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INFORME N° 00431-2023-MINAM/SG/OGAJ

PARA : ROCIO INGRED BARRIOS ALVARADO
Secretaria General

DE : MARIELA PILAR CASTILLO NUNEZ
Jefa de la Oficina General de Asesoria Juridica

ASUNTO : Opinidn sobre el Proyecto de Ley N° 3634/2022-CR, “Ley de la Mineria a
Pequefia Escala - MAPE”

REFERENCIA : a) Oficio N° 0560-2022-2023-CEM/CR
b) Oficio N° 0772-2022-2023-CEM/CR
c) Oficio Multiple N° D0002410-2022-PCM-SC
d) Memorando N° 01209-2022-MINAM/VMDERN
e) Memorando N° 00867-2023-MINAM/VMGA

FECHA : Lima, 03 de julio de 2023

Me dirijo a usted, con relacién a los documentos de la referencia, para informar a su Despacho lo
siguiente:

1. ANTECEDENTES

1.1 Mediante Oficio N° 0560-2022-2023-CEM/CR y Oficio N° 0772-2022-2023-CEM/CR, el
Presidente de la Comisién de Energia y Minas del Congreso de la Republica solicita la opinién
del Ministerio del Ambiente sobre el Proyecto de Ley N° 3634/2022-CR, “Ley de la Mineria a
Pequena Escala - MAPE” (en adelante, el Proyecto de Ley).

1.2 A través del Oficio Multiple N° D0002410-2022-PCM-SC, la Secretaria de Coordinacién de la
Presidencia del Consejo de Ministros traslada el Oficio N° 0556-2022-2023-CEM/CR, a través
del cual la Comision de Energia y Minas del Congreso de la Republica solicita opinién sobre el
Proyecto de Ley, indicando que esta sea remitida a dicha Comisién, con copia a la Presidencia
del Consejo de Ministros.

1.3 Mediante Memorando N° 01209-2022-MINAM/VMDERN, el Viceministerio de Desarrollo
Estratégico de los Recursos Naturales remite su opinion sobre el Proyecto de Ley, a través del
Informe N° 00454-2022-MINAM/VMDERN/DGDB, en el cual la Direccion General de Diversidad
Biolégica (DGDB) hace suyo el Informe N° 00677-2022-MINAM/VMDERN/DGDB/DCEE de la
Direcciéon de Conservacion de Ecosistemas y Especies, y el Informe Técnico Legal N° 139-
2022-SERNANP-DGANP-OAJ del Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el
Estado (SERNANP).

1.4 Através del Memorando N° 00867-2023-MINAM/VMGA, el Viceministerio de Gestion Ambiental
remite su opinién sobre el Proyecto de Ley, a través del Informe N° 00084-2023-
MINAM/VMGA/DGCA de la Direccion General de Calidad Ambiental (DGCA) y el Informe
N° 00004-2023-MINAM/VMGA/DGPIGA/DPIGA, de la Direccion General de Politicas e
Instrumentos de Gestion Ambiental (DGPIGA), que incluye la opinién del Organismo de
Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA).
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Il PROPUESTA NORMATIVA

2.1 El articulo 107 de la Constitucién Politica del Pert, modificado por el articulo Unico de la Ley
N° 28390, Ley de reforma de los articulos 74 y 107 de la Constitucion Politica del Peru, faculta
a los congresistas a tener iniciativa en la formacion de leyes.

2.2 Por su parte, el articulo 87 del Texto Unico Ordenado del Reglamento del Congreso de la
Republica faculta a los sefiores congresistas a pedir a los Ministros los informes que estimen
necesarios para el ejercicio de su funcién, marco en el que se solicita la presente opinion.

2.3 El Proyecto de Ley contiene cincuenta y dos (52) articulos, seis (6) disposiciones
complementarias finales, ocho (8) disposiciones complementarias transitorias, cuatro (4)
disposiciones complementarias modificatorias y una (1) disposicion complementaria
derogatoria, siendo las principales las siguientes:

a) El articulo 1 declara de interés nacional y necesidad publica la mineria a pequefa
escala - MAPE, conformada por la pequefia mineria, la mineria artesanal y la mineria
tradicional, haciéndola sostenible y responsable ambiental, econémica y socialmente, a
través de su gestion descentralizada.

b) El articulo 2 sefala que el objeto de la Ley es establecer un marco legal para el
desarrollo sostenible, inclusivo y eficiente de las actividades de la mineria a pequefia
escala - MAPE.

c) El articulo 3 sefiala que la Ley es de aplicacién a nivel nacional a toda persona natural
y juridica que desarrollan actividad minera a pequena escala de sustancias minerales
metalicas y/o no metalicas.

d) El articulo 4 establece las definiciones de los términos utilizados en la Ley.

e) El articulo 7 desarrolla los lineamientos estratégicos que orienta la accién del Estado en
materia de promocion y formalizacion de la MAPE.

f) El articulo 9 crea el Consejo Nacional para el Desarrollo de la Mineria a Pequefa
Escala (CONAMAPE) que tiene por finalidad proponer y aprobar el Plan Nacional de
Promocion, Competitividad y Formalizacién, asi como hacer seguimiento sobre el
cumplimiento de las acciones del gobierno en materia de la MAPE, el cual esta
integrado, entre otros, por el Ministerio del Ambiente.

g) El articulo 19 sefiala que el Ministerio de Energia y Minas fomenta el establecimiento
del “Servicio de Beneficio y Comercializacion Minera” para la promocion de la
construccion y funcionamiento de plantas de beneficio que utilicen tecnologias libres de
mercurio en lugares donde se concentren actividades de mineria artesanal. Asimismo,
habilita al Estado a instalar plantas de beneficio y/o laboratorios de analisis de
minerales con la finalidad de impulsar la transparencia y competitividad en el proceso
de concentracién y beneficio de minerales de la MAPE.

h) El articulo 24 establece, entre otros, que el Ministerio de Energia y Minas en
coordinacién con el Ministerio de la Produccion, el Ministerio del Ambiente y los
Gobiernos Regionales promocionan e incentivan el desarrollo de un mercado
competitivo de plantas de beneficio que adquieran y procesen minerales provenientes
de las actividades de la MAPE, utilizando tecnologias alternativas viables ambiental,
técnica, social y econdmicamente orientadas a la reduccion y/o eliminacion progresiva
del uso del mercurio en las operaciones mineras a pequefia escala.

i) El articulo 25 dispone que el titular minero de la MAPE es responsable por las
emisiones, efluentes, vertimientos, residuos solidos, ruido, vibraciones y cualquier otro
aspecto de sus actividades que pueda generar impactos ambientales negativos,
debiendo cumplir las obligaciones previstas en las normas vigentes, estudios
ambientales e instrumentos de gestion ambiental.
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El articulo 31 sefiala que el Ministerio de Energia y Minas, el Ministerio del Ambiente y
las Direcciones Regionales de Energia y Minas de los Gobiernos Regionales o quien
haga sus veces promueven el uso sostenible del mercurio, cianuro, combustibles y
otros insumos de la MAPE con el apoyo del Concytec, Universidades, Osinergmin, la
cooperacion internacional y colegios profesionales que promueven tecnologias limpias.
El articulo 33 crea el Registro de Formalizacién de Pequefio Productor Minero, el
Registro de Formalizacion de Productor Minero Artesanal, el Registro de Formalizacién
de Mineria Tradicional y el Registro de Unidades Mineras Formales de Pequefia
Escala.

El articulo 34 establece que el acceso a los registros de la MAPE y los que deseen
iniciar actividad minera, se realiza, entre otros, en “zonas de éareas restringidas y de
amortiguamiento, previa evaluaciéon de campo y con Plan Maestro aprobado y vigente
se presentara una opinion favorable de las entidades competentes”.

El articulo 35 dispone, entre otros, que las zonas especiales para la MAPE en areas
extinguidas libres son adjudicadas por el INGEMMET a favor del Fondo Minero, sin
mediar el procedimiento establecido en el Texto Unico Ordenado de la Ley General de
Mineria, aprobado por Decreto Supremo N° 014-92-EM (TUO de la Ley General de
Mineria).

El articulo 39 sefala como instrumentos de gestion ambiental el “Instrumento de
Gestion Ambiental para la Formalizacion de Actividades de Pequefia Mineria y Mineria
Artesanal (IGAFOM)” y la “Ficha Técnica Ambiental Regional (FITAR)".

El articulo 40 establece, entre otros, que el OEFA a través de su Academia de
Fiscalizacibn Ambiental, brinda asistencia técnica a las autoridades ambientales
regionales competentes en materia de fiscalizacion y supervision ambiental aplicable a
la MAPE y apoya en la elaboraciéon de los instrumentos de gestidon para la realizar la
fiscalizacion.

El articulo 43 indica que el Ministerio de Energia y Minas, en coordinacién con el
Ministerio del Ambiente y la Autoridad Nacional del Agua dictara el reglamento de
mineria de placeres auriferos en concordancia con el articulo 91 del TUO de la Ley
General de Mineria, en un plazo de 180 dias calendarios posteriores a la vigencia de la
Ley.

El articulo 44 dispone, entre otros, que los titulares de las concesiones mineras
otorgadas antes de la vigencia del Decreto de Urgencia N° 012-2010, asi como los
petitorios solicitados antes de la entrada en vigencia de dicha norma, en areas
declaradas como zonas de exclusidon minera, pueden inscribirse en los registros de
formalizacién, pudiendo realizar actividades de explotacion y/o beneficio segun
corresponda, siempre que acrediten la aprobacién del Instrumento de Gestion
Ambiental que se crea en el marco de la Ley.

El articulo 51 dispone que el OEFA dicte el Reglamento de Supervisién y Fiscalizacién
Ambiental para la MAPE que contenga lo criterios, modalidades y procedimientos
aplicables al ejercicio de la funciéon de supervision y fiscalizacién, y que las entidades
de fiscalizacion ambiental pueden suscribir convenios con el Ministerio del Ambiente y
entidades adscritas a efectos de cumplir con su funcién de fiscalizacién y supervision
ambiental.

La Tercera Disposicion Complementaria Final seiala que el concesionario minero que
suscriba un contrato de cesién o de explotacion con el pequefio minero o minero
artesanal, quedara exento de las responsabilidades por el incumplimiento de las
obligaciones ambientales y/o de seguridad y salud en el trabajo dentro de su concesion
minera.

La Cuarta Disposicion Complementaria Final autoriza al Ministerio del Ambiente a
realizar transferencias presupuestales en favor de los Gobiernos Regionales con el
objeto de fortalecer la supervisién y/o fiscalizacion ambiental; dichas transferencias
deben estar condicionadas a la aprobacion del Plan de Evaluacion y Fiscalizacion
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Ambiental — PLANEFA, que los gobiernos regionales en su calidad de Entidad de
Fiscalizacion Ambiental — EFA, deben aprobar y ejecutar anualmente.

u) La Sexta Disposicion Complementaria Final levanta la suspension de admision de
derechos mineros en el departamento de Madre de Dios dispuesta en el primer parrafo
del Decreto Supremo N° 071-2010-EM, la misma que comprende solo el area
establecida en el Anexo 1 del Decreto Legislativo N° 1100. Los mineros en vias de
formalizacién con inscripcion vigente en el REINFO al amparo del Decreto Legislativo
N° 1293 tendran preferencia en la formulacion de los petitorios.

v) La Primera Disposicion Complementaria Transitoria sefiala que el Ministerio de Energia
y Minas, en coordinacién con el Ministerio del Ambiente y las Direcciones Regionales
de Energia y Minas de los Gobiernos Regionales o las que hagan sus veces elaboran
el Reglamento de Evaluacién de Instrumentos de Gestion Ambiental de los registros de
la Ley y del REINFO para agilizar la evaluacion de expedientes en un plazo de 60 dias
calendarios.

w)  La Tercera Disposicion Complementaria Modificatoria propone la modificacion del
articulo 91 del TUO de la Ley General de Mineria, referida a la estratificacién de la
mineria a pequeina escala.

ll.  ANALISIS
Sobre la competencia del Ministerio del Ambiente

3.1 El Ministerio del Ambiente (MINAM), segun lo dispuesto en el articulo 3 del Decreto Legislativo
N° 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Creacion, Organizacion y Funciones del
Ministerio del Ambiente, tiene como objeto la conservacion del ambiente, de modo tal que se
propicie y asegure el uso sostenible, responsable, racional y ético de los recursos naturales y
del medio que los sustenta, que permita contribuir al desarrollo integral social, econémico y
cultural de la persona humana, en permanente armonia con su entorno.

3.2  Asimismo, conforme al articulo 4 de la citada norma, el MINAM es el organismo del Poder
Ejecutivo rector del sector ambiental, que desarrolla, dirige, supervisa y ejecuta la politica
nacional del ambiente. De igual manera, cumple la funcién de promover la conservacion y el
uso sostenible de los recursos naturales, la diversidad bioldgica y las é&reas naturales
protegidas. La actividad del MINAM comprende las acciones técnico-normativas de alcance
nacional en materia de regulacién ambiental, entendiéndose como tal el establecimiento de la
politica, la normatividad especifica, la fiscalizacion, el control y la potestad sancionadora por el
incumplimiento de las normas ambientales en el ambito de su competencia, la misma que
puede ser ejercida a través de sus organismos publicos correspondientes.

Sobre el Proyecto de Ley

3.3 El Proyecto de Ley propone un nuevo marco legal para las actividades de mineria a pequena
escala. De acuerdo con su Exposicion de Motivos, la iniciativa legislativa establece un marco
normativo que pretende propiciar la promocion de la pequefia mineria y mineria artesanal de
forma sostenible a través de una gestion descentralizada, intersectorial, transparente y
eficiente, estableciendo derechos obligaciones y procedimientos para el desarrollo integral de
las actividades de pequefia mineria y mineria artesanal, ejercidas por personas naturales y
juridicas dentro del territorio nacional.

3.4 En ese marco, se advierte que el Proyecto de Ley plantea disposiciones vinculadas al ambito

minero; no obstante, a través del presente Informe se efectian algunas consideraciones en el
marco de las funciones y competencias del MINAM.
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El articulo 3 del Proyecto de Ley sefiala que su ambito de aplicacién es a toda persona
natural o juridica, a nivel nacional, que desarrollan actividad minera a pequefia escala de
sustancias mineras metalicas y/o no metalicas.

Al respecto, de la revision de las demas disposiciones del Proyecto de Ley se advierte que se
desarrollan aspectos vinculados al ejercicio de funciones de varias entidades publicas, tales
como el Ministerio de Energia y Minas, la Superintendencia Nacional de Aduanas y de
Administracion Tributaria (SUNAT), el Instituto Geolégico, Minero y Metalurgico (INGEMMET),
Ministerio de Economia y Finanzas, Ministerio de la Produccion, entre otros.

En ese sentido, en concordancia con lo sefialado por la DGPIGA, de acuerdo con el Informe
N° 00004-2023-MINAM/VMGA/DGPIGA/DPIGA, el articulo 3 del Proyecto de Ley, al desarrollar
el ambito de aplicacién, también deberia mencionar a las entidades publicas involucradas en la
actividad minera a pequena escala.

El articulo 4 del Proyecto de Ley define al minero tradicional como la “persona natural
dedicada a las practicas descritas como mineria tradicional, que comercializa su produccion
mediante liquidacién de compra y mantiene relacién con la mineria a pequefia escala, pero que
no cuenta con una unidad minera, ni puede cumplir con lo requisitos de formalizacién minera,
cumple los estandares ambientales y técnicos emitidos por el Ministerio de Energia y Minas y
las Direcciones Regionales de Energia y Minas de los Gobiernos regionales olas que hagan
sus veces”.

En concordancia con ello, la Tercera Disposicion Complementaria Modificatoria del Proyecto de
Ley, propone modificar el articulo 91 del TUO de la Ley General de Mineria, para incorporar,
entre otros aspectos, a los “mineros tradicionales”, precisando que una de sus actividades
consiste en la extraccién y/o concentracién de mineral aurifero con métodos basicos y
manuales tales como empedrado, encarrizado, entre otros, del desmonte derivado de las
actividades mineras de la pequena mineria y mineria artesanal.

Al respecto, de acuerdo con el Informe N° 00004-2023-MINAM/VMGA/DGPIGA/DPIGA, el
OEFA ha sefialado que, segun la Ley N° 27446, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion del
Impacto Ambiental, Ley N° 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion
Ambiental y la Ley N° 28611, Ley General del Ambiente, el titular de la actividad es el
responsable de cumplir con las obligaciones ambientales contenidas en la normativa vigente y
en el instrumento de gestion ambiental; ante ello, el minero tradicional, al desarrollar su
actividad sobre los componentes mineros de otros titulares (deposito de desmonte), podria
limitar la imputacion de responsabilidad ambiental por parte de la entidad de fiscalizacién
ambiental, e incluso eximirse de la misma, puesto que el responsable seria el titular que ha
generado dicho componente minero como consecuencia de su actividad.

Asimismo, la DGPIGA ha sefialado que no se ha sustentado técnicamente la creacion del
nuevo estrato “minero tradicional”; incluso, de manera especifica, el OEFA ha considerado
necesario que se establezca el sustento de por qué los mineros tradicionales no podrian
cumplir con los requisitos de formalizacion minera pero si cumplirian con los estandares
ambientales y técnicos.

En esa misma linea, la DGPIGA indica que el legislador no ha definido las obligaciones
ambientales minimas exigibles a los “mineros tradicionales” a pesar que se podria generar
impactos ambientales acumulativos por la suma de las actividades realizadas por las personas
que realizan la mineria tradicional, en especial por aquellos que realizan extraccion y/o
concentracion de mineral aurifero, especificamente por el manejo de sustancias quimicas
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peligrosas y los residuos que genera dicha manipulacion, ya que el conjunto de los impactos
individuales podria acarrear un mayor impacto en los componentes ambientales.

Por otro lado, el articulo 4 del Proyecto de Ley desarrolla otras definiciones como la de “Mineria
a pequefia Escala — MAPE”, como aquella que se encuentra conformada por: 1) pequefia
mineria, 2) mineria artesanal y, 3) mineria tradicional. Sin embargo, cuando se define la
“condicién de la MAPE”, se hace referencia solo a pequefia mineria y mineria artesanal (y no a
la mineria tradicional). Asimismo, al definir “productor minero de pequefia escala formal”, sélo
se menciona a la pequefia mineria formal (y no a la mineria artesanal ni a la mineria
tradicional) y en la definicion de “Registros de la MAPE” se hace referencia a los titulares que
realizan actividad minera en una unidad minera a pequefa escala, por o que excluye a los
mineros tradicionales, debiendo esclarecerse ello.

El articulo 7 del Proyecto de Ley, en su literal d), indica que las acciones del Estado en
materia de promocion y formalizaciéon de la MAPE se orienta al siguiente lineamiento
estratégico: “la formalizacion minera es de caracter permanente, las personas naturales y
juridicas podran acceder a los registros de la MAPE cumpliendo con los requisitos establecidos
en la presente norma y en la reglamentacion”. En concordancia con ello, el articulo 32 del
Proyecto de Ley indica también que la formalizacion minera tiene caracter obligatorio,
permanente e indeterminado.

Sobre el particular, la DGPIGA indica que, entre los esfuerzos del Estado para la formalizacion
de los titulares de la pequefa mineria y mineria artesanal, se han ido ampliando los plazos
para promover la adherencia a este proceso, a través del Decreto Legislativo N° 1105, Decreto
Legislativo que establece disposiciones para el proceso de formalizacion de las actividades de
pequefa mineria y mineria artesanal, el Decreto Legislativo N° 1293, Decreto Legislativo que
declara de interés nacional la formalizacion de las actividades de la pequefia mineria y mineria
artesanal, la Ley N° 31007, Ley que reestructura la inscripcion en el Registro Integral de
Formalizaciéon Minera de personas naturales o juridicas que se encuentren desarrollando las
actividades de explotacidn o beneficio en el segmento de pequefia mineria y mineria artesanal
y, finalmente, la Ley N° 31388, Ley que prorroga la vigencia del proceso de formalizacion
minera. Esta ultima norma establece que el plazo de vigencia del proceso de formalizacion
minera integral de las actividades de la pequefia mineria y mineria artesanal culmina el 31 de
diciembre de 2024.

Ante ello, la vigencia del plazo para la formalizacién minera ha pasado por diversas
ampliaciones, las cuales han ido fomentando la continuidad de procesos de actividades ilicitas
que ocasionan impactos ambientales y sociales significativos, dado que las mismas se
desarrollan sin una adecuada planificacion y sin los permisos exigibles para el desarrollo de la
actividad minera.

En la misma linea, la DGPIGA menciona que, de acuerdo con el Tribunal Constitucional, en el
fundamento 18 de la sentencia recaida en el Expediente N° 00352-2014-PA/TC, las
progresivas ampliaciones de plazo para determinados procesos son ineficaces pues si bien
tienen un objetivo, este no se llega a cumplir y a su vez, se termina menoscabando otros
bienes juridicos constitucionalmente protegidos. Por ello, se considera que no establecer una
vigencia al Proceso de Formalizacién Minera Integral y darle un caracter indeterminado, resulta
ser ineficaz.

De igual manera, OEFA considera que la formalizacién minera no podria ser de caracter
permanente, puesto que se trata de una excepcion y por un tiempo determinado para aquellas
personas que no pudieron cumplir con las disposiciones para desarrollar sus actividades en
cumplimento del marco juridico vigente en mineria; hacerlo permanente no solo crea un
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desincentivo para aquellas personas que si cumplen la normativa sino también se atenta con
los principios del derecho ambiental, tales como prevencion, internalizacion de costos,
responsabilidad ambiental y no regresividad ambiental.

El articulo 9 del Proyecto de Ley dispone la creacion de un Consejo Nacional para el
Desarrollo de la Mineria a Pequefia Escala (CONAMAPE) como 6rgano adscrito al Ministerio
de Energia y Minas, e integrado por la Presidencia del Consejo de Ministros, que lo preside, asi
como los representantes del Ministerio de Energia y Minas, Ministerio de la Produccion,
Ministerio de Economia y Finanzas, MINAM, entre otros. La finalidad de dicho Consejo seria
proponer y aprobar el Plan Nacional de promocion, competitividad y formalizacion, en
coordinacién con todos los niveles de gobierno, y hacer seguimiento del cumplimiento de las
acciones del gobierno en materia de la MAPE. Asimismo, el Consejo tendria una secretaria
técnica, que estaria a cargo de la Direccion General de Mineria a Pequefia Escala del
Ministerio de Energia y Minas.

Sobre el particular, cabe indicar que los proyectos de ley emitidos por el Congreso de la
Republica se sujetan a lo dispuesto en el Manual de Técnica Legislativa, aprobado por Acuerdo
de Mesa Directiva N° 106-2020-2021/MESA-CR del Congreso de la Republica. En esa medida,
para la elaboracion de la iniciativa legislativa se debe tomar en consideracion algunos criterios
de técnica legislativa contenidos en el referido Manual, como es el determinar si la materia que
se pretende regular necesita la aprobacion de una ley.

Ante ello, es necesario tener presente que, de acuerdo con el articulo 35 de la Ley N° 29158,
Ley Organica del Poder Ejecutivo, las comisiones del Poder Ejecutivo son érganos que se
crean para cumplir, entre otros, funciones de seguimiento; sus normas de creacion deben
contener, entre otros, su ubicacion dentro de la estructura del Poder Ejecutivo, asi como su
conformacion y funciones.

Asimismo, de acuerdo con el articulo 36 de la citada Ley las comisiones multisectoriales de
naturaleza permanente son creadas formalmente mediante decreto supremo refrendado por el
Presidente del Consejo de Ministros y los titulares de los sectores involucrados.

En ese marco, el CONAMAPE tiene una estructura y funciones similares a una comision
multisectorial de naturaleza permanente, se considera que el mismo tendria que ser creado
mediante decreto supremo y no mediante una norma con rango de ley.

El numeral 19.2 del articulo 19 del Proyecto de Ley sefala que el Estado queda habilitado a
instalar plantas de beneficio y/o laboratorios de analisis de minerales en diferentes regiones del
territorio nacional con la finalidad de impulsar la transparencia y competitividad en el proceso
de concentracion y beneficio de minerales de la MAPE. Al respecto, cabe indicar que el articulo
60 de la Constitucion Politica del Peru brinda la posibilidad de que, por ley expresa, el Estado
pueda realizar actividad empresarial, pero de manera subsidiaria, por interés publico o
conveniencia nacional:

“Articulo 60.- E| Estado reconoce el pluralismo econémico. La economia nacional se
sustenta en la coexistencia de diversas formas de propiedad y de empresa.

Sélo autorizado por ley expresa, el Estado puede realizar subsidiariamente actividad
empresarial, directa o indirecta, por razén de alto interés publico o de manifiesta
conveniencia nacional.

1 El literal j) del item IX “Necesidad y Viabilidad de la Ley” del Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica sefiala lo siguiente:

“j) Determinar si la materia que se pretende regular necesita la aprobacion de una ley. Ciertas materias pueden ser reguladas por otros
organos de Gobierno o por normas de inferior jerarquia y no necesitan la aprobacion de una ley.”
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La actividad empresarial, publica o no publica, recibe el mismo tratamiento legal”.

3.25 El Tribunal Constitucional, 6rgano supremo de interpretacién y control de la constitucionalidad?,
ha indicado que el articulo 60 de la Constitucion Politica del Peru consagra el “principio de
subsidiariedad” de la actuacién del Estado en la economia, el cual plantea el reconocimiento de
la existencia de una funcion supletoria del Estado ante las imperfecciones u omisiones de los
agentes econdémicos, en aras del bien comun3.

3.26 En ese sentido, considera que la actuacion subsidiaria del Estado en la economia, implica, de
un lado, un limite a la actividad estatal (no puede el Estado participar libremente en la actividad
econdmica, sino que soélo lo puede hacer sujeto a la subsidiariedad, que debe ser entendida
como una funcién supervisora y correctiva o reguladora del mercado) y, de otro, el reconocer
que existen ambitos que no pueden regularse Unica y exclusivamente a partir del mercado, lo
cual justifica la funcion de regulacion y proteccion que desempenia el Estado®.

3.27 No obstante, el Tribunal Constitucional indica que la intervenciéon del Estado en la economia
tiene que garantizar la libre iniciativa de los particulares:

“En ese orden de ideas, las acciones del Estado deben estar vinculadas al fomento,
estimulacion, coordinacién, complementacion, integraciéon o sustituciéon, en via supletoria,
complementaria o de reemplazo, de la libre iniciativa privada. La subsidiariedad se
manifiesta como el acto accesorio o de perfeccionamiento en materia econémica, que se
justifica por la inaccién o defeccion de la iniciativa privada.

Debe enfatizarse que “la intervencion de las autoridades publicas en el campo econémico,
por dilatada y profunda que sea, no sélo no debe coartar la libre iniciativa de los
particulares, sino que, por el contrario, ha de garantizar la expansion de esa libre iniciativa”,
y la de los derechos esenciales de la persona humana. Entre ellos hay que incluir el derecho
y la obligacién —de cada persona- de ser, normalmente, la primera responsable de su propia
manutencion y de la de su familia, lo cual implica que los sistemas econémicos permitan y
faciliten a cada ciudadano el libre y provechoso egjercicio de las actividades de produccion.”
(Enciclica Mater et Magistra. Iter N.° 55)”.%

3.28 Ante ello, de acuerdo con lo sefialado por la DGPIGA, la habilitaciéon legal para que el Estado
efectie actividad empresarial (instalar plantas de beneficio y/o laboratorios para impulsar la
competitividad en el proceso de concentracién y beneficio de minerales de la MAPE) debe
encontrarse sustentada en el principio de subsidiariedad econdémica establecido en el articulo
60 de la Constitucion Politica del Peru; sin embargo, en la Exposicion de Motivos no se realiza
dicho andlisis de constitucionalidad.

3.29 Asimismo, de acuerdo con el Informe N° 00004-2023-MINAM/VMGA/DGPIGA/DPIGA, el OEFA
ha indicado que se deberia considerar que el desarrollo de dichas actividades se encuentre
sujeto al cumplimiento de lo sefalado en la legislacién nacional para el inicio, operacion y cierre
de dichas actividades, lo que incluye a las obligaciones ambientales fiscalizables. En tal
sentido, el Estado debe cumplir con todas las obligaciones establecidas en la legislacion
nacional sobre la materia.

2 El articulo 1 de la Ley N° 28301, Ley Organica del Tribunal Constitucional, sefiala que el Tribunal Constitucional es el 6rgano
supremo de interpretacion y control de la constitucionalidad. Es auténomo e independiente de los demas o&rganos
constitucionales. Se encuentra sometido sélo a la Constitucién y a su Ley Organica.

3 Fundamento 23 de la Sentencia sobre el Expediente N° 0008-2003-Al/TC.

4 Fundamento 14 de la Sentencia sobre el Expediente N° 1535-2006-PA/TC.

5 Fundamento 23 de la Sentencia sobre el Expediente N° 0008-2003-Al/TC.
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El numeral 24.1 del articulo 24 del Proyecto de Ley sefiala que el Ministerio de Energia y
Minas, en coordinacion con el Ministerio del Ambiente y los Gobiernos Regionales, promociona
e incentiva el desarrollo de un mercado competitivo de plantas de beneficio que adquieran y
proceden minerales provenientes de las actividades de la MAPE, utilizando tecnologias
alternativas viables ambiental, técnica, social y econédmicamente orientadas a la reduccion y/o
eliminacién progresiva del uso del mercurio en las operaciones mineras en pequefia escala.

Al respecto, la DGCA considera que resulta necesario vincular dicho articulo con las acciones
sefialadas en el Plan Nacional de Aplicacion del Convenio Minamata sobre el Mercurio,
aprobado por el Decreto Supremo N° 004-2019-MINAM.

De acuerdo con el articulo 25 del Proyecto de Ley, el titular minero de la MAPE debe
cumplir con las obligaciones previstas, entre otros, en los instrumentos de gestiéon ambiental,
las cuales se sujetan a la reglamentacion mediante normas complementarias en un plazo de
180 dias.

Sobre el particular, en el Manual de Técnica Legislativa, aprobado por Acuerdo de Mesa
Directiva N° 106-2020-2021/MESA-CR del Congreso de la Republica indica que las
disposiciones complementarias finales son mandatos que por su naturaleza y contenido no
pueden ubicarse en la parte sustantiva; para su elaboracién se debe considerar e incluir, entre
otros, autorizaciones y mandatos dirigidos a la produccion de normas juridicas.

En ese sentido, lo propuesto en el articulo 25 del Proyecto de Ley sobre la emisién de normas
complementarias deberia ser colocado en una Disposicion Complementaria Final. Asimismo,
considerando que el Reglamento desarrolla con mayor especificidad lo establecido en la Ley,
se tendria que sustentar en la Exposicion de Motivos cual es la necesidad de que los
instrumentos de gestion ambiental sean regulados en una norma distinta al Reglamento.

La misma recomendacion se tendria que aplicar para el articulo 26 del Proyecto de Ley, el
cual sefala que el Ministerio de Energia y Minas elabora el Reglamento de Seguridad y Salud
Ocupacional de la MAPE en un plazo de 180 dias, asi como el resto de las disposiciones del
Proyecto de Ley, segun corresponda.

El articulo 31 del Proyecto de Ley sefiala que el Ministerio de Energia y Minas, el Ministerio
del Ambiente y las Direcciones Regionales de Energia y Minas de los Gobiernos Regionales o
quien haga sus veces promueven el uso sostenible del mercurio, cianuro, combustibles y otros
insumos de la MAPE con el apoyo del Concytec, Universidades, Osinergmin, la cooperacién
internacional y colegios profesionales que promueven tecnologias limpias.

Al respecto, de acuerdo con lo sefalado por la DGCA, DGPIGA y SERNANP, el Proyecto de
Ley no ha considerado el Convenio de Minamata sobre el Mercurio, aprobado y ratificado a
través de Resolucion Legislativa N° 30352 y Decreto Supremo N° 061-2015-RE,
respectivamente, ni el Plan Nacional de Aplicacién del Convenio de Minamata sobre el
Mercurio, aprobado mediante Decreto Supremo N° 004-2019-MINAM. En dicho Plan, se
establece una serie de compromisos contraidos en virtud del referido Convenio para contribuir
a la proteccidn del ambiente y de la salud de hombres, mujeres y poblaciones vulnerables, de
las emisiones y liberaciones antropdgenas de mercurio y compuestos de mercurio. Siendo asi,
lo que deberia buscar el Estado, en este caso desde el Congreso de la Republica, es orientar
la reduccién progresiva del uso de mercurio hasta su eliminacion y no un “uso sostenible”.

El articulo 33 del Proyecto de Ley crea cuatro (4) registros de formalizacion: a) Registro de
Formalizacion de Pequefio Productor Minero; b) Registro de Formalizaciéon de Productor Minero
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Artesanal, c) Registro de Formalizacion de Mineria Tradicional y, d) Registro de Unidades
Mineras Formales de Pequefia Escala.

Ante ello, la DGPIGA ha advertido que la creacion de estos registros generaria confusion a los
titulares mineros en su proceso de formalizacién, asi como una sobrecarga administrativa para
la entidad publica encargada de su administracién. En ese sentido, considera que un unico
registro para la formalizacién minera cumpliria con el mismo fin. Asimismo, el Proyecto de Ley
no establece o regula lo que sucederia con el actual Registro Integral de Formalizacion Minera
(REINFO).

El numeral 34.3 del articulo 34 del Proyecto de Ley establece el acceso a los registros de la
MAPE vy los que deseen iniciar actividad minera se realiza en “zonas de areas restringidas y de
amortiguamiento, previa evaluacion de campo y con Plan Maestro aprobado y vigente se
presentara una opinién favorable de las entidades competentes”.

Al respecto, de acuerdo con lo sefialado por el SERNANP y el OEFA, dicho numeral no
guardaria correspondencia con el numeral 32.2 del articulo 32 del Proyecto de Ley, el cual
establece que las Areas Naturales Protegidas son areas no permitidas para el ejercicio de la
mineria, y con el articulo 4 del Decreto Legislativo N° 1336, Decreto Legislativo que establece
disposiciones para el proceso de formalizacién minera integral, en el cual se considera como
zonas no permitidas para el ejercicio de la mineria, las zonas arqueolégicas, areas naturales
protegidas, reservas indigenas, reservas territoriales en proceso de adecuacién y otras de
acuerdo a la legislacion vigente.

Asimismo, el SERNANP argumenta que no sdlo por tener una evaluacion de campo y un Plan
Maestro, se debera emitir una opinién favorable para realizar actividades mineras en zonas
restringidas o de amortiguamiento, ya que pueden existir observaciones que deben ser
subsanadas por el titular.

El articulo 35 del Proyecto de Ley establece que las zonas especiales para la MAPE en
areas extinguidas libres son adjudicadas por el INGEMMET a favor del Fondo Minero, sin
mediar el procedimiento establecido en el TUO de la Ley General de Mineria.

Sobre el particular, la DGPIGA considera que resulta necesario que se apliquen los
procedimientos establecidos en el citado TUO, puesto que los mismos garantizan derechos de
terceros y evita que las concesiones mineras retornen a titularidad de aquellos que las dejaron
abandonadas.

Asimismo, la DGDB ha mencionado que la Exposicion de Motivos solo sefala que en el pais
existen grandes extensiones de areas no concesionadas, por lo que se plantea la creacién de
zonas especiales para la pequeia mineria y mineria artesanal en areas extinguidas libres, y
también se indica que ello se efectuara en aquellas areas donde exista simultaneidad entre
petitorios mineros en trdmite donde no se adjudique las areas por la presencia de mineria
informal. Este ultimo supuesto no figura en la propuesta de la formula legal. Asimismo, se
advierte que no hay mayor informacion sobre los alcances y el tratamiento que tendran dichas
zonas especiales, ni se incluyen datos (a modo de linea base) sobre los eventuales ambitos
que estén siendo estimados considerar como tales.

El articulo 39 del Proyecto de Ley dispone lo siguiente:

“Articulo 39. Creaciéon de los Instrumentos de Gestion Ambiental para la
Formalizacién de Actividades de la MAPE
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Constituyase el Instrumento de Gestion Ambiental para la Formalizacién de Actividades de
Pequeria Mineria y Mineria Artesanal (IGAFOM) y la Ficha Técnica Ambiental Regional
(FITAR) para la mineria tradicional, el mismo que presentan los titulares de la actividad
minera inscritos en los registros correspondientes ante la autoridad competente.

Mediante Decreto Supremo del Ministerio de Energia y Minas refrendado por el Ministerio
del Ambiente, en un plazo maximo de noventa (90) dias calendario, contados a partir de la
vigencia de la presente Ley, dictan las disposiciones reglamentarias de los instrumentos de
gestion ambiental denominados IGAFOM — FITAR”

3.47 Al respecto, la DGPIGA menciona que, a nivel internacional, se reconoce el “Principio de No
Regresioén”, el cual prescribe que los avances normativos en regulacion ambiental no deberian
modificados o sustituidos si ello implica retroceder respecto a los niveles de proteccion
alcanzados con anterioridad. En ese marco, las normas ambientales vigentes sefalan que el
IGAFOM se constituye como el instrumento de gestion ambiental que deben presentar los
mineros informales inscritos en el Registro Integral de Formalizacién Minera (REINFO), por lo
que el Proyecto de Ley no deberia crear un instrumento de gestion ambiental menos exigente,
en cuanto a la proteccion del ambiente, que el IGAFOM. Asimismo, sefala que se requiere el
sustento técnico para la introduccién del FITAR como un nuevo instrumento de gestidn
ambiental aplicable a las actividades de la mineria tradicional.

3.48 Por otro lado, el citado articulo, el cual dispone que el IGAFOM y la FITAR deben ser
presentados por los titulares de la actividad minera inscritos en los registros correspondientes,
no guardaria concordancia con lo sefalado en el numeral 34.1 del articulo 34 del Proyecto de
Ley, el cual sefiala que, para acceder a los registros de la MAPE, los pequefios productores
mineros y productores mineros artesanales deben presentar primero el IGAFOM vy los mineros
tradicionales el FITAR.

3.49 El articulo 40 del Proyecto de Ley sefiala lo siguiente:

“Articulo 40.- Otros instrumentos Ambientales

Los gobiernos regionales en el ambito de su circunscripcién son competentes para conducir
el proceso de evaluacion del impacto ambiental, para las actividades de la MAPE, asi como
sus modificaciones y otros procedimientos vinculados.

Las medidas y acciones para el cierre de las actividades de la MAPE que los titulares deban
gjecutar, se establecen en el instrumento de Gestion Ambiental que corresponda. EI OEFA
a través de su Academia de Fiscalizacion Ambiental, brinda asistencia técnica a las
autoridades ambientales regionales competentes en materia de fiscalizacion y supervision
ambiental aplicable a la MAPE y apoya en la elaboracion de los instrumentos de gestion
para la realizacion de la Fiscalizacién.”

3.50 Al respecto, en el Informe N° 00004-2023-MINAM/VMGA/DGPIGA/DPIGA, se sefala que el
segundo parrafo del articulo 8 del Decreto Legislativo N° 1336, Decreto Legislativo que
establece disposiciones para el proceso de formalizacion minera integral, ya se indica que el
“OEFA, a través de su Academia de Fiscalizacion Ambiental, brinda asistencia técnica a las
autoridades ambientales regionales competentes en materia de fiscalizaciéon y supervision
ambiental aplicable a la pequefia mineria y mineria artesanal”. Asimismo, en el citado Informe
se indica que el OEFA no tiene competencias en materia de elaboracién de los instrumentos de
gestion ambiental.

3.51 EIl articulo 43 del Proyecto de Ley indica que el Ministerio de Energia y Minas, en

coordinacién con el Ministerio del Ambiente y la Autoridad Nacional del Agua dictara el
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reglamento de mineria de placeres auriferos en concordancia con el articulo 91 del TUO de la
Ley General de Mineria, aprobado por Decreto Supremo N° 014-92-EM en un plazo de 180
dias calendarios posteriores a la vigencia de la Ley.

Al respecto, de acuerdo con la DGCA, no se han incorporado las prohibiciones establecidas en
el articulo 5 del Decreto Legislativo N° 1100, Decreto Legislativo que regula la interdiccién de la
mineria ilegal en toda la Republica y establece medidas complementarias, y las restricciones
contenidas en el articulo 4 del Decreto Legislativo N° 1336, Decreto Legislativo que establece
disposiciones para el proceso de formalizacion minera integral.

Asimismo, la DGPIGA ha advertido que la Exposiciéon de Motivos no sustenta la necesidad que
se emita un reglamento que regule la mineria de placeres acuiferos. En esa misma linea, la
DGDB también indica que los siguientes puntos no han sido abordados en la Exposicion de
Motivos, los cuales advierten los impactos ambientales negativos significativos que puede
generar dicha actividad:

a) El numeral 5.1 del articulo 5 del Decreto Legislativo N° 1100, cuyo numeral 5.1 prohibe
el uso de bombas de succién o artefactos similares en todos los cursos de agua, rios,
lagos, lagunas, cochas, espejos de agua, humedales y aguajales, por los altos
impactos negativos al ambiente y la biodiversidad asociada. En términos ecoldgicos,
dicha prohibicidn contribuye con la conservacién y el uso sostenible de los ecosistemas
acuaticos, al establecer medidas preventivas y salvaguardas con fines de evitar que las
actividades de pequefia mineria y mineria artesanal causen serios impactos negativos
sobre dichos ecosistemas, cuerpos de agua y demas componentes naturales
asociados.

b) Una serie de estudios realizados (MINAM, 2011) y la evidencia recopilada por diversas
instituciones en varias regiones amazénicas dan cuenta de los varios y graves
impactos negativos, en gran medida irreversibles, generados por la actividad minera
aluvial aurifera en los cursos y cuerpos de agua, y otros humedales asociados
(especialmente por el uso de las dragas, bombas de succién y otros artefactos
similares), fundamentalmente en los ecosistemas y sus componentes abiéticos (p.e.
suelo, el agua, el oxigeno, la temperatura, la luz) y biéticos (todos los organismos vivos
que interactian entre si, como son flora, fauna y microorganismos, ya sea en
ambientes continentales o terrestres o acuaticos).

c) Madre de Dios es uno de los casos mas emblematicos respecto a los impactos
negativos (e incluso danos irreversibles) ocasionados a la biodiversidad de la zona y a
la salud de las personas por efecto de la mineria aurifera que apela al uso de dragas
en cursos de agua y otros humedales, a pesar que su uso se encuentra expresamente
prohibido desde el 2012. Ademas de la destruccion de miles de hectareas de bosques
y la remocién de enormes cantidades de tierra, en los ecosistemas acuaticos se han
generado impactos graves, como la contaminacién con mercurio y otras substancias
toxicas, la alteracion e interrupcion de las dinamicas hidrolégicas de los rios y otros
humedales amazonicos, la alteracion y modificacion de los cauces de los rios y de las
comunidades bidticas asociadas, la alteracion de habitats clave, como zonas de
reproduccién, alimentacion y refugio de especies, impactos sobre los procesos
biolégicos (como la nutricion de peces por la excesiva acumulacién y remocion de
sedimentos) y la destruccion de vegetacion riberefia, entre otros.

d) Es importante tener en cuenta que la mineria aluvial, en cualquiera de sus formas,
implica la remociéon de grandes cantidades de sedimento para extraer el material
aurifero, a través de equipos o maquinaria que succiona material o sustrato del fondo
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del cauce de rios o quebradas, como las bombas de succién directa y/o indirecta, que
ejercen un gran impacto sobre los ecosistemas acuaticos, tanto en la dinamica e
hidrologia de los rios y otros cuerpos de agua como en las comunidades bidticas
asociadas, deteriorando gravemente su integridad y funcionalidad. A su vez, esta
actividad ha generado la alteracion del paisaje, deforestacion y la degradacion del
suelo.

Los impactos incluyen la contaminacion seria del agua por la citada remocion de
sedimentos, lo que altera gravemente el lecho de los cuerpos de agua y las riberas de
los rios (incluyendo la vegetacion riberefia), provoca cambios de los cursos de agua y
mayores inundaciones, altera las caracteristicas limnoldgicas del agua y destruye los
habitats de muchos organismos acuaticos, por la remocion y acumulacion de grava y
fago de forma irregular.

Adicionalmente, las bombas de succién no solo afectan al area directamente
intervenida, pues los sedimentos removidos alteran seriamente el substrato del cauce
aguas abajo, y obstruyen los intersticios entre las gravas y troncos sumergidos,
reduciendo el habitat para pequefios peces e invertebrados, produciendo cambios en la
morfologia del canal, disminuyendo la capacidad del cauce, y reduciendo el habitat
general y la disponibilidad de alimentos para una serie de organismos acuaticos y peri
acuaticos. Debido a los habitos migradores de muchos peces y otros organismos
acuaticos, la contaminacion se traslada en sus tejidos incluso a las cuencas altas lejos
de las zonas de afectacion minera, e incluso a otras cuencas.

En lineas generales, la mineria aluvial compromete seriamente y ejerce un gran
impacto sobre los ecosistemas acuaticos, tanto en la dinamica e hidrologia de los
cuerpos de agua como en las comunidades biodticas asociadas, deteriorando
gravemente su integridad y funcionalidad, por el movimiento de suelo organico, la
alteracién de los cuerpos de agua, la contaminacién con diversas substancias toxicas,
asi como el desplazamiento de fauna asociada a dichos ecosistemas. Esto, a su vez,
afecta seriamente a las comunidades humanas dependientes de los recursos
hidrobiol6gicos y del recurso hidrico para su subsistencia diaria.

La complejidad del funcionamiento y la salud de los ecosistemas fluviales requiere de
acciones prioritarias de conservacion en la zona de ribera y en las llanuras inundables,
pues estas son zonas de interface con los ecosistemas terrestres vecinos, que entre
otras cumplen la funcién de interceptacion de materiales disueltos y nutrientes,
reteniendo gran cantidad de estos elementos, y regulando sus concentraciones y su
abastecimiento para los peces, algas y demas microorganismos que se encuentran en
el ecosistema. Esta zona de interface, por su caracteristica natural, constituye un
importante espacio para los ciclos de vida de muchas especies de flora y fauna,
algunas de ellas altamente especializadas, asi como un corredor bioldgico entre los
ecosistemas terrestres y acuaticos.

Se trata, entonces, de zonas importantes para la reproduccion de peces, corredores de
conectividad y rutas de migracion, incluyendo zonas de endemismo, habitats para
especies en situacién de amenaza o de gran importancia para la gente y para los
ecosistemas, entre otras zonas biolégicamente relevantes que garantizan la provision
de servicios ecosistémicos que soportan la vida, y que deben salvaguardarse frente a
elementos contaminantes y practicas con efectos irreversibles como el dragado, que
son empleados en la actividad minera aurifera aluvial.
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j) Cabe destacar también que, a diferencia de ecosistemas terrestres, donde se puede
realizar intervenciones previas a una actividad minera para facilitar la posterior
restauracion de los suelos y la vegetacion (como el retiro de la capa vegetal, y la
posterior revegetacion, entre otras) es virtualmente imposible en ecosistemas acuaticos
como los de la Amazonia, por su alto dinamismo en los cuerpos de agua l6ticos
(cauces de los rios y quebradas) y la fragilidad de los ecosistemas Iénticos (cochas,
pantanos y otros tipos de humedales), donde la vegetacién y otro detritus organicos se
han depositado por muchos afios, acumulando en algunos casos gruesas capas de
turba.

k) En esta linea, un aspecto que no debe pasar desapercibido en la actividad minera
aluvial es el uso del mercurio y sus efectos en el ambiente. EI mercurio tiene la
capacidad para transformarse en monometilmercurio (CH3Hg+), y de acumularse en
los organismos y ascender y biomagnificarse a lo largo de la cadena alimentaria,
alcanzando las mayores concentraciones en la cuspide de la cadena tréfica, donde
justamente esta también el ser humano, que consume peces y otros recursos
hidrobioldgicos (ya que puede atravesar la pared celular y los tejidos organicos de los
seres vivos).

) El monometilmercurio ingresa a la cadena tréfica, y de ahi al hombre, especialmente a
través del pescado. La metilacién del mercurio se ve favorecida por las condiciones del
clima y de los suelos acidos de la Amazonia. Este proceso de metilacion, también
llamado organificacion, se produce principalmente en el agua o ambientes hiumedos y
calidos, acumulandose en los microorganismos acuaticos, para luego pasar a los
tejidos musculares de peces, especialmente de aquellos de los niveles tréficos mas
altos, que concentran (por depredacion de otros organismos) el mercurio de todos los
niveles tréficos inferiores, los cuales terminan siendo consumidos por las personas.

m)  Varios estudios oficiales dan cuenta de las exposiciones elevadas al metilmercurio y al
mercurio total en poblaciones que dependen de una alimentacién a base de pescado,
en zonas de extraccion de oro por medio del mercurio; especialmente vulnerables son
las poblaciones indigenas, en las que se ha encontrado altas tasas de contaminacion
con mercurio. En zonas inundables como los humedales y rios amazédnicos, las raices
de las plantas acumulan también mercurio, por lo que es peligroso el cultivo y consumo
de plantas alimenticias como yuca, camote y otros en zonas con alta contaminacion
con mercurio.

Por lo expuesto, se recomienda evaluar la pertinencia de la propuesta planteada en el articulo
43 del Proyecto de Ley con relacion a la eventual reglamentacion de la actividad minera de
placeres auriferos, especialmente si no se ha realizado un analisis técnico — ambiental, si
resulta viable dicha actividad.

El numeral 44.1 del articulo 44 del Proyecto de Ley dispone que los titulares de las
concesiones mineras otorgadas antes de la vigencia del Decreto de Urgencia N° 012-2010, asi
como los petitorios solicitados antes de la entrada en vigencia de dicha norma, en areas
declaradas como zonas de exclusion minera, pueden inscribirse en los registros de
formalizacién, pudiendo realizar actividades de explotacion y/o beneficio segun corresponda,
siempre que acrediten la aprobacion del Instrumento de Gestion Ambiental que se crea en el
marco de la Ley.

Al respecto, la DGPIGA considera necesario que se justifique la viabilidad de permitir la
inscripcién de titulares mineros en la zonas de exclusidon minera, considerando que el objetivo
de dichas zonas en el departamento de Madre de Dios es la conservacion de los bosques
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primarios, de las concesiones forestales maderables y no maderables, de las concesiones para
ecoturismo, de las concesiones de reforestacion, de las concesiones para conservacion, asi
como de las Areas Naturales Protegidas y sus zonas de amortiguamiento.

Por otro lado, el articulo 51 del Proyecto de Ley dispone que: 1) el OEFA dicte el Reglamento
de Supervision y Fiscalizacién Ambiental para la MAPE que contenga lo criterios, modalidades
y procedimientos aplicables al ejercicio de la funcién de supervision y fiscalizacion, y; 2) las
entidades de fiscalizacién ambiental pueden suscribir convenios con el Ministerio del Ambiente
y entidades adscritas a efectos de cumplir con su funcién de fiscalizacion y supervision
ambiental.

Con relacion al primer aspecto, DGPIGA sefiala que el OEFA puede dictar normas que regulen
el ejercicio de la fiscalizacidon ambiental de los administrados a su cargo, pero no esta facultado
respecto a los administrados que no se encuentran bajo su competencia. En ese sentido, la
gran y mediana mineria se encuentran bajo su competencia; sin embargo, la pequefia mineria
y mineria artesanal se encuentra bajo el ambito de competencia de los gobiernos regionales.
Por ello, corresponderia a estas ultimas entidades emitir sus respectivos Reglamentos de
Supervision y Fiscalizacion, en concordancia con el Régimen Comun de Fiscalizacién
Ambiental.

Con relacién al segundo aspecto, cabe indicar que, de acuerdo con el articulo 71 de la Ley
N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, la realizacion de actividades con
caracter material, técnico o de servicios de competencia de un 6rgano puede ser encargada, a
través de un convenio a otros 6rganos o entidades por razones de eficacia, o cuando la
encargada posea los medios idéneos para su desempefio por si misma; el érgano encargante
permanece con la titularidad de la competencia y con la responsabilidad por ella, debiendo
supervisar la actividad.

En ese sentido, se advierte que el encargo de gestion se refiere a actividades y no de
funciones, puesto que la entidad que encarga mantiene la titularidad de la competencia y la
responsabilidad que ésta conlleva. Por ello, lo propuesto por el Proyecto de Ley no se
encontraria en concordancia con la Ley N° 27444.

La Tercera Disposicion Complementaria Final del Proyecto de Ley sefala que el
concesionario minero que suscriba un contrato de cesion o de explotacion con el pequefio
minero o0 minero artesanal, quedara exento de las responsabilidades por el incumplimiento de
las obligaciones ambientales y/o de seguridad y salud en el trabajo dentro de su concesién
minera.

Al respecto, de acuerdo con el Informe N° 00004-2023-MINAM/VMGA/DGPIGA/DPIGA, el
OEFA ha sefialado que se debe reconsiderar este articulo en la medida que el titular de la
concesion es responsable por los impactos ambientales que se generen dentro de su
concesion, que es el area solicitada para realizar sus actividades.

De acuerdo con los articulos 74 y 75 de la Ley N° 28611, Ley General del Ambiente, todo titular
de operaciones es responsable por las emisiones, efluentes, descargas y demas impactos
negativos que se generen sobre el ambiente, la salud y los recursos naturales, como
consecuencia de sus actividades, que incluye los riesgos y dafios ambientales que se generen
por accién u omisién; por lo cual el titular de operaciones debe adoptar prioritariamente
medidas de prevencién del riesgo y dafio ambiental en la fuente generadora de los mismos, asi
como las demas medidas de conservacion y proteccion ambiental que corresponda en cada
una de las etapas de sus operaciones.
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Teniendo en cuenta que el otorgamiento de la concesion acarrea una serie de obligaciones a
cargo del concesionario del derecho a la exploracion y explotacion de los recursos minerales
concedidos, que abarca la responsabilidad de adoptar las medidas necesarias para controlar o
mitigar los impactos que pueda ocasionar su actividad, dicho titular es responsable por el
cumplimiento de las obligaciones ambientales en el trabajo dentro de su concesién minera, no
pudiendo exonerarse de dicha responsabilidad en mérito a un contrato celebrado entre
privados.

Por ello, recomienda establecer un régimen de responsabilidad compartida entre el
concesionario minero que suscribe un contrato de cesion o de explotacion con el pequefo
minero, siendo que ambos actores deben ser fiscalizados por la entidad de fiscalizacién
ambiental competente respecto al estrato al que pertenecen.

La Cuarta Disposicion Complementaria Final del Proyecto de Ley autoriza al Ministerio del
Ambiente a realizar transferencias presupuestales en favor de los Gobiernos Regionales con el
objeto de fortalecer la supervision y/o fiscalizacidon ambiental; dichas transferencias deben estar
condicionadas a la aprobacion del Plan de Evaluacion y Fiscalizacidon Ambiental — PLANEFA,
que los gobiernos regionales en su calidad de Entidad de Fiscalizacion Ambiental — EFA,
deben aprobar y ejecutar anualmente.

Sobre el particular, cabe indicar que, de acuerdo con el articulo 79 de la Constitucion Politica
del Pert los representantes ante el Congreso de la Republica no tienen iniciativa para crear ni
aumentar gastos publicos, salvo en lo que se refiere a su presupuesto.

El Tribunal Constitucional, 6rgano supremo de interpretacion y control de la constitucionalidad,
sefiala en la Sentencia 337/2022%, recaida en el Expediente N° 00027-2021-PI/TC que “/a
finalidad del articulo 79 de la Constitucion es que las iniciativas legislativas no generen nuevos
desembolsos o erogaciones no previstos en el presupuesto del correspondiente ario fiscal y
que tampoco pueden incrementar los gastos publicos ya incluidos en dicho presupuesto
publico”.

Asimismo, en la precitada Sentencia, dicho Tribunal menciona que, tal prohibiciéon “no impide
que una iniciativa legislativa, presentada por los Congresistas, pueda constituir una fuente
Juridica para que, posteriormente, y en el ambito de las atribuciones del Poder Ejecutivo, este
determine o considere la inclusion de las partidas necesarias en la Ley de Presupuesto anual
para atender los gastos que eventualmente requiera su materializacion”.

De igual manera, el referido Tribunal ha indicado que, en tanto una ley, tramitada a iniciativa
del legislador democratico, no genere un gasto publico que, como tal, sea inmediatamente
imputable a la Ley de Presupuesto Anual vigente, afectando el balance general de ingresos y
egresos previamente establecido para dicho afo fiscal, no vulnerara lo dispuesto en el articulo
79 de la Constitucion.

Ante ello, se sugiere tener en cuenta lo indicado por el Tribunal Constitucional con relacién a la
transferencia presupuestal que realizaria el Ministerio del Ambiente a los gobiernos regionales,
puesto que es el Poder Ejecutivo, quien determina o considera la inclusion de las partidas
necesarias en la Ley de Presupuesto anual para atender los gastos que eventualmente
requiera su materializacion.

6 https://tc.gob.pe/jurisprudencia/2022/00027-2021-Al.pdf.
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3.72 Por su parte, la DGPIGA ha sefialado que el OEFA, en el marco de su rectoria, aprobé los
“Lineamientos para la formulacién, aprobacion, seguimiento y evaluacién del cumplimiento del
Plan Anual de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental — Planefa” por la Resoluciéon de Consejo
Directivo N° 004-2019-OEFA/CD, que tiene entre sus finalidades, facilitar la incorporacion de
las acciones y metas programadas en el Planefa al Plan Operativo Institucional (POI) de cada
entidad’. El numeral 5.3 del articulo 5 de los citados Lineamientos establece que las
actividades planificadas en el Planefa se incluyen en el POI durante el afio anterior a su
ejecucion, a fin de asegurar el financiamiento de las acciones y metas programadas.

3.73 En ese sentido, se aprecia que la normativa vigente ya establece mecanismos para asegurar
que las acciones de fiscalizacion cuenten con el presupuesto necesario para su ejecucion, a
través de la planificacion previa a la aprobacién del POI, a fin de incorporar en este ultimo
instrumento las actividades de fiscalizacion ambiental. Asimismo, cabe mencionar que, en los
ultimos tres afios, la totalidad de los gobiernos regionales han cumplido con presentar su
Planefas.

3.74 La Sexta Disposicion Complementaria Final del Proyecto de Ley sefiala que se levanta la
suspension de admision de derechos mineros en el departamento de Madre de Dios dispuesta
en el primer parrafo del Decreto Supremo N° 071-2010-EM, la misma que comprende solo el
area establecida en el Anexo 1 del Decreto Legislativo N° 1100. Los mineros en vias de
formalizacion con inscripcion vigente en el REINFO al amparo del Decreto Legislativo N° 1293
tendran preferencia en la formulacion de los petitorios.

3.75 Al respecto, la DGPIGA menciona que si bien es importante priorizar la necesidad de reordenar
el corredor minero en Madre de Dios, considerando que debe responder a una problematica
que viene asociada al incremento de la mineria ilegal en la zona, la ralentizacion del proceso
de formalizacion minera integral y la necesidad de acciones de remediacion de los servicios
ecosistémicos afectados, entre otros factores, resulta necesario que el Proyecto de Ley, para
alcanzar tal fin, considere aspectos clave como: i) la prohibicidon de realizar mineria en cuerpos
de agua, ii) la competencia del Ministerio de Energia y Minas y el Gobierno Regional de Madre
de Dios vy iii) la coordinacion intersectorial.

3.76 La Primera Disposicion Complementaria Transitoria del Proyecto de Ley sefiala que el
Ministerio de Energia y Minas, en coordinacién con el Ministerio del Ambiente y las Direcciones
Regionales de Energia y Minas de los Gobiernos Regionales o las que hagan sus veces
elaboran el Reglamento de Evaluacion de Instrumentos de Gestion Ambiental de los registros
de la Ley y del REINFO para agilizar la evaluacién de expedientes en un plazo de 60 dias
calendarios.

3.77 Al respecto, la DPIGA ha sefalado que la propuesta sdlo indica los instrumentos con los que
debe contar un titular minero en el marco del proceso de formalizacion; sin embargo, no

7 El articulo 2 de los “Lineamientos para la formulacion, aprobacion, seguimiento y evaluacion del cumplimiento del Plan Anual
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental — Planefa”, sefiala lo siguiente:

“Articulo 2.- Finalidad

La presente norma tiene por finalidad lo siguiente:

2.1 Establecer una estructura uniforme de formulacién del Planefa en la que se programen las acciones de fiscalizacion
ambiental bajo criterios de priorizacién previamente determinados por la EFA.

2.2. Facilitar la incorporacién de las acciones y metas programadas en el Planefa al Plan Operativo Institucional (POI) de cada
entidad.

2.3. Realizar un adecuado seguimiento al cumplimiento de las acciones de fiscalizacién ambiental programadas en el Planefa.
2.4. Realizar una evaluacién de resultados de las acciones de fiscalizacion ambiental programadas en el Planefa por parte de
la EFA.”
8https://www.gob.pe/21692-plan-anual-de-fiscalizacion-ambiental-planefa-estadisticas-del-plan-anual-de-fiscalizacion-ambiental
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especifica el instrumento de gestidon ambiental que corresponde para aquellos pequefios
productores mineros y productores mineros artesanales que inician actividades, considerando
que este aspecto si se establece en el articulo 15 de la Ley N° 27651, Ley de Formalizacion y
Promocion de la Pequefia Mineria y la Mineria Artesanal, en el que se sefiala la obligacion de
contar con una Declaracién de Impacto Ambiental o Estudio de Impacto Ambiental
Semidetallado, segun sea el caso.

Con relacién a la Tercera Disposicion Complementaria Modificatoria del Proyecto de Ley,
el cual propone la modificacién del articulo 91 del TUO de la Ley General de Mineria, referida a
la estratificacion de la mineria a pequefa escala, la DGPIGA ha indicado que si bien, en la
Exposicion de Motivos se sustenta dicho cambio considerando la necesidad de consolidar un
sector empresarial mas robusto, no se especifican las razones técnicas con base a la
casuistica del sector que lo motiven.

Asimismo, de acuerdo con el Informe N° 00004-2023-MINAM/VMGA/DGPIGA/DPIGA, el OEFA
ha indicado que, con la modificacion de las hectareas y toneladas, muchos de los
administrados bajo su competencia pasarian a ser administrados por los gobiernos regionales,
generando una desarticulacién en la fiscalizacién ambiental que se viene ejecutando en la
actualidad. Adicionalmente, en la Exposicién de Motivos no se sefala el sustento de esta
modificacion.

Por su parte, respecto de la mineria tradicional, DGPIGA sefiala que, conforme a las
definiciones del presente Proyecto de Ley, los mineros tradicionales no pueden acogerse al
proceso de formalizaciéon y no les aplica las toneladas ni las hectareas contempladas en el
TUO de la Ley General de Mineria, aprobado por Decreto Supremo N° 014-92-EM, lo cual
puede abrir un espacio que favorezca las actividades mineras ilegales.

Asimismo, indica que, con relacién a la incorporacién del minero tradicional en el TUO de la
Ley General de Mineria, se ha previsto la entrega de una cantidad de mineral metalico por
parte del titular de la actividad minera en contraprestacion del tiempo de servicio. Al respecto,
cabe indicar que dicha accion consiste en un pago en especie del servicio que se ha prestado
al titular de una actividad minera, lo cual no constituye una actividad relacionada con el manejo
del mineral, sino, por el contrario, una forma de pago por el servicio prestado.

Por otro lado, en la pagina 50 de la Exposicion de Motivos sefiala que: “En lo que respecta
al contrato de explotacién, se amplia la posibilidad de que este pueda ser factible también para
la pequena mineria y no soélo la mineria artesanal como es actualmente, considerando que el
proceso de formalizacion es tanto para la pequefia mineria como para la artesanal, de no
alcanzarse un acuerdo entre el titular del derecho minero y el sujeto en formalizacion luego de
un proceso ad hoc implementado por el Ministerio de Energia y Minas, entonces, el proceso de
formalizacion continuara.” Al respecto, el SERNANP opina que la ampliacion de los plazos para
la formalizacién de la pequefia mineria y mineria artesanal es vista como una amenaza social y
ambiental que atenta a los objetivos de creacidén de las areas naturales protegidas, conforme
se ha descrito en la “Estrategia de Lucha contra la Mineria llegal en Areas Naturales Protegidas
de Administracién Nacional 2022-2027”, aprobada por Resolucion Presidencial N° 128-2022-
SERNANP.

Asimismo, en las paginas 51 y 52 se ha sefialado que: “En las disposiciones complementarias
transitorias tenemos la urgencia de un proyecto especial de evaluacién de instrumentos
ambientales en los gobiernos regionales, considerando que existe un embalse de dichos
expedientes sin evaluar, lo que dificulta en gran medida la formalizacién minera, también se
resalta el establecimiento de criterios para zonas con cobertura forestal, el sinceramiento de las
actividades del actual REINFO, el esperado censo minero, una norma de preferencia en la
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formulacion de petitorios mineros, derecho de preferencia en areas simultaneas y la
adecuacion de la normatividad correspondiente a lo establecido en la presente ley respecto de
los montos de produccidon minima y penalidad.”

3.84 Al respecto, la DGPIGA ha considerado que es necesario precisar que la falta de eficiencia

para la evaluacién de los instrumentos de gestién ambiental de la formalizacion minera, se
justifica en factores logisticos y de personal, por lo que ello debe ser evaluado para la
busqueda de una solucion que optimice el proceso. Por su parte, SERNANP senala que el
proceso de formalizacién minera iniciada con los Decretos Legislativos N° 1293 y 1336 ha
permitido que personas con actividades al interior de Areas Naturales Protegidas se inscriban
en el REINFO, a pesar que esto esta prohibido expresamente en la norma.

CONCLUSION

Ante lo expuesto, esta Oficina General de Asesoria Juridica, en concordancia con lo enunciado
por la Direccion General de Politicas e Instrumentos de Gestion Ambiental, la Direccidn
General de Calidad Ambiental, la Direccion General de Diversidad Bioldgica, el Organismo de
Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental y el Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por
el Estado, concluye que corresponde expresar opinidén no favorable respecto al Proyecto de
Ley N° 3634/2022-CR, “Ley de la Mineria a Pequefa Escala - MAPE”.

RECOMENDACION

Se recomienda remitir a la Comision de Energia y Minas del Congreso de la Republica, con
copia a la Presidencia del Consejo de Ministros, la opinién sefialada en el presente Informe,
el Informe N° 00004-2023-MINAM/VMGA/DGPIGA/DPIGA de la Direccién General de Politicas
e Instrumentos de Gestion Ambiental, el Informe N° 00084-2023-MINAM/VMGA/DGCA de la
Direccién General de Calidad Ambiental, el Informe N° 00677-2022-
MINAM/VMDERN/DGDB/DCEE de la Direccién General de Diversidad Bioldgica, y el Informe
Técnico Legal N° 139-2022-SERNANP-DGANP-OAJ del Servicio Nacional de Areas Naturales
Protegidas por el Estado.

Atentamente,

Documento Firmado Digitalmente

Nancy Garcia Yi

Abogada de la Oficina General de Asesoria Juridica

Visto el informe y estando de acuerdo con su contenido, lo hago mio y lo suscribo en sefial de

conformidad.

Documento Firmado Digitalmente
Mariela Pilar Castillo Nunez
Jefa de la Oficina General de Asesoria Juridica
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Ministerio Secretaria

General

del Ambiente

“Decenio de la igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”
“Afo de la unidad, la paz y el desarrollo”

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento archivado en el Ministerio del Ambiente, aplicando lo dispuesto por el
Art. 25 del D.S. 070-2013-PCM vy la Tercera Disposicion Complementaria Final del D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e

integridad pueden ser contrastadas a través de la siguiente web: https://ecodoc.minam.gob.pe/verifica/view e ingresando la
siguiente clave: eb970a
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