25 toneladas/dia 0 200 metros cubicos.

Un enfoque ligeramente mas refinado sobre los criterios basados en volumen puede encontrarse en el
anteproyecto de ley en Mongolia fechado en abril 2009 (ver Sustainable Artisanal Mining Project (SAM) en el
sitio Web: http://www.sam.mn). Esta ley sugiere las siguientes categorias de licencias para la MAPE.

a) Licencia para Minera Artesanal: Extraccion de hasta 25 metros cubicos por dia de material mineralizado
para placeres o 5 toneladas por dia de material total para roca dura;

b) Licencia para Mineria de Micro Escala: Extraccién de hasta 500 metros cubicos por dia de material
mineralizado para placeres o 100 toneladas por dia de material total para roca dura;

c) Licencia para Mineria de Pequefia Escala: Extraer hasta 2.500 metros cubicos por dia de material
mineralizado para placeres o 500 toneladas por dia de material para roca dura.

Este enfoque tiene la ventaja de permitir un proceso de licenciamiento progresivo que puede ser aplicado en el
caso en que las operaciones se expanden en el tiempo.

La calidad del titulo minero y su negociabilidad en el mercado

estan definidas por los derechos y obligaciones otorgados bajo la El concepto de que existen
licencia. Estos derechos y obligaciones incluyen: nimero de afos categorias de MAPE que son
otorgados, tamafio del drea, sucesion y condiciones asociadas, imposibles de regular es un
requisitos ambientales y sociales. El valor de un proyecto minero concepto falso y tiene sus raices en
especifico es una combinacién del tipo de licencia minera y el la idea de que hay algun tipo de
curso de las condiciones y la situacion del proyecto minero al “naturaleza intrinseca” en cierta
momento de transferir los derechos mineros u otorgar otros gente, situaciones o actividades,
derechos (p.ej. adjudicacién de un crédito). Estos tipos de que no puede cambiarse.

consideraciones deberdn ser parte de la decision acerca de las
diferentes categorias de MAPE definidas en la legislacion y las
licencias mineras asociadas con ellas. Este asunto sobre la calidad del titulo minero y su negociabilidad es una
de las motivaciones y garantias para que los actores econdmicos inviertan en la MAPE (asi como en cualquier
actividad minera).

Debido a las caracteristicas sociales, técnicas y econdmicas tipicas de los participantes del sector de la MAPE,
es importante prestar atencion a la simplificaciéon de los procesos y requerimientos para la adjudicacion de
titulos mineros y titulos ambientales. Es posible y Util mantener procedimientos relativamente sencillos que
regulen diversos aspectos del sector, incluyendo relaciones con otras actividades mineras y entre las diferentes
categorias de titulos MAPE, asi como disefiar requisitos elementales para obtener titulos mineros vy
ambientales relacionados con el incremento de complejidad de las operaciones.

° La autora de esta guia participd como consultora de Materials Efficiency Research Group (MERG) en el desarrollo del
anteproyecto de ley MAPE para Mongolia al cual se hace referencia en el texto.
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Ejemplos de simplificacién podrian ser el solicitar un titulo minero y un titulo ambiental para todas las fases de
un proyecto minero de MAPE (reconocimiento geoldgico, explotacién, desarrollo y cierre de la mina) o,
dependiendo de la categoria de la MAPE, solicitar sélo un titulo minero que también incluya la aprobacion de
un plan ambiental.

Estas consideraciones también pueden ser traducidas en recomendaciones para las principales caracteristicas
de los titulos mineros y las licencias ambientales™, tal como se indica a continuacion:

v Los diferentes tipos de actividades mineras MAPE pueden traducirse en categorias que sirven como
base para definir los términos y condiciones de las licencias mineras y ambientales para el subsector

v La calidad de los titulos es fundamentalmente importante desde el punto de vista de las politicas
publicas, pero también desde la perspectiva de negocios del productor minero

v Los diferentes titulos de MAPE necesitan ser elementales en términos de requisitos legales y
procedimientos administrativos. Este principio también se puede aplicar a licencias mineras 'y
ambientales asociadas.

v Integrar los titulos mineros y ambientales tanto como sea posible: (es decir, un titulo minero y
ambiental para diferente fase del proyecto minero o un titulo minero que incluya los requisitos
ambientales).

Lineamiento 12: Los mineros tienen la libertad de escoger la entidad legal conveniente para
el proyecto minero

Como principio general, los marcos legales para la MAPE deben evitar imponer restricciones innecesarias o
prohibiciones sobre el derecho del productor minero de escoger el tipo empresa legal entre los diversos tipos
definidos en el marco comercial-legal del pais.

La legislacion para la MAPE en algunos paises (p.ej. Brasil y Bolivia) define a la cooperativa como la empresa
legal para las operaciones de MAPE. Esta opcidn estd fundamentada en el componente social de las actividades
de MAPE, que son muy intensas en mano de obra, asi como en el concepto de que todos los mineros en la
MAPE son trabajadores.

Esas dos suposiciones son ciertas en algunos casos, en los cuales la cooperativa es una de las mejores
entidades; sin embargo, en la situacidn en la que las actividades de la MAPE tengan la estructura econdmica y
las relaciones laborales de una compafiia o empresa, u otras formas de entidades comerciales tales como
empresas individuales por cuenta propia, sociedades de accionistas (o sociedad publica limitada), sociedad
privada limitada, sociedad simple o general (en comandita) o cualquier sociedad anénima (basados en el
derecho civil de los paises), todas éstas pueden ser empresas apropiadas dependiendo de las relaciones
econdmicas o laborales especificas de la operacién y las particularidades de la ley comercial del pais.

Otras legislaciones limitan a la MAPE a un tipo de entidad empresarial (p.ej. asociaciones en Mongolia), y en
algunos otros casos solo permite a personas naturales ser parte de la MAPE y no a ninguna otra empresa (p.ej.
en Ecuador sélo las personas naturales pueden participar en mineria artesanal).

10 — » . , . . .
Tédmese en cuenta que las recomendaciones no estan enunciadas por orden de importancia.

. 15de27

Serie ARM sobre la MAPE Responsable No.5



w4

4

=

L /

=z

fairmined Alianza por la Mineria Responsable

Restricciones sobre el uso de algunas empresas pueden, sin embargo, estar justificadas en casos limitados; por
ejemplo, cuando los limites del tamafio de la operacién impiden la adopcién de formas mds complejas de
empresas. Si la legislacidon toma esta ruta, ésta debe ser emprendida con el principio de no crear restricciones
innecesarias o limitaciones sobre el desarrollo del proyecto minero.

En el caso en el que existe la intencién de promover entidades de negocios especificas (p.ej. cooperativas) a
través de incentivos econdmicos tales como la exencién de impuestos o regalias, es necesario un analisis
cuidadoso en términos de la implementacién de tales incentivos para no generar distorsiones problematicas
entre la realidad de las operaciones de negocios y el estatus legal

escogido. Si se implementa sin las precauciones adecuadas, este Como principio general, los marcos
7’

tipo de incentivos puede llevar a los actores econdmicos a legales para la MAPE deben evitar

escoger la entidad particular en términos legales sin ningun tipo imponer restricciones innecesarias

de estructura real en el campo. Un ejemplo de esta situacion se al derecho del productor minero de

ha desarrollado en Bolivia y Brasil donde el marco legal otorga escoger el tipo de empresa legal.
incentivos a las cooperativas, pero en la practica muchas de las
cooperativas funcionan con la estructura econdmica y las
relaciones laborales de las compafiias convencionales.

Otro asunto importante relacionado con la definicion de entidades legales concierne al tema de capitales
nacionales y extranjeros. La MAPE es una actividad que constituye una gran fuente de empleo (estimaciones
recientes indican que cerca de 80 a 100 millones de personas tienen empleos directos e indirectos en la MAPE)
y es una actividad que los pobres pueden realizar porque no requiere capital, tecnologia compleja o maquinaria
pesada. Estos factores significan que la MAPE es una oportunidad para los ciudadanos del pais de resolver en
parte los problemas de pobreza de las dreas rurales. Por lo tanto, si se abre a entidades extranjeras,
particularmente cuando el pais tiene una legislacion que permite y promueve la actividad, la consecuencia
puede ser problemdtica a dos niveles:

e Compainiias o capitales extranjeros pueden influenciar significativamente en el desarrollo de la MAPE

e Hay riesgo de estimular significativamente la migracion de gente empobrecida de paises vecinos

Para evitar que ocurra esta situacidn los paises necesitan prestar atencidn a la naturaleza de las restricciones
de fuerza laboral y de capital en el licenciamiento de la MAPE.

Obsérvese que no es suficiente definir que la MAPE es legal solamente para ciudadanos de un pais debido a
que las compafiias extranjeras pueden convertirse en compafias nacionalizadas, simplemente mediante
registrarse y establecer una oficina local en la mayoria de los paises, esta situacién se ha presentado en
algunos paises como Peru.

Para que esta restriccidon sea efectiva, también debe estar relacionada en la constitucidon del capital de las
entidades de negocios legales de la MAPE, no permitiendo capital extranjero ni personas naturales extranjeras,
tales como accionistas y socios, incluyendo operadores que sean subcontratistas de la entidad de negocios.
Esta restriccion no necesita ser aplicable a proveedores de servicios de la MAPE, ya que podria restringir el
acceso a la mejor tecnologia, etc.

Estas consideraciones pueden resumirse en las siguientes recomendaciones de enfoque legal para definir las
entidades de negocios legales para la MAPE:
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v La participacién, en términos de capital, en el sector MAPE deberd estar abierta sélo a los ciudadanos
del pais

v' A la participacion, en términos de mano de obra, debe ddrsele una consideracién cuidadosa para
suministrar mecanismos apropiados para responder a los objetivos regionales y nacionales de empleo

v' Como principio general, evitar exclusiones o prescripciones de tipo especifico de entidades de negocios
para la MAPE

v’ Las restricciones sobre el uso de las entidades de negocios legales pueden hacerse dentro de las
categorias de la MAPE, pero debe tenerse precaucion de no crear limitaciones innecesarias al
crecimiento de las operaciones mineras

v El estimulo hacia un tipo de entidad de negocios legal no requiere necesariamente la prohibicién de
otros.

v’ Analizar consecuencias potenciales del estimulo a entidades de negocios legales especificas. Escoger
la(s) iniciativa(s) correcta(s) es importante para evitar la creacion de desequilibrios y distorsiones en el
sector minero de un pais.

Lineamiento 13: La adjudicacion, derechos, obligaciones y procedimientos relacionados, con
el drea de licencia minera, conforman un instrumento clave de politica publica

Las licencias mineras estan asociadas con la asignacion de un drea (terreno) donde las actividades de
exploracion y explotacién tienen derechos otorgados para operar.*

En algunos paises se da autorizacion a las actividades de la MAPE que permiten exploracién (o
‘reconocimiento’) y explotacién en tierra publica y libre sin ninguna delimitacion del area para la licencia
especifica de mineria; este fue el caso de Brasil durante el periodo desde 1968 hasta 1989.

El problema de este enfoque es que la falta de responsabilidad en areas especificas, imposibilita controlar el
impacto ambiental o social que puede ocurrir como resultado de las actividades de la MAPE.

La asignacidn del drea permite que se definan diferentes tipos de propiedad a través de la licencia. La licencia
podria incluir propiedad privada, comun, comunitaria o de otros tipos dependiendo de las circunstancias. Por
ejemplo, a una comunidad que tiene derechos tradicionales podria otorgarsele una licencia a través de una
persona juridica de negocios escogida por ellos para que represente los intereses de la comunidad y maneje el
negocio de mineria.

Este simple instrumento, la asignacién de un drea al proyecto minero, constituye una parte fundamental del
marco de legalizacién con las condiciones que vinculan a la persona natural o juridica con la adjudicacion de
derechos y obligaciones en un lugar especifico a través de una licencia minera.

En relacidn con la asignacion de las areas, la exclusividad es el concepto clave a considerar. Este concepto
significa que una licencia tiene derechos exclusivos para ejecutar mineria en el area de la licencia. A cualquier
otra persona (natural o juridica) interesada en el drea se le exige negociar con el licenciatario.

El reconocimiento de prioridad en términos de derechos para un area dada es un concepto fundamental y un
principio para el sector minero porque es el cimiento de la transparencia al otorgar las licencias o titulos
mineros y merece una atencidon cuidadosa en su aplicacion a la MAPE. Los derechos de propiedad con

11 . . . . , . . , ,
Como se explicé antes, la propiedad de la superficie y lo subterrdaneo es independiente en la mayoria de paises.
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frecuencia aplican sdlo a las actividades mineras de gran escala y la disparidad en cuanto a derechos similares
para la MAPE ha generado una serie de conflictos entre la MAPE y otras actividades mineras.

La aplicacién de este principio porigual a todas las actividades mineras puede dar lugar a una mayor claridad
en la administracién de licencias y a una significativa reduccién de estos conflictos.

Otro concepto importante relacionado con la asignacién del area es el tamafio de la tierra en la licencia,
porque esto puede reforzar positiva o negativamente los principales objetivos del marco normativo para la
MAPE y tiene implicaciones directas para las categorias de la MAPE definidas en la ley.

Si el drea es demasiado pequefia significa que la MAPE sera una actividad de alta movilidad con consecuencias
en términos de desarrollo limitado, un negocio con enfoque de corto plazo (p.ej. en Zimbabue el tamafio del
area cubierta por la licencia minera es de 200m X 500m). Este problema es particularmente aplicable a los
depdsitos aluviales o de placer porque éstos tienden a estar dispersos a través de grandes areas y son
relativamente superficiales.

La mayoria de las regulaciones tienden a restringir el tamafo del area para la MAPE, especialmente para
depdsitos aluviales. (P.ej. en Zambia la licencia de mineria de pequeiia escala puede ser de 400 hectdreas o
menos, mientras que la MAPE estd limitada a 5 hectareas).

Si la licencia es demasiado grande, puede crear distorsiones en términos de no promover un uso eficiente los
recursos minerales y podria permitir a un licenciatario “sentarse” en un depdsito (o depdsitos) sin producir
activamente minerales.

El ultimo aspecto, pero no menos importante, es el relacionado con la asignacidn del drea de las reservas o
areas exclusivas para la MAPE. Este es un instrumento utilizado en varias normativas con el objeto de proteger
regiones de otras actividades mineras y también de controlar el sector MAPE (p.ej. Brasil, Colombia, Ghana y
Tanzania).

Este instrumento parece ser una forma practica de resolver algunos de los problemas con los cuales estd
asociada la MAPE, tales como alta movilidad, conflicto con otras actividades mineras, impactos ambientales,
etc. En la practica, sin embargo, pese a las mejores intenciones, este enfoque tiende a no funcionar muy bien y
por el contrario, tiene el efecto de crear tension entre las autoridades mineras y el sector MAPE.

Para implementar este instrumento de una manera 6ptima
los gobiernos necesitan tener estudios geoldgicos confiables
y detallados, que les permitan identificar los depdsitos mas
adecuados para la MAPE. Este, generalmente, no es el caso
en la mayoria de los paises en desarrollo, donde las
decisiones de uso de la tierra se toman sin suficiente
informacidn sobre el potencial geoldgico de areas especificas.

Este simple instrumento, la asignacion
de un area al proyecto de minero,
constituye una parte fundamental del
marco de legalizacién con las

condiciones que vinculan a la persona
natural o juridica con la adjudicacién de
derechos y obligaciones en un lugar
especifico a través de una licencia
minera.

En paises que en donde estan usando las reservas de MAPE y
areas exclusivas, hay un nimero de tendencias y enfoques
que se encuentran comunmente:

a) Seidentificany crean reservas para MAPE después de que el sector de la MAPE esta trabajando
activamente en el drea.

b) Después de la definicion de las reservas para MAPE, una nueva legislacion empezard a hacer
excepciones para permitirles a otras actividades mineras trabajar en la reserva. La reserva se convierte
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en una limitacién para la MAPE de realizar actividades por fuera de la reserva, pero no evita que otros
actores ejerzan la mineria en las reservas para la MAPE.

c) Lasreservas parala MAPE no tienen gran potencial de minerales y las condiciones son muy duras
desde el punto de vista de la MAPE (lo cual es significativo porque sabemos que ésta puede encontrar
maneras para hacer viable la extraccidon en condiciones muy duras).

Esta limitacion ha llevado a la MAPE a iniciar la extraccién por fuera de las reservas, entrando asi en
conflicto directo con el gobierno y con otros y deteriorando la confianza entre todos los actores
interesados.

Estos argumentos en contra del uso de areas exclusivas y reservas tienen una excepcion potencial — en el caso
de que las reservas para la MAPE estén dentro de tierras tradicionales o tierras comunitarias, por ejemplo:
aquellas de personas indigenas u otros grupos étnicos con derechos colectivos de la tierra. Aun es este caso se
necesita otorgar atencién al punto c) enunciado anteriormente y la delimitaciéon de la reserva para la MAPE
dentro de tierra tradicional requiere incorporar a los consejos comunitarios que tienen el conocimiento
ancestral de la tierra y de sus recursos.

Estas consideraciones referentes al concepto de definicién de las dreas de licencia minera se pueden resumir
en las siguientes recomendaciones:

v El 4rea de licencia minera es un instrumento crucial de una politica publica

v Los conceptos de exclusividad y prioridad son esenciales para los mineros y para el gobierno como
instrumentos de manejo de los recursos minerales y naturales.

v La dimensién de las dreas mineras afecta la capacidad de la operacién para expandirse en tamafio y
duracién. Mds aun, tiene consecuencias directas para el modelo de mineria del pais

v/ En términos de tamafio especifico del area se debe prestar atencién a:

e las diferentes categorias de actividades de la MAPE (mineria de pequefia escala y mineria
artesanal)

e Eltipo de depdsitos (primario o secundario)

e Dentro de cada categoria de licencia minera, definir el rango de las areas que pueden ser
adjudicadas (p.ej. 10 ha. a 100 ha.), en forma opuesta a los tamafios absolutos (p.ej. 5 ha.). Con
este enfoque, la legislacidn da flexibilidad a las autoridades mineras para definir un tamafio
especifico, dependiendo, por ejemplo, del potencial mineral de la regidn, la cultura minera
local, la competencia por la tierra en la regidn por parte de otros sectores econémicos y, por
supuesto, la capacidad econdmica (y técnica) de la entidad de negocios legal que esta
solicitando la licencia.

v En la préctica, el concepto inicialmente atractivo de la reserva o drea exclusiva para la MAPE, con
frecuencia es problematico y es mejor considerar otros enfoques para adjudicar areas para la MAPE.

v" En el caso Unico de las tierras tradicionales, con titulos colectivos, las reservas o areas exclusivas para la
MAPE pueden ser un instrumento potencialmente valioso, pero sdlo si se involucra directamente a la
comunidad con el drea y las politicas relacionadas con el uso de minerales.
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Lineamiento 14: La transferencia o sucesion de licencias mineras para la MAPE y su
actualizacion, son mecanismos esenciales para el desarrollo de los proyectos de la MAPE.

En este documento nos hemos referido varias veces a la sucesion o transferencia de licencias mineras. Es
importante entender las consecuencias de no tener este derecho legal disponible para la MAPE.

Si el marco normativo de la MAPE prohibe la transferencia de titulos mineros o licencias, esto puede ser un
desincentivo serio para la formalizacidn, la inversidn y para todo tipo de mejoramiento que esté asociado con
el modelo de negocios para los productores de la MAPE. Esta situacidn es una preocupacion en muchas
regiones, por ejemplo en Zambia, Bolivia, Costa de Marfil y Zimbabue, donde no hay suficiente claridad acerca
del derecho a transferir.

Relacionado con este asunto de la transferencia de derechos, también tenemos el tema de la asociacion de
negocios o las sociedades de negocios. Es deseable que la regulacion permita varios tipos de asociaciones (p.ej.
consorcios, joint ventures o asociaciones de riesgo compartido, cooperativas, etc.), puesto que puede haber
beneficios para todas las partes involucradas en términos de promover la organizacidon de productores de la
MAPE, permitiendo el crecimiento de proyectos, estimulando las economias de escala y la reduccién de la
vulnerabilidad econdmica y social de las operaciones de la MAPE.

En el caso de las asociaciones con la mineria de gran escala, hay varios resultados que pueden beneficiar a
ambas partes: el desarrollo de un cultura empresarial en la MAPE, resolucién de conflictos existentes o la
competencia por la misma area, traer a la legalidad la existencia de asociaciones informales, transferencia de
tecnologia y la prevencién de abusos relacionados con la falta de estatus legal y derechos de la MAPE.

El asunto de crear asociaciones equilibradas y productivas entre la MAPE y la MGE es muy importante, tanto
en las asociaciones y alianzas dentro y fuera de la MAPE con otros actores mineros. Este es un punto
importante que merece un tratamiento independiente en el desarrollo posterior de esta guia.

Otro mecanismo relevante que puede tener gran impacto en la promocion del desarrollo de la MAPE como un
sector sostenible, es la capacidad de permitir actualizaciones de
las licencias. Las actualizaciones pueden suceder entre las etapas
de licencias de pequefia escala, o, posiblemente en las
operaciones de pequefia escala a operaciones de mediana y de

La legislacidon puede dar mas o
menos libertad al licenciatario para
la transferencia parcial de los

gran escala, de acuerdo a lo mas conveniente.

La capacidad de actualizar las licencias mineras puede ser un
mecanismo poderoso para la MAPE y en algunos casos puede
estar relacionado con el asunto de asociaciones y sociedades. Por
supuesto, las condiciones (y los incentivos relacionados) que
rigen las actualizaciones son criticamente importantes. Las
actualizaciones deben estar sujetas a las necesidades econdmicas,
financieras, ambientales y administrativas de la nueva licencia.
Tanzania es un ejemplo de jurisdiccidn que permite actualizacidon
de las licencias de ASM a MGE.

La legislacion puede darle mas o menos libertad al licenciatario

derechos o el derecho de sucesion,
permitir las asociaciones y
actualizar licencias o titulos

mineros. Es importante sefalar que
una mayor flexibilidad significa mas
capacidad para ejercer el derecho
de exclusividad porque ésta otorga
al licenciatario mayor control para
responder a las diversas y
cambiantes exigencias en el drea.

para la transferencia parcial de los derechos o el derecho de sucesién, permitir las asociaciones y actualizar
licencias o titulos mineros. Es importante sefialar que una mayor flexibilidad significa mas capacidad para
ejercer el derecho de exclusividad (como se explica en la seccidon anterior), porque ésta le otorga al
licenciatario mayor control para responder a las diversas y cambiantes exigencias en el area. Esta flexibilidad
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puede servir a las necesidades del negocio y a las normativas y obviamente, debe estar vinculada a las debidas
autorizaciones de la autoridad minera correspondiente para cada situacion.

Estas consideraciones pueden resumirse en las siguientes recomendaciones referentes a los conceptos de
transferencia de derechos, asociacién y actualizaciones entre las licencias mineras:

v La capacidad para transferir la licencia es un concepto juridico importante para todas las actividades
econdmicas incluidas las de la MAPE, porque da seguridad a todas las partes interesadas de que el
negocio tenga un valor legitimo en el mercado.

v" Alas organizaciones debe dérseles incentivos claros en el marco normativo, puesto que contribuyen a
la creacidn de una cultura de negocios en la MAPE y pueden contribuir a resolver los conflictos
relacionados con la competencia por los recursos minerales

v Permitir las actualizaciones entre las licencias mineras es un instrumento poderoso para crear un

sector minero diverso y para alcanzar un especifico potencial econdmico, social, natural y financiero
del pais.

4. COMENTARIOS FINALES Y LLAMADO A LA COLABORACION

Como se explica en la introduccion de este documento, se pretende estimular el debate y recabar opiniones
sobre este tema critico para el futuro de la MAPE. Los siguientes pasos dependen de la retroalimentacién y
colaboracién que recibamos de nuestros muchos aliados y asociados alrededor del mundo.

Evidentemente, el tema de la legalizacién y de la politica publica para la MAPE es un tema complejo y con
muchas implicaciones tanto para los operadores como para las comunidades y los gobiernos y, en
consecuencia, solo a través de colaboracidn activa podremos generar una herramienta realmente efectiva
para orientar a quienes ejercen la MAPE, a los legisladores y a los actores interesados.

La Alianza por la Mineria Responsable - ARM - se ha comprometido a recoger sus comentarios, aportes,
sugerencias y preguntas y también a incorporarlos en las etapas posteriores de la Guia. Para mayor
informacidn y para remitir su retroalimentacion por favor vea nuestro sitio Web: www.communitymining.org
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ANEXO 1: DECLARACION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS"

En diciembre 10 de 1948 la Asamblea General de las Naciones Unidas adoptd y proclamé la Declaracion
Universal de los derechos humanos, cuyo texto completo aparece en las paginas siguientes.

PREAMBULO

Considerando que la libertad, la justicia y la paz en el mundo tienen por base el reconocimiento de la dignidad
intrinseca y de los derechos iguales e inalienables de todos los miembros de la familia humana;

Considerando que el desconocimiento y el menosprecio de los derechos humanos han originado actos de
barbarie ultrajantes para la conciencia de la humanidad, y que se ha proclamado, como la aspiracion mas
elevada del hombre, el advenimiento de un mundo en que los seres humanos, liberados del temor y de la
miseria, disfruten de la libertad de palabra y de la libertad de creencias;

Considerando esencial que los derechos humanos sean protegidos por un régimen de Derecho, a fin de que el
hombre no se vea compelido al supremo recurso de la rebelién contra la tirania y la opresion;

Considerando también esencial promover el desarrollo de relaciones amistosas entre las naciones;

Considerando que los pueblos de las Naciones Unidas han reafirmado en la Carta su fe en los derechos
fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la persona humana y en la igualdad de derechos de
hombres y mujeres, y se han declarado resueltos a promover el progreso social y a elevar el nivel de vida
dentro de un concepto mas amplio de la libertad;

Considerando que los Estados Miembros se han comprometido a asegurar, en cooperacion con la Organizacion
de las Naciones Unidas, el respeto universal y efectivo a los derechos y libertades fundamentales del hombre, y

Considerando que una concepcidon comun de estos derechos y libertades es de la mayor importancia para el
pleno cumplimiento de dicho compromiso;

LA ASAMBLEA GENERAL proclama la presente DECLARACION UNIVERSAL DE DERECHOS HUMANOS como
ideal comun por el que todos los pueblos y naciones deben esforzarse, a fin de que tanto los individuos como
las instituciones, inspirdndose constantemente en ella, promuevan, mediante la ensefianza y la educacion, el
respeto a estos derechos y libertades, y aseguren, por medidas progresivas de caracter nacional e
internacional, su reconocimiento y aplicaciéon universales y efectivos, tanto entre los pueblos de los Estados
Miembros como entre los de los territorios colocados bajo su jurisdiccion.

12 £Lente: Sitio Web de las Naciones Unidas ( http://www.un.org/es/documents/udhr/ )
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Articulo 1.

Todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y derechos y, dotados como estan de razény
conciencia, deben comportarse fraternalmente los unos con los otros.

Articulo 2.

e Toda persona tiene todos los derechos y libertades proclamados en esta Declaracién, sin distincién alguna
de raza, color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de cualquier otra indole, origen nacional o social,
posicién econémica, nacimiento o cualquier otra condicién.

e Ademds, no se hara distincidn alguna fundada en la condicidn politica, juridica o internacional del pais o
territorio de cuya jurisdiccion dependa una persona, tanto si se trata de un pais independiente, como de un
territorio bajo administracién fiduciaria, no auténomo o sometido a cualquier otra limitacidon de soberania.

Articulo 3.

Todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la seguridad de su persona.

Articulo 4.

Nadie estard sometido a esclavitud ni a servidumbre, la esclavitud y la trata de esclavos estan prohibidas en
todas sus formas.

Articulo 5.

Nadie sera sometido a torturas ni a penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes.
Articulo 6.
e Todo ser humano tiene derecho, en todas partes, al reconocimiento de su personalidad juridica.

Articulo 7.

Todos son iguales ante la ley y tienen, sin distincion, derecho a igual proteccidn de la ley. Todos tienen
derecho a igual proteccion contra toda discriminacion que infrinja esta Declaracién y contra toda
provocacion a tal discriminacion.

Articulo 8.

Toda persona tiene derecho a un recurso efectivo ante los tribunales nacionales competentes, que la
ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la constitucién o por la ley.

Articulo 9.

Nadie podra ser arbitrariamente detenido, preso ni desterrado.
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Articulo 10.

e Toda persona tiene derecho, en condiciones de plena igualdad, a ser oida publicamente y con justicia por
un tribunal independiente e imparcial, para la determinacién de sus derechos y obligaciones o para el
examen de cualquier acusacion contra ella en materia penal.

Articulo 11.

e 1. Toda persona acusada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se pruebe su
culpabilidad, conforme a la ley y en juicio publico en el que se le hayan asegurado todas las garantias
necesarias para su defensa.

e 2. Nadie sera condenado por actos u omisiones que en el momento de cometerse no fueron delictivos
segun el Derecho nacional o internacional. Tampoco se impondrd pena mas grave que la aplicable en el
momento de la comisién del delito.

Articulo 12.

Nadie sera objeto de injerencias arbitrarias en su vida privada, su familia, su domicilio o su
correspondencia, ni de ataques a su honra o a su reputacién. Toda persona tiene derecho a la proteccion
de la ley contra tales injerencias o ataques.

Articulo 13.

1. Toda persona tiene derecho a circular libremente y a elegir su residencia en el territorio de un Estado.
2. Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso del propio, y a regresar a su pais.

Articulo 14.

e 1. En caso de persecucion, toda persona tiene derecho a buscar asilo, y a disfrutar de él, en cualquier pais.
2. Este derecho no podra ser invocado contra una accién judicial realmente originada por delitos comunes
0 por actos opuestos a los propdsitos y principios de las Naciones Unidas.

Articulo 15.

1. Toda persona tiene derecho a una nacionalidad.
e 2. Anadie se privara arbitrariamente de su nacionalidad ni del derecho a cambiar de nacionalidad.

Articulo 16.

1. Los hombres y las mujeres, a partir de la edad nubil, tienen derecho, sin restriccién alguna por motivos
de raza, nacionalidad o religion, a casarse y fundar una familia, y disfrutaran de iguales derechos en cuanto
al matrimonio, durante el matrimonio y en caso de disolucién del matrimonio.

e 2.S6lo mediante libre y pleno consentimiento de los futuros esposos podrd contraerse el matrimonio.

k- h0k-:k: e —— 24 de 27
Serie ARM sobre la MAPE Responsable No.5



4

=

L /

=z

fairmined Alianza por la Mineria Responsable

w4

e 3. Lafamilia es el elemento natural y fundamental de la sociedad y tiene derecho a la proteccién de la
sociedad y del Estado.

Articulo 17.

e 1.Toda persona tiene derecho a la propiedad, individual y colectivamente.
e 2. Nadie sera privado arbitrariamente de su propiedad.

Articulo 18.

e Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento, de conciencia y de religion; este derecho incluye
la libertad de cambiar de religién o de creencia, asi como la libertad de manifestar su religién o su creencia,
individual y colectivamente, tanto en publico como en privado, por la ensefianza, la practica, el cultoy la
observancia.

Articulo 19.

e Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinidn y de expresion; este derecho incluye el de no ser
molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas,
sin limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresion.

Articulo 20.

e 1. Toda persona tiene derecho a la libertad de reunidon y de asociacidn pacificas.
e 2. Nadie podra ser obligado a pertenecer a una asociacion.

Articulo 21.

e 1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio de
representantes libremente escogidos.

e 2.Toda persona tiene el derecho de acceso en condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su pais.

e 3. Llavoluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico; esta voluntad se expresard mediante
elecciones auténticas que habran de celebrarse periddicamente, por sufragio universal e igual y por voto
secreto u otro procedimiento equivalente que garantice la libertad del voto.

Articulo 22.

e Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a obtener, mediante el
esfuerzo nacional y la cooperacién internacional, habida cuenta de la organizacion y los recursos de cada
Estado, la satisfaccién de los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al
libre desarrollo de su personalidad.
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Articulo 23.

1. Toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre eleccidén de su trabajo, a condiciones equitativas y

satisfactorias de trabajo y a la proteccidn contra el desempleo.

e 2.Toda persona tiene derecho, sin discriminacién alguna, a igual salario por trabajo igual.

e 3.Toda persona que trabaja tiene derecho a una remuneracién equitativa y satisfactoria, que le asegure,
asi como a su familia, una existencia conforme a la dignidad humana y que sera completada, en caso
necesario, por cualesquiera otros medios de proteccién social.

e 4.Toda persona tiene derecho a fundar sindicatos y a sindicarse para la defensa de sus intereses.

Articulo 24.

Toda persona tiene derecho al descanso, al disfrute del tiempo libre, a una limitacidén razonable de la
duracion del trabajo y a vacaciones periddicas pagadas.

Articulo 25.

e 1. Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y
el bienestar, y en especial la alimentacién, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios
sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez,
viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de
su voluntad.

e 2.la maternidad y la infancia tienen derecho a cuidados y asistencia especiales. Todos los nifios, nacidos de
matrimonio o fuera de matrimonio, tienen derecho a igual proteccidn social.

Articulo 26.

e 1. Toda persona tiene derecho a la educacidn. La educacion debe ser gratuita, al menos en lo concerniente
a la instruccién elemental y fundamental. La instruccién elemental sera obligatoria. La instruccion técnica 'y
profesional habra de ser generalizada; el acceso a los estudios superiores sera igual para todos, en funcién
de los méritos respectivos.

e 2. laeducaciéon tendra por objeto el pleno desarrollo de la personalidad humana y el fortalecimiento del

respeto a los derechos humanos y a las libertades fundamentales; favorecera la comprension, la tolerancia

y la amistad entre todas las naciones y todos los grupos étnicos o religiosos, y promovera el desarrollo de

las actividades de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz.

3. Los padres tendran derecho preferente a escoger el tipo de educacién que habra de darse a sus hijos.

Articulo 27.

e 1. Toda persona tiene derecho a tomar parte libremente en la vida cultural de la comunidad, a gozar de las
artes y a participar en el progreso cientifico y en los beneficios que de él resulten.

e 2.Toda persona tiene derecho a la proteccién de los intereses morales y materiales que le correspondan
por razdén de las producciones cientificas, literarias o artisticas de que sea autora.
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Articulo 28.

Toda persona tiene derecho a que se establezca un orden social e internacional en el que los derechos y
libertades proclamados en esta Declaracidn se hagan plenamente efectivos.

Articulo 29.

e 1. Toda persona tiene deberes respecto a la comunidad, puesto que sdélo en ella puede desarrollar libre y
plenamente su personalidad.

e 2.Enelejercicio de sus derechos y en el disfrute de sus libertades, toda persona estara solamente sujeta a
las limitaciones establecidas por la ley con el Unico fin de asegurar el reconocimiento y el respeto de los
derechos y libertades de los demas, y de satisfacer las justas exigencias de la moral, del orden publico y del
bienestar general en una sociedad democratica.

e 3. Estos derechos y libertades no podran, en ninguln caso, ser ejercidos en oposicidén a los propdsitos y
principios de las Naciones Unidas.

Articulo 30.

Nada en esta Declaracion podra interpretarse en el sentido de que confiere derecho alguno al Estado, a un
grupo o a una persona, para emprender y desarrollar actividades o realizar actos tendientes a la supresiéon
de cualquiera de los derechos y libertades proclamados en esta Declaracion.
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