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RESUMEN

La presente investigacion propone analizar la atencién a los mineros artesanales de la
Region Centro-Zona 3, a la luz de la recuperacion del rol del Estado como actor de
desarrollo, para intentar explicar las politicas publicas en mineria que se dieron durante el
periodo 2010-2013, fundamentadas en su regularizacion y normativa legal. Este analisis de
caso nos permitir establecer la situacién de los mineros artesanales de la Zona 3, tras la
intervencion del Estado a través de la politica publica de regularizacion, y las causas que
impidieron optimizar los resultados, llegando a la conclusion de los mineros artesanales no
estan logrando sostener sus actividades mineras por la discontinuidad de la politica publica

minera.

La investigacion examina la politica publica minera dirigida al sector artesanal, bajo una
dimensién procedimental que aborda las acciones estatales para regular al sector, los
medios utilizados para su aplicacion, y los resultados obtenidos en el estudio de caso,
empleando: cuadros comparativos de reformas legales, estadisticas de la regularizacion y
resultados de planes complementarios, a la vez que se generan propuestas de politicas

publicas mineras suplementarias.

PALABRAS CLAVES: mineria, politica, Estado.



ABSTRACT

This investigation proposes to analyze the attention of the artisanal miners on the Region
Center-Zone 3, in the light of the recovery of the role from the state like a development actor,
to try to explain the public politics in the mining wich occurred during the period 2010-2013,
based in their regularization and legal regulations. This analysis of the case will allow us to
stablish the situation of the artisanal from the 3 Zone, after the intervention of the State
through the public of regularization, and the reasons that prohibit optimize the results,
arriving at the conclusion that the artisanal miners aren’t accomplishing to hold their mining

activities for the discontinuity of the public politics of mining.

The investigation analyze the mining public politic addressed to the artisanal zone under a
procedural dimension that contains the governmental actions to regulate the zone, the gotten
results for their application, and the gotten results in the research of this case, using:
comparative tables of the legal reforms, statistics of regularization and results of
complementary, at the time the generate proposals of the supplementary mining public
politics.

KEYWORDS: mining, politic, estate.



INTRODUCCION

En Ecuador, la mineria artesanal es el grupo mas vulnerable del sector minero debido a las
desventajas que ha tenido, pocas politicas publicas que fomenten su desarrollo y la
discontinuidad de los programas de los que han sido objeto, condiciones que crean
dificultades logisticas y operativas para realizar sus actividades mineras, y que los lleva a
trabajar fuera de los pardmetros legales permitidos, para subsistir.

Los problemas y oportunidades asociadas a la mineria artesanal evidencian los enormes
desafios que estas actividades implican, por un lado el visible deterioro y dafio ambiental
que provocan, y por otro la peculiar dimension socioeconémica de este sector productivo en
zonas donde generan fuentes de trabajo e ingresos econémicos para grupos socialmente
marginados de la economia formal; siendo esta realidad la que gener6 el interés por analizar
la ejecucién de la politica publica minera ecuatoriana desde los cambios de la definicion de
la normativa minera y la atencién brindada al sector minero artesanal, con la finalidad de
establecer los limites y alcances de sus reformas, y lograr con el ejemplo de la Region
Centro-Zona 3, mostrar la situacion actual de la mineria artesanal, cuyas interrogantes
dejaron incertidumbres sobre el proceso de regulacién de la mineria artesanal aplicado por

el Estado.

De esta manera se parte de dos preguntas guias para la presente investigacion: a) ¢ Cuales
son los efectos de la aplicacion de la politica publica minera en el sector minero artesanal?,
lo que se definen desde la Constitucién, la Ley de Mineria y demas instrumentos legales; vy,
b) ¢Los servicios brindados a la mineria artesanal luego del Censo Minero Artesanal
fortalecieron el proceso de regulacion? Perspectivas que se centran en el caso especifico de
la Region Centro-Zona 3 y pretenden identificar las ventajas y desventajas, que la nueva
normativa legal ofrece al sector minero artesanal, especialmente para su legalizacion.
Ademas, se busca establecer los efectos de la politica de regularizacion sobre la mineria
artesanal de la Zona 3, y las causas que podrian estar ocasionando el abandono de sus
labores mineras; cuya Informacion a la vez servird para generar propuestas de politicas
publicas mineras que impulsen a la mineria artesanal, facilitando su acceso al sistema

econdmico social y solidario de forma sostenible.

Considerando lo manifestado por Roth “el andlisis de las politicas publicas consiste en
examinar una serie de objetivos, de medio y de acciones definidos por el Estado para
transformar parcial o totalmente la sociedad asi como sus resultados y efectos” (Roth 2012:

28). En este sentido, para comprender la dinamica del proceso de regulacion de la mineria
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artesanal, es necesario también considerar las dificultades que existen por el manejo de las
politicas publicas en el sector minero, las fallas en su implementacion y la inconsistencia
entre los instrumentos y objetivos, que estdn desembocando en la falta de seguridad

juridica.

Con estas interrogantes y conjeturas del problema, se establece en el capitulo uno un marco
tedrico que recoge las bases tedricas de la politica publica, su andlisis e implementacion, en
cuyos puntos se han considerado especialmente los conceptos y teorias de André-Noél
Roth; se establecen pautas sobre las politicas publicas mineras en general, y las politicas
del sector generadas en Ecuador, durante el periodo de estudio, alineadas al Plan Nacional
del Buen Vivir; y en ultimo lugar se describe brevemente la actividad minera en Ecuador y la

nueva estructura del sector minero.

El segundo capitulo aborda la normativa legal minera bajo la cual se desenvuelve la
actividad minera artesanal en Ecuador, haciendo una particular referencia a las reformas
realizadas a la Ley de Mineria, respecto a la mineria artesanal. Se describen ademas, las
politicas mineras expedidas en Ecuador durante el periodo 2010-2013, entendiéndose como
expresiones de politica minera a la normativa legal expedida por parte de autoridades
competentes, haciéndose un analisis comparativo de las modificaciones legales que sufrio la
definicion de mineria artesanal desde que se emitié la Ley de Mineria, para demostrar los

incoherencias y errores que no permitian concretar la regularizacion de las labores mineras.

El tercer capitulo describe la Metodologia de Marco Logico que siguié la investigacion,
considerando los analisis de: involucrados, objetivos, problemas, alternativas y la
elaboracion de la Matriz de Marco Ldgico, cuadros que denotan la informacion y los recursos

gue sustentan el andlisis del caso de estudio.

En el capitulo de resultados se exponen datos del Censo Minero Artesanal, del proceso de
regularizacion, y la gestion de los planes complementarios de financiamiento y capacitacion,
como productos visibles de la politica publica minera destinada a atender a los mineros
artesanales de la Region Centro-Zona 3, cuyo analisis permitira conocer si las mismas
fueron efectivas y lograron los objetivos estatales; ademas de determinar la situacion de los
mineros artesanales de la Zona 3, tras el proceso de regularizacion, comparando los

resultados finales con la informacion levantada en el Censo Minero Nacional del 2010.

El trabajo investigativo en el Ultimo capitulo, genera como aporte propuestas de politicas
publicas dirigidas a la mineria artesanal, a través de programas que podrian formar parte de

un nuevo Plan de Desarrollo Minero, que buscan promover el desarrollo de una mineria



artesanal sostenible y responsable con el medio ambiente, asi como facilitar la transicién de

sus actividades mineras hacia el régimen de pequefia mineria.

La importancia del presente trabajo debe visualizarse como una oportunidad para conocer la
situacion del sector minero artesanal luego de la aplicacion de las politicas publicas mineras,
tomandose como ejemplo los resultados obtenidos del estudio de caso; y a partir de una
metodologia que permita analizar la politica publica minera, considerando lo que plantea
Roth, es decir, estudiar a) Los objetivos colectivos que el Estado considera como deseables
0 necesarios; b) Los medios y acciones procesados, total o parcialmente, por una institucion
u organizacion gubernamental y; ¢) Los resultados de estas acciones, incluyendo tanto las

consecuencias deseadas como las imprevistas.

Para aclarar las preguntas de la investigacion se manejara a lo largo del texto: cuadros
comparativos de las reformas mineras aplicadas al sector minero artesanal, y de la situacion
de la mineria artesanal antes y después de la intervencion de las politicas publicas de
regularizacion; estadisticas sobre el Censo Minero Artesanal; y, una breve exposicion de los
planes ejecutados por el Estado para desarrollar las actividades mineras artesanales.

Asi el desarrollo de esta investigacion es de tipo cualitativo y cuantitativo, bajo la estructura
de variables: una variable dependiente, definida a partir de los efectos de implementaciéon de
la politica puablica minera de regularizacién; y una independiente que considera a las
instituciones como moldeadoras de los procesos de la accion publica, que es
“principalmente un resultado de las elecciones realizadas por los decisores politicos y por
los altos funcionarios publicos” (Roth 2002: 30). Finalmente, en las conclusiones se
enuncian las ideas centrales a las que se llegan luego del andlisis de los instrumentos e

implementacion de las acciones estatales.



CAPITULO 1. MARCO TEORICO



El marco tedrico del proceso investigativo, pretende recoger las bases teoricas de la politica
publica, su analisis e implementacion, abordada desde la literatura del enfoque neo
institucionalista para el andlisis de instrumentos, con la finalidad de brindar herramientas de
analisis para el estudio de la atencion de los mineros artesanales a través de la politica
publica minera. Destacando que para realizar el analisis del sector publico, (Stiglitz 2000),
en su obra; La economia del sector publico plantea que se debe considerar los siguientes
elementos: a) Describir las actividades que realiza un Estado; b) Analizar sus
consecuencias; c¢) Evaluar las distintas medidas posibles; d) Interpretar como las politicas
pueden incidir en la toma de decisiones de un determinado gobierno. Bajo estos parametros,
es de vital importancia ajustar las politicas publicas del Estado desde su construccion, a fin
de mantener la buena gobernanza de un pais y para ello, es imprescindible entender la

dinamica que encierra la politica publica.

A la vez se establecen pautas sobre las politicas publicas mineras en general, considerando
los casos de Chile y Perq, y las politicas del sector generadas en Ecuador, durante el
periodo de estudio, las mismas que demuestran su alineacién al Plan Nacional del Buen

Vivir.

Posteriormente, se denotan aspectos generales sobre mineria y la actividad minera de
Ecuador, para facilitar en los siguientes capitulos el analisis de las caracteristicas de trabajo
de la mineria artesanal, desde un punto de vista técnico, y relacionado intrinsecamente con

la generacién de normativa legal como forma de politica publica.

1.1. Referencias teéricas sobre politica publica

1.1.1. ¢(Qué es la politica publica?

(Muller 2006), define la politica publica como un “instrumento”, en donde se tiene que
evaluar los nuevos recursos politicos, a través de medidas concretas hacia los individuos,
grupos u organizaciones, en busca de las metas u objetivos que se han definido en funcion
de normas y valores dentro de una sociedad y una vez que se ha trabajado en ello, se
puede desarrollar el andlisis cognitivo de las politicas publicas, el cual bebe ser entendido
como una relacién en construccion permanente con el mundo, por ende, es cambiante. De
esta forma, cabe desatacar que: “Una politica publica no es, entonces, un dato sino un
hecho construido por la investigacion” (Muller 2006:53). He aqui la importancia de los
actores que participan en la creacion de las politicas publicas y la toma de decisiones. Si
estas ideas se articulan con la Teoria de la Gobernanza, se deberia entender que los

actores de este instrumento analitico serian: el Estado, las Empresas y la Sociedad.



En el caso ecuatoriano, el espacio de Gobernanza Energética mantiene un problema
transversal que pasa sobre los derechos de las comunidades, quienes serian afectadas por
estas nuevas politicas de un Estado en expansion, cuyas politicas estan basadas en la
centralizacion politica y econémica de un modelo extractivista, es decir que: “Con el término
Extractivismo nos referimos a una actividad que consiste en obtener de la naturaleza un
conjunto de materiales cuya producciébn no ha sido organizada por el ser humano”

(Bustamante 2010:9) y que intenta resguardar los intereses estatales.

En este sentido, se podra demostrar, como afirma Augusto Sanchez Sandoval: “las politicas
publicas son una expectativa del logro o del fracaso” (Sdnchez 2007:194), ya que en el
proceso dinamico de la construccion de la politica publica, se tiene que comprender al
sistema social y politico como espacios reflexivos, no estaticos, que producen elementos
vinculantes y condicionantes para la vida de los ciudadanos. Entonces, cuando se hace
alusion al proceso sobre la expectativa de una determinada politica publica, se parte desde
las ideas planteadas en las campafas politicas de los gobernantes, las cuales establecen
los ejes de trabajo a implantarse en modelos o programas a fin de desarrollarse, siguiendo
una cadena secuencial: la identificacién del problema, el desarrollo del programa, la puesta
en marcha del programa, evaluacion y finalizacion del programa a cumplirse en un
determinado periodo de gobierno. Sin embargo, se debe estar consciente que estos ejes
pueden cambiar por la presion de los flujos politicos, especialmente de grupos sociales

organizados dentro de un pais.

De esta manera, se evidencia que la buena gobernanza “depende del grado de
transparencia, pluralismo, participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones,
representacion y rendicion de cuentas de una sociedad” (Fontaine 2009:4). A fin de
resguardar un sistema de regulacion, que ofrezca las mismas oportunidades a todos sus
actores, para establecer las reglas y los instrumentos para que la actividad de gobernar sea

sobre los intereses de todos los ciudadanos.

De esta forma el disefio de la politica publica tiene que ser coherente con la realidad de su
entorno, avizorando las oportunidades y las amenazas sobre la toma de decisiones, donde
debe estar claro que: por mas legitimidad que un Estado tenga sobre sus ciudadanos,
siempre serdn buenos los consensos. Por ello, en los procesos de cambio promocionados
como reformas politicas hay que prestar mucha atencion, ya que no se puede dar
respuestas justificativas a decisiones coyunturales, que después puedan devenir en un caos
de ilegitimidad, provocando que los dafios ocasionados no tengan solucion politica en el

corto plazo, encaminando al fracaso de una determinada politica publica.



Al hacer una politica publica, se entiende que se debe ejecutar lo deseable, llevando a cabo
una politica deliberativa de buena fe, la misma que busca trabajar sobre la expectativa de la
ciudadania. El insumo adicional sobre este proceso es la prospectiva, que une la innovacion
y el disefio de acciones dirigidas a implementarse en un proceso para construir escenarios
ansiados, buscando consolidar la buena gobernanza del pais. Con esta Ultima idea cabe
recordar las palabras de Pierre Muller: “cada dia mas, hacer politica es hacer politicas
publicas” (Muller 2006:11). Deduciendo asi que la dinAmica de la politica publica, es ver al

Estado en accién por el bienestar de sus compatriotas.

No obstante, este proceso en el siglo XXI no debe ser entendido como una jerarquizacion
sino como un proceso, donde el mecanismo clave para una buena gobernanza sea la
participacion de los ciudadanos en la construccion de las politicas publicas. Mientras que
para mejorar su eficiencia en la ejecucion, el eje articulador del Estado se basara en la

descentralizacion de competencias dentro del territorio nacional.

Este mecanismo lo que buscaria es ayudar a mejorar el alcance y el desarrollo de la politica
publica en el espacio de las localidades, ya que lograria recuperar espacios de participacion
popular, donde el buen funcionamiento de la descentralizacion, se debe al marcar
claramente las demandas geograficas especificas, asi para Finot: “Una demanda geografica
diferenciada, seria conveniente descentralizar en funciones de esa diferenciacion, por
ejemplo: los programas minimos en educacion o el contenido de la canasta en materia de
servicios de salud (gran parte de su contenido puede ser igual en todo el pais, pero en
aquello en lo que la demanda se diferencia las decisiones deberian ser descentralizadas)”.
(Finot 2003:24). En base a esto, se tendria que prever una interaccion entre niveles de
gobierno, que no sea impuesta, sino que sea acordada en funcion de las caracteristicas de

su region.

Por ello, al definir una politica publica se debe entender y precisar ¢ Qué problema social es
objeto de una determinada politica publica?, ya que no todos los problemas sociales pueden
ser susceptibles a ser politica publica, y como lo sefiala Muller: “La cuestién no es saber si
tal problema es en si politico, sino demostrar los mecanismos concretos que determinan la
inscripcion de este problema en la agenda del decisor.” (Muller 2003:59). De esta manera, el
acceso a la agenda politica es la cuestion fundamental que debe interesar a los ciudadanos,
siendo preciso que las diferentes agrupaciones de la sociedad civil se organicen, a fin de

lograr demandar sus derechos, de acuerdo a lo que cada Estado permita y reconozca.

En Ecuador existe un nuevo modelo y vision de Estado, que expresa en el Art. 85 de la

Constitucion: “La formulacion, ejecucion, evaluacion y control de las politicas publicas y



servicios publicos”, los mismos que deben garantizar los derechos reconocidos en la
constitucion, y expone su regularizaciéon de acuerdo a varias disposiciones para hacer
efectivo el Buen Vivir, como objetivo de Estado, cuya conceptualizacion estd amparada en el
principio de solidaridad.

Bajo este enfoque, se buscaria el tener una distribucién equitativa del presupuesto sobre las
politicas publicas, seguida de la igualdad con la participacibn de las personas y
comunidades en la construccion de estas normas. De esta manera, al participar en la toma

de decisiones se estaria garantizando la gobernabilidad.

1.1.2. Analisis de las politicas publicas.

Para André Noél Roth, se debe considerar que el analisis de las politicas publicas tiene por
objetivo: “la identificacion concreta de los actores que intervienen en un proceso de decision
y de implementacién de una politica, y asi mismo busca poner a la luz las posiciones,
intereses y objetivos de esos actores” (Roth 2007:15). De esta forma, el andlisis consistira
en una indagacion rigurosa de las causas y consecuencias de las politicas publicas, ya que
las mismas reflejan una distribucion del poder y las funciones del mismo. Asi es como
ingresa este nuevo método a tomar fuerza sobre el proceso de la toma de decisiones
estatales, pero debido a la alta complejidad social, este procedimiento mantendria algunas
falencias o trampas de la propia construccion social. Por ello, al hacer una politica publica es

importante considerar, observar y analizar sus actores.

En esta construccion y participacion social hay que considerar como lo expresa Max Weber
que: “En la sociedad se puede establecer dos grandes capas estructurales, la sociedad civil
y la sociedad politica, esta ultima que corresponde a la funcibn Hegemonica, como proceso
gque expresa la conciencia y los valores, lo cual va creando relaciones complejas de los
individuos y espacios de poder, que el grupo dominante ejerce sobre toda la sociedad”
(Weber 1979:84).

Desde la perspectiva de Roth, también es preciso comprender que la centralidad que
maneja el Estado respecto a monopolizar el territorio, también ejerce un poder y éste debe
ser entendido: “Para nosotros, no se trata de reducir el Estado a una organizacion comun y
corriente; sin embargo, pensamos que el Estado y sus instituciones pueden ser analizados
como organizaciones a través de las cuales los agentes publicos (elegido o administrativos)
persiguen metas que no son exclusivamente respuestas a demandas sociales y, a la vez,
como configuraciones de organizaciones y de acciones que estructuran, moldean e influye

tanto en los procesos econdémicos como en las clases o grupos de interés.” (Roth 2007: 19).
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Por ello, el Estado debe delinear las reglas del juego en todos los sectores que desea

regular a través de normas juridicas.

El andlisis de las politicas publicas debe considerarse también desde diferentes enfoques;
no obstante, “la estabilidad de las reglas institucionales determina tanto la conducta politica
de los actores como de la estructura de las politicas” (March y Olsen 1995). Asi, las reglas
establecidas desde las instituciones determinan, a su vez, la comprension, el andlisis y el
abordaje de las politicas publicas, y si bien el analisis institucional constituye una matriz de
acciones que van desde la formulacion de los objetivos, instrumentos y resultados, las
instituciones delimitan dichas acciones y conciben a la politica publica como una
herramienta en base a una aplicacion particular que debe estar permeada por la toma de

decisiones.

Por lo expuesto en el ambito de las Teorias de la Gobernanza, habria que enfocarse en
“analizar la accién publica en lugar de la politica publica.” (Fontaine 2008:83), a fin de
superar el problema de la construccion de las leyes y de la propia gobernanza, aclarando
que: “de manera general, la accidén publica se refiere a un acervo de iniciativas multipolares
e intentos explicitos de coordinacién, en los cuéles se insertan las politicas publicas; en
cambio, estas Ultimas se refieren a acciones o programas dirigidos por el gobierno y su
administracién, a nombre de distintos publicos (administrativos, beneficiarios, ususarios,
etc).” (Gaudin 2004:1-2 citado en Fontaine, 2008:83)

Sin embargo, el problema del caso de estudio es también una consecuencia de la forma en
la que se emitid la Ley de Mineria, comprendiendo ademas que la mineria en Ecuador hoy
es vista como la futura fuente de ingresos fiscales, por ende se debe considerar que: “La
renta petrolera o minera es una fuente de ingresos indispensable para financiar la politica
social, las grandes obras de infraestructura y los gastos de seguridad. En segundo lugar,
estos paises pueden estar tentados de instensificar la explotacién de nuevos yacimientos en
zonas ambientales y culturalmente sensibles, como estribaciones en la cordillera andina y
en la cuenca amazonica, lo que trae consigo la instensificacion de los riesgos de conflictos
ambientales” (Fontaine 2010:257).

Por eso, cabe sefialar que la jurisprudencia ya ha avanzado, entendiendo que la nueva
articulacion de las politicas publicas tienen que también garantizar los derechos colectivos y
los derechos de la naturaleza y el objetivo del Buen Vivir dispuesto desde la Constitucion,
sin embargo, al analizar las politicas publicas con estos nuevos elementos se destacan otras
dificultades, encerradas en las necesidades y aspiraciones: “En los conflictos mineros se

desprenden multiples incompatibilidades entre sistema de produccion y modos de uso de los
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recursos naturales, entre diferentes concepciones del desarrollo deseable; entre
necesidades y aspiraciones de diferentes sociedades locales” (De Echave 2009:10), y

evidentemente las aspiraciones del Estado.

Bajo estos parametros, una solucion frente a la politica minera del pais que busca solo
ganar-ganar, es imposible, ya que los problemas mineros son reconditos y visibles al
observar las acciones de construccion de infraestructura, como accesos de vias,
escombreras y frentes de explotacion, y mucho mas cuando hay modificacion de paisajes
especialmente con la explotacion a cielo abierto, mientras que los menos visibles son los
impactos por quimicos. Hechos y presunciones que nos alejarian de los buenos consensos
para una exitosa gobernanza. También es necesario reconocer que los derechos colectivos
son un problema ambiguo, donde se evidencia que la dificultad de fondo es: la falta de
mecanismos institucionales eficientes, para garantizar la participacién de estos grupos en la

accion publica frente a las decisiones estatales.

Una respuesta valida para efectivizar la politica extractiva de recursos no renovables, la
expone André Noél Roth: ya que plantea que para analizar una politica publica, se debe
mantener como objetivos de estudio tres dispositivos: a) Los objetivos colectivos que el
Estado considera como deseables o necesarios, incluyendo el proceso de definicion y de
formacion de estos; b) Los medios y acciones procesados, total o parcialmente, por una
institucion u organizacién gubernamental y; c) Los resultados de estas acciones, incluyendo

tanto las consecuencias deseadas como las imprevistas. Asi “en resumen, el analisis de las
politicas publicas consiste en examinar una serie de objetivos, de medios y de acciones
definidos por el Estado para transformar parcial o totalmente la sociedad asi como sus

resultados y efectos” (Roth 2007:28).

Asi, bajo la nueva politica publica minera se cubririan objetivos colectivos deseados y
necesarios en este sector estratégico, bajo las cuatro tematicas descritas con anterioridad,
siendo indudable la importancia que tiene la regulacion especialmente de la mineria
artesanal en Ecuador, ya que la misma, por falta de conocimiento y de inversion, puede

llegar a ser fatal para el ambiente y la salud de las personas.

1.1.3. Implementacién de la politica publica.

La etapa de implementacién de la politica publica, cumple con la concrecién de una idea o

politica, y en ella participan diversas instituciones. Por otra parte, (Meny y Thoenig 1992)

afirman que “la decision se toma en los centros administrativos o burocraticos y que el resto

es un asunto de ejecucion en las periferias, culturalmente se subestima el momento de la

implementacion”. Para (Parsons 2007), “este problema denota una separacion entre la
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politica publica como politica y la administracion como implementacion; que puede generar
la ausencia o ambigledad en la especificacion de los programas destinados a la
consecucion de un objetivo”, por ejemplo: la determinacion de las entidades responsables
de la ejecucion; la interpretacion de la normativa vinculada al tema; la forma en que se
ejecutard el programa, la manera en la que se resolveran los eventuales inconvenientes,
entre otros. Por esto, la implementacion de la politica, se caracteriza por tener movimiento y
ser dinamica, es decir, no se ajusta a una concepcidén sucesiva y progresiva de etapas
(Howlett y Ramesh 2003).

Segun Roth, “el proceso de una politica publica puede iniciarse en cualquiera de las fases,
invertir u obviar su orden” (Roth 2007:51). Las primeras corrientes que se interesaron por la
implementacion de las politicas decian que esta fase es postdecisional en una ldgica
politica, es decir luego que los politicos tomen la decision, los administrativos ejecutan la
idea. Sin embargo, (Roth 2007), propone que los ejecutores de politica cuenten con un
marco de interpretacion, traduccién y construccion de sentido, es decir, un sistema de
valores desde donde se movilizan acciones. De esta manera, las politicas publicas se van
generando y tomando légica en el territorio, incluyendo las perspectivas y posiciones de los

diferentes actores.

Por su parte, (Hupe 2010) indica que la implementacion de una politica es resultado de una
decision respecto a un problema y desde la formulacién de una politica alrededor del mismo,
es decir: “el acto de formulacién y de toma de decisiones puede tener lugar en la base, pero
tiene que ser seguido por una implementacion ya que sino no tendria consecuencias” (Hill,
Hupe 2010:5). La implementacion de las politicas publicas tiene como objetivo materializar
los intereses propuestos desde la etapa de formulacion. En este sentido, asume formas
institucionales, las cuales determinan acciones en referencia a la cultura, valores y simbolos;
sin duda, los procesos de cambio, modernizacion y gestion de las instituciones han logrado
que los procesos de gobierno estén enmarcados dentro de una gobernanza en la que los

actores sociales ejercen mayor participacion en la toma de decisiones.

Referirse a la implementacion significa un nuevo momento en la politica publica, en donde
se plasman las acciones determinadas a partir del disefio y la formulacion de la politica,
teniendo como objetivo el logro de 6ptimos resultados referentes a los problemas planteados
desde el momento de la toma de decisiones, la consistencia entre los objetivos planteados

en la formulacion y los instrumentos disefiados para su ejecucion.

La implementacién se instituye en un momento posterior a la formulacion, y da respuesta a

las metas de la politica publica, por lo que el andlisis de las politicas publicas debe ser
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consistente entre las dos fases que se conectan en la consecucion de las metas finales; y en
la medida que la implementacién significa la consecucién de una politica, constituye los
comportamientos, intenciones, inaccion y accion (Hill, Hupe 1984) de un gobierno, en el que
los resultados se ven determinados desde los propositos destinados a promover la
gobernanza con la adopcion de consensos alrededor de la definicion de temas dentro de la
agenda publica.

Durante la implementacién, la decision hace parte de la busqueda de herramientas, en la
cual es posible una retroalimentacion y evaluacion de los fines de acuerdo a los objetivos
planteados (Hogwood y Gun 1984); la misma que deberia ser permanente para garantizar

que los procesos sean eficientes, e incluir mecanismos de participacion ciudadana.

La implementacion de la politica publica implica entonces una serie de acciones y
decisiones venidas de los diferentes actores sociales; y dentro de esta etapa, la apuesta
esta dirigida como el proceso de argumentacion de las politicas, con lo cual “la
implementacion significa decidir, asignar tareas y ejecutar” (Eslava 1997). A partir de ahi, las
politicas publicas se convierten en una alternativa en la cual las instituciones plantean sus
objetivos y propuestas, acciones que desde la toma de decisiones tienen como objetivo la

satisfaccion de las demandas/necesidades sociales.

En otras palabras, las politicas publicas reflejan el caracter de las instituciones con lo cual,
los instrumentos deben coordinarse desde la aplicacién de las necesidades, objetivos y
propdsitos en la busqueda de resultados. En este analisis, el debate sobre los resultados de
éxito o fracaso en la implementacion de las politicas esta ligado a la adecuada formulacion
de los objetivos y la obtencién de los logros, ya que la adecuada formulacién de los
instrumentos determina la ejecucién de los mismos, la calidad de los beneficios otorgados y

la efectividad del Estado al momento de solucionar distintas problematicas sociales.

1.1.4. Instrumentos de politica publica.

Los instrumentos y su eleccion se relacionan con los modos de gobierno, la aplicabilidad y la
racionalidad a partir de la cual se plantean las acciones bajo el control estatal sobre la
conducta individual. Asi, la politica publica es concebida como un espacio construido desde
objetivos, y se constituye como un espacio de interaccion entre la sociedad y el Estado, por
tanto, los instrumentos de politica acercan el andlisis hacia una perspectiva estructural de la
politica publica, puesto que los instrumentos evidencian las dimensiones de la politica y

determinan lo no visible dentro del analisis.

14



En ese horizonte, los instrumentos son definidos: “Como un tipo de institucién social
(elaboraciéon de censos, mapas, decisiones, regulaciéon legal y fiscalidad), como técnica o
dispositivo concreto que se pone en funcionamiento y como herramienta” (Lascoumes, Le
Gales 2007: 5). “Los instrumentos de politicas publicas estan destinados a plantear
soluciones a los problemas presentados como necesidades desde la toma de decisiones, lo
cual permite que las acciones de gobierno sean operativas y eficientes” (Lascoumes, Le
Gales, 2007:9). En este caso, los instrumentos estén vinculados a la elaboracion de las
politicas publicas bajo una combinacion entre estos y la formulacion de la politica. Los
instrumentos se establecen a partir de objetivos y, como tales, producen efectos
independientes a los definidos en los objetivos de manera transversal desde la formulacién

hacia la implementacion.

Analizar las politicas publicas durante la etapa de implementacién implica considerar dos
etapas: Primero, desde un caracter cognitivo de eleccion de instrumentos que depende de la
elaboracion y evaluacion (Le Gales, Lascoumes, 2007). Segundo, la eleccién correspondera
a la evaluacioén y a la elaboracion, con lo cual, los instrumentos significan un modelo gracias
al cual las politicas se delimitan bajo la eficiencia de las mismas y sus efectos, y esto sera

considerado para el mejoramiento en la etapa de implementacion.

La consistencia entre herramientas y su aplicacion, define la congruencia entre
instrumentos, de manera que se establece que “la eficiencia de la politica dependera de la
eficiencia de la misma y la no presencia de fallas en la implementacién” (Howlett 2009). La
implementacién correspondiente a la consistencia de los objetivos con los instrumentos de la
politica, esta vinculada a la toma de decisiones enfocada desde la agenda publica, en la
cual se eligen las herramientas; por ende, la definicibn de los instrumentos tendra fuerte
relacion con los modos de gobernanza. No obstante, la influencia de un modo de
gobernanza sobre otro, enfocara las acciones hacia una participacion diferenciada entre
actores (Howlett 2009), con lo cual se define la correspondencia entre instrumentos, metas y

objetivos de la politica que hacen parte del cumplimiento de los logros.

En este sentido, el andlisis de los instrumentos tiene su fundamento en un modelo propuesto
desde por Hood en 1986, y desarrollada por (Howlett 2009), el cual se explica desde cuatro
elementos: Nodality (informacion), Authority (autoridad), Treasure (tesoro) y Organization
(organizacion); informacion, instrumentos que constituyen de elementos que determinan las
diferentes formas de informaciébn que pueda ejercer el Estado hacia la comunidad;
autoridad, compuesto por regulaciones directas ejercidas a través de normas, leyes,
acuerdos, decretos, entre otros, destinados a la regulacién y el control directo hacia la

sociedad a través del Estado; se denomina tesoro, a todos aquellos instrumentos que tienen
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en su objetivo principal un rubro presupuestal para ejecutar, o en su defecto esté destinado
a generar ingresos a la sociedad a través de su ejecucion, finalmente, estan los
instrumentos de organizacion, lo cuales tiene soporte organizacional e institucional, en
donde por lo general son vinculantes con los distintos actores sociales y ejercen algun tipo
de accién sea de apoyo, consulta, control o seguimiento como: mesas de trabajo, comités,

comisiones, 0 entes institucionales.

1.2. Politica publica aplicada al sector minero

1.2.1. Politica minera de Chile.

Patricio Meller, en su estudio socio-econémico sobre “El cobre chileno y la politica minera”,
expone que: “La politica minera de la década del 90 ha sido claramente aceleracionista. Hay
dos motivos distintos que habrian guiado esta politica: (i) Por una parte, un objetivo
especifico de la politica econémica ha sido atraer al pais el maximo de inversion extranjera
posible; gran parte de ésta se concentrd en la mineria del cobre. (ii) Por otra parte, dado que
Chile posee méas del 25% de las reservas mundiales de cobre, es consistente que su
participacion en la produccion mundial sea al menos un porcentaje similar. Eventualmente,
la participacién chilena en la produccion mundial va a evolucionar hacia ese nivel.” (Meller
2003). Para lo cual, la industria del cobre debera invertir en investigacion y desarrollo para

desplazar positivamente la demanda futura de cobre.

A la vez, Meller sefiala que “la acelerada expansion de la produccion cuprifera chilena
desincentivo la expansion de la inversion y de la produccion en otros paises, sin embargo,
dadas las recientes innovaciones tecnolégicas y la disminucién de la ley de los yacimientos
chilenos, se han reducido notoriamente las ventajas comparativas de Chile versus los otros
paises productores de cobre” (Meller 2003). Al analizar esta situacion, el sector minero
ecuatoriano claramente se favoreceria, por la existencia de proyectos mineros con
importantes yacimientos de cobre en su territorio nacional, como es el caso del Proyecto
Minero Mirador, que se encuentra en etapa de exploracion, aspecto que a la vez ha motivo
la formulacion de politica publica minera enfocada a la mineria a gran escala, para optimizar
los recursos naturales extraidos y las rentas que se generaran una vez que el proyecto entre

en la etapa de produccion.

En definitiva, Patricio Meller determina que, “hubo un cambio notorio respecto al pasado en
los temas vinculados al rol del cobre en la trayectoria de desarrollo, primero fue un proceso
de nacionalizacién altamente conflictivo; luego el incremento de la inversion extranjera en la

mineria del cobre chileno que alcanz6 alrededor de los US$ 12 mil millones; y actualmente
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una participacion extranjera en la produccion chilena del cobre de casi un 60%”. Sin
embargo, para enfrentar el desafio tecnolégico moderno, Chile buscara estimular la
exploracion, inversion e investigacion y desarrollo con el propésito de maximizar el potencial
de sus recursos naturales, a semejanza de como lo hicieron los paises desarrollados,
incluyendo la adquisicion del conocimiento respecto de la dotacion de los recursos naturales
existentes en el pais y en el desarrollo de tecnologias que incrementen el mejor

aprovechamiento y valor de sus yacimientos, en un sistema de formacion colectiva.

Aspectos que sucedieron en Chile, y que deberian ser analizados en Ecuador para
solucionar progresivamente los conflictos mineros existentes, incrementar la inversion
extranjera en el sector minero, y a la vez asegurar un desarrollo minero sustentable, con
politicas publicas que fortalezcan al sector minero dentro del mercado internacional, desde
la exploracién del territorio nacional; la adquisicion de conocimiento y tecnologia moderna; y

la posibilidad de industrializar en territorio los recursos minerales existentes.

1.2.2. Politica minera de Perd.

La investigacién “Mineria y Conflicto Social”, realizada en el marco del Concurso de
Investigaciéon CIES ACDI-IDRC 2005, permite conocer que en Perl, “la actividad de
extraccion de minerales se ha implementado progresivamente, desde 1990, a través de una
serie de reformas destinada, en primer lugar, a facilitar las inversiones orientadas a la
explotacién de los recursos mineros y, en segundo lugar, a mitigar los impactos negativos
gue pudiera tener esta explotacion.” (CIES 2007). Sin embargo, a pesar de las reformas, en
Perd no se abrian evitado que se multipliquen los conflictos mineros por la instalacion de
compafias mineras con capitales transnacionales, en sociedades locales. De alli que se han
considerado hitos para una nueva agenda minera, basada en el: “Ordenamiento territorial,
Autoridad ambiental autbnoma y la gestion transectorial; Fortalecer la participacion
ciudadana”. (CIES 2007)

En Perl se sefiala que el punto de partida es la elaboracién de una Zonificacién Ecolégica
Econdmica (ZEE) como instrumento técnico y orientador del proceso que ya esta inscrito en
el planeamiento de diversas regiones y provincias, para formular politica publica de
ordenamiento territorial. “Donde el disefio territorial se convierta en el hilo conductor del
debate econémico y social.”(CIES 2007), para que las poblaciones evallen la pertinencia de
la reconversion productiva de sus territorios y las posibles oportunidades de las actividades

mineras.

En funcion de los conflictos mineros suscitados en Perl se destaca que: “Los procesos de

participacion ciudadana deben contar con comunidades involucradas, con estructuras
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organizativas representativas y fuertemente comprometidas.” (CIES 2007). Siendo clave que
los pobladores y sus organizaciones articulen y consoliden una representacion legitima, a
través de organizaciones sociales formalmente constituidas, que informen y generen una

participacion intensiva oportuna, influyente y responsable.

Finalmente, al igual que en nuestro pais, en Peru el desarrollo econémico de la mineria
debe formar parte de la agenda sectorial, para potenciar el rol que esta actividad puede
jugar como generadora de divisas, como un fuerte productiva del pais y para la
consolidacion de un escenario de crecimiento sostenido, principalmente en las comunidades

ubicadas en la zona de influencia de los proyectos mineros.

1.2.3. Politica minera de Ecuador.

Para el Estado, los recursos naturales no renovables constituyen el sector estratégico que
histéricamente ha aportado de manera significativa al presupuesto fiscal, de ahi nace la
importancia presente y futura del sector minero, de sus desafios, responsabilidades y
obligaciones, base sobre la cual la mineria por principio, debe ser justa con el Estado, con la
economia, con las comunidades y con el ambiente, configurando de esta manera las
dimensiones que caracterizan el desarrollo sustentable, y la satisfaccion de las necesidades

de generaciones presentes y futuras.

En este sentido, la politica publica para el sector minero expone la gestion del Estado, su
modalidad de intervencion y las medidas a tomar para generar espacios de gobernabilidad
que coadyuven al desarrollo de actividades mineras que cumplan la normativa legal vigente,

e instituciones publicas dispuestas a defenderlas, fomentarlas y promoverlas.

El Ministerio de Recursos Naturales No Renovables, como ente rector de la politica publica
minera, articulé su agenda® estratégica bajo los principios constitucionales y al modelo de
desarrollo contemplado en el Plan Nacional del Buen Vivir, y para el periodo de andlisis
comprendido del 2010 al 2013, se fundament6 en la politica 11.4: “Impulsar el desarrollo
soberano de los sectores estratégicos en el marco de un aprovechamiento ambiental y
socialmente responsable de los recursos no renovables” (Senplades PNBV 2009), la misma

gue permitié definir la Programacién Anual de la Politica Publica, PAPP:

! Anexo 1. Agenda Estratégica del Sector Minero, 2010-2013
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Tabla 1. Programacion Anual de la Politica Publica, PAPP del Ministerio de Recursos Naturales

No Renovables, afio 2013.

OBJETIVO ESTRATEGICO

INDICADOR

instrumentos para incentivar una gestion socio

ambiental minera eficiente

Incrementar el namero  de mineros | Nimero de mineros regularizados
regularizados
Incrementar las propuestas de nuevos | Porcentaje de cumplimiento en la elaboracion

de instructivos de seguridad minera

Incrementar la participacién del sector publico y

Numero de contratos suscritos para explotacion

emprendimientos mineros que contribuyan a
mejorar la productividad y competitividad del

sector

privado en el sector minero en sus distintas | minera
fases
Incrementar programas para financiar | Porcentaje de implementacion del Plan

Nacional de Desarrollo del Sector Minero

Incrementar el desarrollo del Plan de Fomento y

Asistencia Técnica, Participacion y
Capacitacibn a Pequefios Mineros y Mineros

Artesanales

Porcentaje de avance del “Proyecto de Ley de
Fomento, Participacibn y Capacitacion a la
Pequefia Mineria y Mineria Artesanal” (Ley de
Mineria, 2009”

Incrementar propuestas de proyectos de
investigacién que aporten al desarrollo de los

sectores hidrocarburifero y minero

Porcentaje de avance en la elaboracion de

estudios de los Planes Nacionales de

Desarrollo Petrolero y Gas Natural

Incrementar el nivel de seguimiento al
cumplimiento de las metas establecidas en las
agendas de los sectores hidrocarburos y

mineria — GPR

Numero de informes técnicos mensuales de
seguimiento a las metas de la Agenda del
Sector RNNR

Fuente: Ministerio de Recursos Naturales No Renovables, Agenda Estratégica del Sector Minero, 2012 — 2013.
Elaborado por: Marcela Vargas

Adicionalmente, las politicas definidas por el Ministerio de Recursos Naturales No
Renovables en el Plan Nacional de Desarrollo del Sector Minero, 2011-2015, establecieron
estrategias acordes al desarrollo de la mineria en el pais y el fortalecimiento de las
actividades mineras existentes; es asi que se considera a la mineria artesanal en la politica
6: “Incentivo a la produccién nacional: Promover cambios significativos en las condiciones
en las que labora la pequefia mineria y mineria artesanal, a fin de impulsar el pleno empleo,

eliminar el subempleo y desempleo; y, fomentar la productividad y competitividad,
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generando procesos de desarrollo en comunidades y zonas remotas y distantes de los
grandes centros poblados.” (MRNNR, Plan Nacional de Desarrollo Minero 2011:16).

A la vez, esta politica publica minera, se formulé con estrategias como: “Generar nuevos
instrumentos econdémicos y financieros para incentivar el desarrollo de buenas practicas
minero metallrgicas y socio ambientales; Potenciar a la ENAMI EP, como la principal
entidad de apoyo y fomento para la mejoramiento de la pequefia mineria y mineria
artesanal, para que mediante la asistencia técnica y apoyo especializado, se garantice la
continuidad y competitividad de este segmento del sector minero.” (MRNNR PNDM 2011:16)

De esta manera, las politicas puUblicas mineras se articularon al Plan Nacional del Buen Vivir,
formaron parte de la agenda estratégica y del plan nacional de desarrollo minero, con la
finalidad de garantizar la gestion del Estado para impulsar el desarrollo del sector, y sobre
todo el anhelado fortalecimiento de las actividades mineras artesanales y de pequefa
mineria a través del conocimiento e innovacion. De ahi que sus resultados seran analizados

en el capitulo 4 del presente trabajo investigativo.

1.3. Actividad minera en Ecuador

De manera general, “la mineria es la actividad econdmica mediante la cual se extraen
selectivamente de la corteza terrestre, diferentes tipos de minerales que son basicos para la
produccion de materiales empleados por la sociedad moderna y que son basicos en el diario
vivir.” (Juan Angulo 2016:3). Hay gran variedad de materiales que se pueden obtener de los
yacimientos mineros, y pueden clasificarse en: metales, minerales industriales, materiales
de construccion y gemas; entendiéndose como yacimiento minero a la: “concentracion
andmala de una 0 mas sustancias minerales Utiles, cuya explotacion sebe ser “rentable” y
“viable”, en funcion de las denominadas condiciones industriales.” (John Bolafios 2016:3), y
cuyas actividades mineras deben procurar el desarrollo de las labores mineras en
concordancia con la normativa vigente, y la realidad de cada pais, ya que dependen de una

investigacion geologica actualizada y desarrollada en todo el territorio nacional.

En Ecuador conforme a la Ley de Mineria, en los articulos 15, 16 y 21: “la actividad minera
nacional es de utilidad publica en todas sus fases, dentro y fuera de las concesiones
mineras y puede desarrollarse por medio de empresas publicas, mixtas o privadas,
comunitarias, asociativas y familiares, de auto gestion o personas naturales. El dominio del
Estado sobre minas y yacimientos, se establece al definir los recursos naturales no
renovables como de propiedad inalienable, imprescriptible, inembargable e irrenunciable del

Estado y, en general, los productos del subsuelo, los minerales y sustancias cuya naturaleza
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sea distinta de la del suelo, incluso los que se encuentren en las areas cubiertas por las
aguas del mar territorial; dominio que se ejerce con independencia del derecho de propiedad
sobre los terrenos superficiales que cubren las minas y yacimientos, bajo los principios del
desarrollo sustentable y sostenible, de la proteccion y conservacion del medio ambiente y de
la participacion y responsabilidad social, debiendo respetar el patrimonio natural y cultural de
las zonas explotadas”. (Ley de Mineria 2009)

En Ecuador la actividad minera se desarrolla a partir de las siguientes fases de la actividad
minera: Prospeccion, Exploracion, Explotacion, Beneficios, Fundicion, Refinacion,
Comercializacién, Cierre de Minas; y cuatro tipos de mineria que se diferencian
principalmente por sus caracteristicas operativas, infraestructura, inversion y volimenes de

explotacion:

“Mineria Artesanal. Aplicada a las unidades econ6micas populares, los
emprendimientos unipersonales, familiares y domésticos que realicen labores en
areas libres, caracterizadas por utilizar maquinarias y equipos con capacidades
limitadas de carga y produccién para a la obtencién de minerales.” (Ley Organica

Reformatoria de la Ley de Mineria 2013)

“Pequena Mineria. Aquella que hace viable la explotacion racional de los
yacimientos de substancias minerales metdlicas, no metélicas y de materiales de
construccion en forma directa, en razén de las caracteristicas y condiciones
geoldgicas mineras y sus parametros técnicos y econdémicos, pudiendo realizar

simultaneamente labores de exploracién y explotacion.” (Ley de Mineria 2009)

“Mediana Mineria. Aquellas que en raz6n del tamafio de los yacimientos, el tipo de
sustancias minerales metalicas y no metalicas, han cuantificado reservas que
permitan efectuar su explotacion por sobre el volumen de procesamiento establecido
para el régimen de pequefia mineria y hasta el volumen establecido para el régimen

de mediana mineria.” (Ley Organica Reformatoria de la Ley de Mineria 2013)

“Mineria a Gran Escala. Aquella que supere los volimenes maximos establecidos
para la modalidad de mediana mineria”. (Ley Organica Reformatoria de la Ley de
Mineria 2013)

Sin embargo, la mineria en Ecuador no ha dejado adn su nivel de desarrollo artesanal a
pesar del apoyo politico del Gobierno. Para el ano 2013, “de acuerdo con datos del
Ministerio de Recursos No Renovables, el Estado recibi6 USD 25 millones por concepto de

patentes y regalias mineras, un 27% mas que en el 2012. No obstante, el volumen de
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exportaciones mineras oficiales del Ecuador es infimo si se compara con la actividad que
registran otros paises de la region como Peru, que exporté USD 23.030 millones en el 2013,
segun diario EI Comercio de Lima.” (Revista Lideres 2013).

El Gobierno Nacional en el Plan Nacional del Buen Vivir (2013-2017), senala que: “menos
del 5% del territorio nacional se encuentra explorado”, esta falta de cuantificacion de
reservas minerales en el pais, sumado a que la poca informacion disponible le corresponde
a empresas privadas, crea condiciones que beneficia los movimientos especulativos
financieros de las empresas mineras privadas, quienes usan al oro, como activos de reserva
a la vista; derivados y futuros financieros; o como titularizaciones de flujos. Datos que se
generan de forma privada y que no han permitido una certera planificacion del sector
estratégico minero de Ecuador.

En el caso del oro, segun lo reportaron sus respectivos bancos centrales, “Latinoamérica y
el Caribe tuvieron, a diciembre de 2011, activos de reserva por USD 34.532 millones. La
evolucion del aumento de reservas en la region corresponde a un aumento de su precio en
casi seis veces desde 2000. En términos de cantidades, el Banco Mundial en el afio 2013,
sefiala que las reservas de oro de la region aumentaron en un 25%.” (Senplades PNBYV,
2013:87). Asimismo, se sabe que el 80% de los recursos metélicos (cobre, oro, plata,
molibdeno y tierras raras) se ubican en las provincias de Zamora Chinchipe y Morona
Santiago, destacando que en Ecuador se reserva el 12% de la produccién mundial de
puzolana, materiales siliceos o alumino-siliceos a partir de los cuales se produce

historicamente el cemento.

En Ecuador, la actividad minera a gran escala aun estad por desarrollarse, existen dos
factores que estarian relacionados con la falta de concrecion de la inversion extranjera: la
carga impositiva para el sector minero que hace poco atractivo al pais respecto de otros
destinos como Colombia, Pera o Chile; y la falta de reglamentos que viabilicen las reformas

a la Ley de Mineria.

“El Régimen ademas destaca el avance en materia de mineria artesanal. Segun datos de la
Cartera de Estado antes citada, hasta febrero pasado, se han regularizado 2701 labores de
mineria artesanal, beneficiando a cerca de 11000 personas que se dedican a esta actividad
a través de tramites gratuitos para obtener la ficha ambiental o el permiso de uso de agua, lo
que les permite trabajar en mejores condiciones y con un menor impacto ambiental.”
(Revista Lideres 2013)
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1.3.1. Diagndstico del sector minero de Ecuador.

La tendencia que marco el desarrollo del sector en las tres Gltimas décadas, se revirtio por
intermedio del denominado Mandato Constituyente No. 6, que reguld las concesiones
mineras que se encontraban vigentes en el pais, adecuandolas a las nuevas regulaciones y
disposiciones de la Constitucién, las leyes y reglamentos vigentes. (Acosta 2009:98), sefiala
que: “en 2008, antes del Mandato Minero, el area concesionada a la mineria llegdé a abarcar
un 20% del territorio ecuatoriano, es decir 5°629.751 hectéreas, area que incluia zonas
protegidas, regiones de bosques protectores, territorios indigenas, zonas de vestigios
arqueoldégicos vy tierras agricolas e inclusive areas urbanas.” El autor también destaca que:
“Cuando se aprobé el Mandato Minero, apenas un 7% de las concesiones estaban en fase
de exploracion y explotacion, practicamente el 93% restante era objeto de especulacion.”
(Acosta 2012: 17-18), concesiones mineras que generaban un clima adverso para su

desarrollo.

El Estado estableci6 como escenario minero de Ecuador hasta el afno 2013, una “superficie
de concesiones mineras a escala nacional que alcanza 1'359.520 hectareas, de las cuales
1'156.836 corresponden al area de minerales metalicos; la superficie de minerales no
metalicos alcanza las 101.402 hectareas, mientras que el espacio para los materiales de

construccion es de 101.281 hectareas.

La exploracion de los minerales alcanza una superficie total de 316.495 hectéareas; de las
cuales 287.115 hectareas son de minerales metalicos, 27.487 de minerales no metalicos y
1.892 hectareas para materiales de construccion. En cambio, la explotacién tiene una
superficie de 1'043.024 hectareas, de las cuales 869.721 corresponden a minerales
metalicos, 73.915 a no metalicos y 99.388 hectareas a materiales de construccion”
(ELCIUDADANO; (12/08/2013) Escenario minero de Ecuador).

Con el nuevo ordenamiento, la mineria empez6 a interactuar formalmente en todo el
contexto econdémico nacional, como una fuente de recursos que servirdn para enfrentar los
desafios que el pais tendr4 en los afios venideros. Asi, en el Sistema Nacional de
Informacion de Senplades, se establecen dos indicadores: Balanza Comercial Minera, y
Tasa de variacion de empleo en mineria, que muestran el equilibrio o desequilibrio entre las
exportaciones e importaciones de minerales metélicos, no metalicos; y su influencia en la

generacion de trabajo, respectivamente.
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Figura 1. Indicador Balanza Comercial Minera (millones de USD FOB)
Fuente: SENPLADES, Indicadores de Apoyo de Objetivos y Metas del PNBV 2013-2017

Elaborado por: SENPLADES

Los datos del indicador, Balanza Comercial Minera (millones de USD FOB), tomados desde

diciembre 2006 a diciembre 2015, demuestran que este indicador ha mantenido un

superavit, es decir que son mayores las exportaciones de minerales metalicos y no

metalicos a las importaciones generadas, denotando un importante incremento desde el afio

2010 hasta el afio 2014, cuando el indicador alcanz6 un valor de 951,48 millones de USD

FOB, situacion que pudo ser consecuencia de la normativa legal minera y el impulso estatal

a los sectores estratégicos.
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Figura 2. Indicador Tasa de variacion de empleo en mineria

Fuente: SENPLADES, Indicadores de Apoyo de Objetivos y Metas del PNBV 2013-2017

Elaborado por: SENPLADES
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Adicionalmente, desde diciembre de 2008 hasta diciembre de 2015, los datos del indicador
de tasa de variacion de empleo en mineria, demuestran un despunte favorable del 2011 al
2013, periodo desde el cual se mantienen valores positivos de este indicador, ayudado
directamente por el superavit de la Balanza Comercial Minera, y el incremento en la

produccion minera metalica principalmente.

La necesidad de determinar reservas de minerales comercialmente importantes y que
puedan servir tanto para cubrir las demandas nacionales internas y externas, es una
realidad que estd obligando al sector minero a ampliar sus horizontes, tecnificarse y
empezar a ser competitivo. Es asi, que para el aflo 2012, Ecuador concreta su apertura para
iniciar actividades mineras a gran escala, promoviendo la presencia de empresas
extranjeras y la firma de contratos de explotacién minera, donde consten aspectos como el
pago de regalias, las obligaciones a cumplir, y las sanciones en caso de causar afectaciones
a la sociedad y al ambiente; y con este panorama, el Gobierno a través de la Senplades
definié cinco proyectos mineros estratégicos: Fruta del Norte; Rio Blanco; Loma Larga,

Panantza San Carlos; y Mirador.

1.3.2. Estructura institucional del sector minero ecuatoriano.

La descentralizacion sobre el sector minero y el papel del Estado, busca generar acciones
encaminadas al manejo, control y regulacion de la mineria en los territorios. La Ley de
Mineria en su art. 4, establece que: “Es atribucién y deber de la Presidenta o Presidente de
la Republica, la definicion y direccién de la politica minera del Estado. Para el desarrollo de
dicha politica, su ejecucion y aplicacién, el Estado obrara por medio del Ministerio Sectorial y
las entidades y organismos que se determina en esta Ley.” (Ley de Mineria, 2009); y

conforme a lo estipulado el sector minero esta estructurado de la siguiente manera:

a) “El Ministerio de Mineria, en su calidad de Ministerio Sectorial, es el érgano rector y
ejecutor de la politica minera, en tal virtud el encargado de formular, planificar, dirigir,
gestionar y coordinar la aplicacion de directrices, planes, programas y proyectos del
sector minero” (Ley de Mineria 2009);

b) “La Agencia de Regulacién y Control Minero — ARCOM es el organismo técnico-
administrativo, encargado del ejercicio de la potestad estatal de vigilancia, auditoria,
intervencion y control de las fases de la actividad minera que realicen la Empresa
Nacional Minera, las empresas mixtas mineras, la iniciativa privada, la pequefia

mineria y mineria artesanal y de sustento” (Ley de Mineria 2009);
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c) “El Instituto Nacional de Investigacion Geoldgico, Minero, Metallurgico—INIGEMM es
el encargado de realizar actividades de investigacion, desarrollo tecnoldgico e
innovacion en materia Geoldgica, Minera y Metalurgica” (Ley de Mineria 2009);

d) “La Empresa Nacional Minera — ENAMI EP, destinada a la gestion de la actividad
minera para el aprovechamiento sustentable de los recursos mineros” (Ley de
Mineria 2009); v,

e) “Las municipalidades, en las competencias que les corresponden, para otorgar,
administrar y extinguir los derechos mineros de materiales aridos y pétreos, en forma
previa a la explotacion de los mismos en lechos o cauces de los rios, lagos, lagunas,

playas de mar y canteras. (Consejo Nacional de Competencias 2015)

De acuerdo al Decreto Ejecutivo No. 578 del 13 de febrero de 2015, en calidad de Ministerio
Sectorial, el Ministerio de Mineria a través de sus competencias, debe ejercer la tarea de
promover la politica minera nacional en todos los niveles. Conforme a lo expuesto en el
Informe de Rendicidén de Cuentas 2016, del Ministerio de Mineria, el relacionamiento con las

entidades que conforman el sector minero se realiza de la siguiente manera:

SECTOR MINERO

- Y
|\ -
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Sectores Estratégicos

gde ECUADOR
CONCERTACION Y COORDINACION DE LA FORMULACION Y EJECUCION DE POLITICAS Y ACCIONES ESTRATEGICO
‘ SEGUIMIENTO Y EVALUACION DEL CUMPLIMIENTO DE LAS DECISIONES DEL CONSEJO SECTORIAL
L MONITOREO DE LA GESTION INSTITUCIONAL Y DE LOS PROYECTOS Y PROCESOS J
Ministerio
de Mineria
EJERCE LA RECTORIA Y PLANIFICACION SECTORIAL
OTORGA, ADMINISTRA Y EXTINGUE DERECHOS MINEROS
REPRESENTA AL ESTADO EN LA CONTRATACION MINERA
i
’_ ARCOM nsatuto Nacional de
e Regaacin ¢
N R Em‘m 2 Minero Metaikrgico
REGULA, VIGILA, AUDITA, APROVECHA LOS RECURSOS GENERA, SISTEMATIZA, FOCALIZA Y
INTERVIENE Y CONTROLA LAS MINERALES PARA LO QUE ADMINISTRA LA INFORMACION
ACTIVIDADES QUE SE REALIZAN EN INTERVIENE EN LAS FASES GEOLOGICA PARA EL DESARROLLO
LAS FASES MINERAS DE LA ACTIVIDAD MINERA SOSTENIBLE Y SUSTENTABLE DE LOS
J RECURSOS MINERALES Y PREVENIR
LA INCIDENCIA DE LAS AMENAZAS
———
n ACTORES PUBLICOS: ACTORES PRIVADOS:
— S COMUNIDADES o FPTOR R
MINISTERIO DE ELECTRICIDAD « INVERSIONISTAS
Y ENERGIA RENOVABLE

Figura 3. Mapa de relacionamiento institucional del sector minero
Fuente: Ministerio de Mineria, Informe de Rendiciéon de Cuentas 2016

Elaborado por: Ministerio de Mineria
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El Ministerio de Mineria, en el Informe de Rendicién de Cuentas 2016, establece para cada

institucion involucrada, los siguientes roles:

¢ “El Ministerio de Coordinacion de los Sectores Estratégicos — MICSE tiene por
finalidad la concertacion y coordinacion de la formulacion y ejecucion de las politicas
y acciones que adopte el Ministerio de Mineria; el seguimiento y evaluacion del
cumplimiento de las decisiones del Consejo Sectorial que son de competencia del
Ministerio de Mineria; asi como el monitoreo de la gestién institucional y de los
proyectos y procesos del Ministerio de Mineria.

e EIl Ministerio de Mineria es responsable de la formulacion, ejecucion y evaluaciéon de
la politica publica geoldgico-minera, del otorgamiento, administracion y extincion de
derechos mineros; asi como de la suscripcion de contratos de explotacién minera, de
las 4reas mineras susceptibles de concesionamiento.

e La ARCOM emite los informes previos para que el Ministerio de Mineria otorgue,
administre, extinga derechos mineros y suscriba los contratos de explotacién minera.
Ademas, registra todos los documentos relacionados, pues la informacion que
contienen, constituye el insumo para efectuar el control de las actividades mineras.
También emite regulacién técnica sectorial, por ejemplo las guias técnicas.

e La Empresa Nacional Minera ENAMI EP, es una sociedad de derecho publico
destinada a la gestion de la actividad minera para el aprovechamiento sustentable de
los recursos mineros, en observancia a las disposiciones de la Ley de Mineria y sus
reglamentos.

e EI INIGEMM complementa su misiobn mediante el desarrollo y/o aplicacion del
desarrollo cientifico y tecnolégico en materia minera-metallrgica orientada a
proporcionar programas de asistencia técnica a la pequefia mineria y mineria

artesanal.” (Ministerio de Mineria 2016)

Ademas, “para ejecutar las actividades mineras se requieren de manera obligatoria, actos
administrativos motivados y favorables otorgados previamente por las siguientes

instituciones dentro del &mbito de sus respectivas competencias” (Ley de Mineria 2009):

¢ “Del Ministerio del Ambiente: la respectiva licencia ambiental debidamente otorgada;

e De la Autoridad Unica del Agua: respecto de la eventual afectacion a cuerpos de
agua superficial y/o subterranea y del cumplimiento al orden de prelacion sobre el
derecho al acceso al agua.

e De la Agencia de Regulacion y Control Hidrocarburifero: para la obtencion de la
autorizacion para la compra y transporte de combustible para las maquinarias que se

utilizan en las actividades mineras.
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Del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas: para la obtencién del permiso para
uso de explosivos en las actividades mineras.

Todos los concesionarios mineros deben pagar a través del SRI las Patentes,
Utilidades y Regalias de acuerdo a los porcentajes que especifica la ley, para esto la
ARCOM comparte informacién con el SRI.

La ARCOM también comparte informacion con la Secretaria Nacional de Aduanas —
SENAE para que realicen el control de salida de minerales metélicos y no metélicos,
y al mismo tiempo cruzar las facturas que estos presentan para justificar de donde
provino el mineral y si estas provienen de ciudadanos autorizados para realizar a
esta actividad minera.

El Ministerio de Electricidad y Energia Renovable, es notificado en el caso de
descubrimiento de minerales radiactivos y otros de interés nuclear.” (Ministerio de
Mineria 2016)

El Ministerio de Mineria, también destaca que las alianzas estratégicas con actores privados

nacionales e internacionales, se estableceran con la finalidad de compartir y complementar

las habilidades y recursos del sector, lo que permitira alcanzar objetivos especificos que no

se lograrian de manera independiente; y que “el 60% de las regalias debe destinar a

proyectos de inversion social prioritariamente para cubrir necesidades bésicas insatisfechas

y desarrollo territorial o productivo, a través del Gobierno Nacional o de los Gobiernos

Autonomos Descentralizados” (Ley de Mineria 2009).

Adicionalmente, a la estructura institucional del sector minero establecida en la Ley de

Mineria, existen otras instituciones publicas involucradas con la gestion del sector minero:

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo - SENPLADES, institucion publica
encargada de realizar la planificacién nacional, administra y coordina los procesos de
monitoreo, seguimiento y evaluacion de su cumplimiento, todos éstos alimentados
por la informacion generada por los actores del Sistema; promoviendo procesos de
consolidacion de la institucionalidad estatal.

Instituto Nacional de Patrimonio Cultural - INPC, es competente para emitir actos
administrativos previos que autoricen la ejecuciéon de actividades mineras, en zonas
gue no afecten al Patrimonio Cultural o Natural de Ecuador.

BanEcuador B.P (ex Banco Nacional de Fomento BNF), esta facultado a la
prestacion de servicios financieros de crédito, ahorro e inversion, bajo el criterio de
intermediacion financiera de recursos publicos y privados, atendiendo a la micro,

pequefia y mediana empresa y a empresas asociativas en sectores de produccion,
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principalmente de agro negocios, comercio y servicios, con claro enfoque de

desarrollo local y con preferencia en &reas rurales y urbano marginales.

A partir de estas referencias, se puede observar que el Estado ha recuperado su rol, como
ente rector de la politica publica minera, cuyas instituciones tienen la tarea de impulsar el
sector minero y prepararlo para enfrentar nuevos desafios, responsabilidades vy
obligaciones, bajo el principio de que debe ser justa con el Estado, con la economia, con las
comunidades y con el ambiente, configurando de esta manera las dimensiones que

caractericen el desarrollo sustentable.

Las politicas publicas deben explicar la accién estatal en el sector, su modalidad de
intervencion y la acciébn que deben tomar las autoridades generando espacios de
gobernabilidad, de aqui la importancia de analizar su formulacion, implementacion y
resultados, para generar contextos que faciliten el andlisis de la atencién a los mineros

artesanales en los siguientes capitulos.

1.4. Observaciones finales

Las notas mas importantes a recordar de este capitulo son las siguientes:

Para considerar a la politica publica, como un instrumento de trabajo continuo este debera
estar conformado por un grupo de varios representantes sociales y gubernamentales,
politicos y técnicos, que le faciliten al Estado acertar en la toma de decisiones, mejorando
sus acciones y las relaciones para la buena gobernanza, dentro de la accién publica,
especialmente en la construccion de las nuevas normativas. Siendo de vital importancia
priorizar politicas publicas coherentes con la realidad social del pais; cubriendo en cierta
medida, las expectativas de la ciudadania y no sélo la vision de los asesores estatales o la

presion del poder politico del Gobierno de turno.

Un elemento fundamental para el bienestar social es la formulacion de politicas, abriendo la
participacion de mas actores sociales que busquen soluciones a largo plazo y no solo
medidas coyunturales, que pueden agravar el problema de fondo con el paso del tiempo.

Por lo que se deben facilitar los acuerdos para una buena gobernanza de un pais.

El andlisis de las politicas publicas, busca definir la accion publica frente a los objetivos
previstos y las demandas planteadas, y en este sentido, el disefio de las politicas debe
cumplir la funcién de transformar las condiciones actuales a las deseadas; por lo tanto en
consecuencia, las politicas publicas son un producto de los modos de gobernanza, como

respuesta a la interaccion que existe entre el Estado, la sociedad y el mercado.
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Se considera el rol de las instituciones publicas en la toma de decisiones respecto a la
implementacion de las politicas publicas, desde un caracter normativo, en donde las
instituciones responden a practicas sociales establecidas dentro de un sistema dinamico que
reconfigura la concepcion de la burocracia, de esta manera, se traslada una estructura
dominante a un pensamiento racional colectivo donde el comportamiento individual
constituye la toma de decisiones que legitima las acciones estatales a partir de la

participacion social y la construccion de normas o estructuras.

La mineria es la actividad econdmica mediante la cual se extraen diferentes tipos de
minerales que son basicos para la industria, cuyas actividades deben desarrollarse en

concordancia con la normativa vigente, y la realidad del territorio nacional.

La actividad minera en Ecuador es de utilidad publica en todas sus fases, con un dominio
total del Estado sobre minas y yacimientos y que se puede desarrollar a través cuatro tipos
de mineria: Mineria Artesanal, Pequefia Mineria, Mediana Mineria, y Mineria a Gran Escala,
diferenciados por sus caracteristicas operativas y volimenes de explotacion. Ecuador tiene
recursos minerales diversos, metalicos y no metalicos que siguen siendo explorados, y cuyo
potencial minero sustentara la interaccion del sector en todo el contexto econémico nacional,
principalmente como fuente de recursos y empleo, razén por la cual requiere de politicas
publicas que configuren el desarrollo sustentable, y que mantengan coherencia entre los
objetivos esperados y los resultados alcanzados, especialmente cuando se aplican a grupos

vulnerables.
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CAPITULO 2. NORMATIVA LEGAL MINERA APLICADA AL SECTOR ARTESANAL



El segundo capitulo del trabajo de investigacion buscara demostrar a través de las normas
legales expedidas, la definicion de la politica publica minera, cuyos cambios se evidenciaron
en la Ley de Mineria del afio 2009, y que fue una consecuencia de la posicién ideoldgica
que partié con el Mandato Constituyente N° 6, conocido como Mandato Minero, que paralizé
la mayoria de concesiones y expone la estructuracion de la Ley de Mineria bajo esquemas
econdmicos, ecologicos y redistributivos para los planes de sostenibilidad, ademas de
determinar la reglamentacion de aplicacion, acuerdos ministeriales y resoluciones
administrativas que aclararon, regularon y permitieron el otorgamiento y administracion de

los derechos mineros formulados para la mineria artesanal.

A la vez, se reflexiona sobre elementos claves que promovieron reformas legales, y la
necesidad de aplicar procesos de regularizacién para ajustar a la mineria artesanal a la

nueva estructura del sector minero ecuatoriano.

2.1. Normativa legal minera aplicada al régimen especial de mineria artesanal

Luego de haber revisado los antecedentes, las condiciones y los aspectos que determinaron
la nueva politica publica que rige sobre el sector minero, es preciso destacar los dispositivos
legales, que se articularon para la regularizacion de la mineria en Ecuador. Cabe sefialar,
gue para el régimen de mineria artesanal, debido a sus caracteristicas especiales de
explotacion y produccién, se emitieron reglamentos y acuerdos ministeriales que contienen
instructivos y procedimientos que complementan el otorgamiento y administracion de los
derechos mineros contemplados en la Ley de Mineria. Procesos que a la vez, han sido
regulados mediante resoluciones administrativas emitidas por el Directorio Nacional de la
ARCOM.

2.1.1. Ley de Mineria.

La Ley de Mineria, publicada en el del Registro Oficial Suplemento No. 517 del 29 de enero
de 2009; se emiti6 con el objeto de normar el ejercicio de los derechos soberanos del
Estado Ecuatoriano establecidos en el Art. 313 de la Constitucion de la Republica, y “delegar
su participacion en el sector minero, a empresas mixtas mineras en las cuales tenga
mayoria accionaria, o a la iniciativa privada y a la economia popular y solidaria para que
ejecuten sus labores en cualquiera de las fases de la actividad minera” (Ley de Mineria
2009). Cabe mencionar que en esta ley se establecen definiciones acerca de la mineria
artesanal y de sustento, y se crea un aparataje juridico que ayude a la mineria a gran
escala, que seria la nueva fuente de ingresos fiscales para el Estado, un hecho que va mas

alla de ideologias politicas.
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El Estado a través del Ministerio Sectorial y en directa aplicacion de la Ley de Mineria,
confiere derechos mineros dentro del régimen especial de mineria artesanal bajo la figura de
los denominados: Permisos para realizar labores de Mineria Artesanal, de acuerdo a lo
establecido en el Art. 134, “por un plazo de hasta 10 afios, en &reas libres que no excedan
las 4 hectareas mineras para labores mineras subterraneas, y las 6 hectareas mineras para

labores mineras a cielo abierto” (Reforma a la Ley de Mineria 2013)

Para la ejecucion de las actividades mineras artesanales, el Art. 26 de la Ley de Mineria,
dispone la obligatoriedad de obtener actos administrativos previos favorables del Ministerio
del Ambiente y de la Autoridad Unica del Agua; cuyo incumplimiento y el vencimiento del
plazo otorgado, son las causales tipicas para la extincion de los permisos de mineria

artesanal.

En la Ley de Mineria, todos los tipos de actividades mineras tienen obligaciones
relacionadas con aspectos: laborales; de seguridad e higiene minera — industrial;, de
resarcimiento de dafios y perjuicios; de preservacion del medio ambiente; y de gestion social
y participacion de la comunidad, cuyas definiciones y controles se especifican en el Titulo IV
de la referida ley.

Cabe destacar, que el régimen especial de mineria artesanal tiene una consideracion
especial en los ambitos de capacitacion y asistencia técnica, como lo dispone el Art. 136y la
Disposicion General Octava de la Ley de Mineria. Ademas, la Ley de Mineria, en su art. 148,
también les permite a los mineros artesanales “acogerse al Régimen Impositivo Simplificado

para el Impuesto a la Renta y el Impuesto al Valor Agregado.” (Ley de Mineria 2009)

El Estado aun con los avances generados en el sector minero, determiné que “el marco
juridico minero y la practica administrativa eran insuficientes y no respondian
adecuadamente a los intereses nacionales” (Ley Organica Reformatoria a la Ley de Mineria
2013), estableciendo la necesidad de reformar diversas disposiciones legales, las mismas
gue fueron promulgadas el 16 de julio de 2013 con la Ley Organica Reformatoria a la Ley de

Mineria, publicada en el Registro Oficial Segundo Suplemento N° 37.

La aplicabilidad de la Ley de Mineria, a la vez requirié la emision de varios reglamentos, que
incluyeron un reglamento para la pequefia mineria y mineria artesanal, que considero las
sugerencias de diversos sectores, partiendo de los articulos 134, 137, 138 de la Ley de
Mineria, asi como también aspectos técnicos, ambientales, laborales y econémicos, por lo
gue la normativa legal minera abarca mas que solo la ley, ya que se complementa con otros

instrumentos legales que necesariamente deben ser acotados dentro del estudio, para
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entender la manera en la que el Estado busca atender al sector minero artesanal a través de

la emision de normas.

2.1.2. Reglamentos de aplicacion de la Ley de Mineria.

Conforme a lo establecido en la Disposicién Transitoria Cuarta de la Ley de Mineria, y a las
atribuciones y deberes del “Presidente de la Republica respecto a la definicion y direccién de
la politica minera del Estado” (Ley de Mineria 2009), se expidieron a través de Decretos
Ejecutivos los reglamentos de aplicacion de la Ley de Mineria, los mismos que fueron
publicados el dia 16 de noviembre de 2009 en el Suplemento del Registro Oficial N° 67.

Desde entonces, el Estado con el fin de facilitar la aplicacion de la Ley de Mineria, ha
generado reformas a los reglamentos emitidos en el afio 2009 y los ha complementado con

instructivos o disposiciones expedidos por el Ministerio Sectorial.

En la actualidad la reglamentacion minera que tiene directa relacion con el régimen especial

de mineria artesanal, es la siguiente:

o Reglamento General de la Ley de Mineria. Expedido mediante Decreto Ejecutivo No.
119 y publicado en el Registro Oficial Suplemento N° 67, del 16 de noviembre de
2009; y reformado mediante Decreto Ejecutivo N° 823, publicado en Registro Oficial
N° 635, el 25 de noviembre de 2015;

o Reglamento del Régimen Especial de Pequefia Mineria y Mineria Artesanal.
Expedido mediante Decreto Ejecutivo N° 120 y publicado en el Registro Oficial
Suplemento N° 67, del 16 de noviembre de 2009;

o Reglamento Ambiental para actividades mineras en la Republica del Ecuador.
Expedido mediante Decreto Ejecutivo N° 121, publicado en el Registro Oficial
Suplemento N° 67, del 16 de noviembre de 2009; ultima modificacion emitida
mediante Acuerdo Ministerial N° 37, suscrito por la Ministra del Ambiente, Lorena

Tapia, y publicado en Registro Oficial Suplemento N° 213, el 27 de marzo de 2014;

o Reglamento Especial para la Explotacion de Materiales Aridos y Pétreos. Expedido
mediante Decreto Ejecutivo N° 1279, y publicado en el Registro Oficial Suplemento
N° 784, del 07 de septiembre de 2012.

Los reglamentos de aplicacion de la Ley de Mineria, complementan las disposiciones,
derechos y obligaciones establecidas en la ley, sefialan los procedimientos, requisitos e

instituciones del sector minero involucradas para ejecutar los procesos. A la vez realizan
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aclaraciones sobre aspectos técnicos, econdmicos y ambientales relacionados con sus

actividades mineras.

El Reglamento del Régimen Especial de Pequefia Mineria y Mineria Artesanal,
especialmente fomenta la capacitaciéon y fortalecimiento de las actividades mineras
artesanales y busca su modificaciéon hacia la pequefia mineria a través de la acumulacién de

areas mineras contiguas.

2.1.3. Acuerdos ministeriales y resoluciones administrativas.

El Ministerio Sectorial en ejercicio de sus competencias, ha expedido acuerdos ministeriales
gque armonizan y complementan lo dispuesto en la normativa legal minera, con el fin de

mejorar la gestién del sector minero.

Los acuerdos ministeriales emitidos para fortalecer la gestion del Estado sobre el régimen
especial de mineria artesanal, durante el periodo 2010-2013, se han caracterizado por
contener instructivos legales que facilitan la regulacién y administraciéon de sus actividades

mineras.

o Acuerdo Ministerial N° 286, que contiene el “Instructivo para el otorgamiento de
permisos para realizar labores de mineria artesanal y de sustento”, publicado en el
Registro Oficial Suplemento N° 531 del 09 septiembre de 2011;

o Acuerdo Ministerial N° 330, que contiene el “Instructivo para el otorgamiento de
autorizaciones excepcionales que permitan regularizar las labores de mineria
artesanal dentro de areas concesionadas registradas en el Censo Minero Artesanal
CEMINA-2010”", que entrd en vigencia a partir de la fecha de su suscripcion, sin

perjuicio de su publicacién en el Registro Oficial, el 19 de abril de 2012;

o Acuerdo Ministerial N° 440, que contiene el “Instructivo que regula la modificacion de
régimen de mineria artesanal a pequefia mineria”, que entrd en vigencia a partir de la
fecha de su suscripcion, sin perjuicio de su publicacion en el Registro Oficial, el 01 de
febrero de 2013.

Es importante destacar que a partir de la emision del Acuerdo Ministerial N° 286, el
Ministerio Sectorial empez6 a emitir los Permisos para Mineria Artesanal, en funcion de un
area minera especifica y condiciones de trabajo que se ajusten a este régimen especial. De
esta manera, se facilitd, a partir de septiembre del 2011, la regulacién de labores mineras

artesanales que no fueron censadas, o que recién emprendian sus actividades mineras.
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Adicionalmente, el Directorio de la Agencia de Regulacion y Control Minero, en ejercicio de
sus atribuciones conferidas por la normativa legal minera y el Estatuto de la ARCOM,
durante el periodo 2010-2013, expidio resoluciones administrativas que han aportado desde

el &mbito técnico minero a la normativa legal vigente.

Con directa aplicacion a la mineria artesanal, la ARCOM emiti6 las siguientes resoluciones

administrativas:

o Resolucion N° 001-INS-DIR-ARCOM-2013, que contiene el “Instructivo para
caracterizacibn de maquinarias y equipos con capacidades limitadas de carga y
produccion para la mineria artesanal’, que entré en vigencia sin perjuicio de su

publicacion en el Registro Oficial el 08 de octubre de 2013;

o Resolucion N° 020-INS-DIR-ARCOM-2014, que contiene el “Reglamento de
Seguridad y Salud en el Trabajo del Ambito Minero, publicado en Registro Oficial N°
247, el 16 de mayo de 2014.

De estas resoluciones administrativas, la que contiene el Instructivo para caracterizacion de
maquinaria para mineria artesanal, fue el mas importante, ya que complementd las reformas
realizadas en la Ley de Mineria, y les permitié a los mineros artesanales trabajar por primera

vez con maquinaria y equipos que faciliten las labores de minado, carga y transporte.

Finalmente, el Estado a través de la emisibn de esta normativa buscd garantizar una
actividad minera artesanal controlada, y, a la vez reactivar este sector productivo, por lo que
es importante definir puntualmente lo que es para el Estado la mineria artesanal, desde el
punto de vista legal, para poder entender las modificaciones que surgieron en su definicién y
caracteristicas de trabajo, ya que las mismas son muestra de las politicas publicas que se
formularon para el sector, especialmente para su regularizacion. Ademas, de demostrar las
incoherencias y errores que existieron cuando se caracteriz6 a la mineria artesanal, en el
aflo 2009 con la Ley de Mineria, y cuyas reformas procuran una mejor armonia con el
objetivo estatal del buen vivir, fortalecen el control y desarrollo de sus actividades mineras, y
tienden la posibilidad de cambiar al régimen de pequefia mineria, al suprimir un limite al

monto de inversidn de sus labores mineras.

2.2. Definicion de mineria artesanal y caracteristicas de trabajo

El Gobierno Nacional ha promovido el desarrollo del régimen especial de mineria artesanal a
través de politicas publicas sustentadas en las disposiciones legales, adaptadas a la

situacion actual del pais y ejecutadas con el fin de cumplir los objetivos del Plan Nacional del
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Buen Vivir. Por esto, la definicion de lo que es la mineria artesanal, es una muestra clara de
los avances que ha tenido este régimen especial en nuestro pais a través del tiempo y los
cambios de politica estatal.

La Ley de Mineria, en su art. 134, define a la mineria artesanal como: “aquellas unidades
econdmicas populares, los emprendimientos unipersonales, familiares y domésticos o
asociativo de que efectia labores mineras en areas libres, Unica y exclusivamente como
medio de sustento, siendo la razoén por la que no estan sujetas al pago de regalias ni de
patentes. Caracterizada por utilizar maquinaria y equipos con capacidades limitadas de
carga y produccion, cuyos volimenes de explotacién varian en funciéon de la naturaleza,
concentracion y distribucién de los minerales, asi como de los métodos de explotacién o
procesamiento para su aprovechamiento racional. Teniendo capacidades de produccion
diaria de 10 toneladas para minerales metalicos; 50 toneladas para minerales no metalicos;
y para materiales de construccion de 100 metros cubicos o 50 toneladas métricas para
aluviales o canteras, respectivamente.” (Ley Organica Reformatoria a la Ley de Mineria
2013)

A partir de las reformas a la Ley de Mineria que sustituyeron el Art. 134, se permitio a los
mineros artesanales: “utilizar maquinaria y equipos de conformidad con el instructivo
aprobado por el directorio de la Agencia de Regulacién y Control Minero”, el mismo que fue
emitido el dia 08 de octubre de 2013, mediante la Resolucion N° 001-INS-DIR-ARCOM-
2013, denominado ‘“Instructivo para caracterizacion de maquinarias y equipos con
capacidades limitadas de carga y produccion para la mineria artesanal’, documento que
contiene el listado de las maquinarias y equipos permitidos para realizar actividades mineras
dentro del régimen especial de mineria artesanal, cuyas caracteristicas técnicas de potencia
y carga, se establecieron con la finalidad de regular la explotaciéon minera, y asegurar que no

se sobrepasen los volumenes diarios de extraccion de minerales.

Tabla 2. Maquinaria y equipos con capacidades de carga y produccion permitidas para mineria

artesanal, segun el tipo de mineral y el sistema de explotacion

NO METALICOS Y MATERIALES DE
METALICOS MATERIALES DE CONSTRUCCION

CONSTRUCCION O PETREOS
SUBTERRANEA ALUVIAL CANTERA ALUVIAL
Compresor con una | Una excavadora con Una excavadora con Una excavadora
capacidad de potencia neta de 90 HP, potencia neta de 90 HP, | con potencia neta
180cfm (pies capacidad maxima del capacidad méaxima del de 90 HP,
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cubicos por

minuto),

Martillo perforador

neumatico,

Martillo perforador

eléctrico,

Barrenos de
perforacion de

hasta 1,50 metros,

Trituradora de
mandibulas,

Winche,
Carros mina,
Bombas de agua,

Ventilador y

Extractor de gases,

Generador
eléctrico.

cucharén de 0.60 m°,
profundidad de excavacion
5.50m,

Bomba de succion de hasta

4 pulgadas,

Dragas con capacidad
maxima de 8 pulgadas en la

manguera de succion.

Criba de separacion, con
sistema de lavado del

material aluvial,

Bomba de presion de 40 PSI
(libras por pulgada
cuadrada), de 3 pulgadas en

la manguera de succion,

Monitor o chorro de agua a

presion de 2 pulgadas,
Canalones,

Concentradores centrifugos,
Jigs

Concentrador en espiral,
Plato separador espiral,
Mesa concentradora,
Separador magnético,
Bombas de agua,

Generador eléctrico.

cucharén de 0.60 m°,
profundidad de
excavacion 5.50m,

Martillo perforador

neumatico,

Martillo perforador

eléctrico,

Barrenos de perforacion

de hasta 1,50 metros,

Compresor con una
capacidad de 180cfm
(pies cubicos por

minuto),
Criba,

Trituradora de

mandibulas,

Cargadora frontal con
potencia neta de 94 HP,
capacidad cucharén 1

m?,

Volquete de hasta 8 m*

de capacidad,
Bomba de agua,

Generador eléctrico.

capacidad
maxima del
cucharén de 0.60
m?®, profundidad
de excavacion
5.50m,

Martillo perforador

neumatico,

Martillo perforador

eléctrico,

Barrenos de
perforacion de
hasta 1,50

metros,

Compresor con
una capacidad de
180cfm (pies
cubicos por

minuto),
Criba,

Trituradora de

mandibulas,

Cargadora frontal
con potencia neta
de 94 HP,
capacidad

cucharén 1 m?,

Volquete de hasta
8 m® de

capacidad,
Bomba de agua,

Generador

eléctrico.

Fuente: Instructivo para caracterizacion de maquinarias y equipos con capacidades limitadas de carga y

produccién para la mineria artesanal. Resolucién No. 001-INS-DIR-ARCOM-2013.

Elaborado por: Marcela Vargas
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Sin embargo, la geologia y morfologia del terreno obliga a los mineros artesanales de la
Region Centro-Zona 3 a incumplir los parametros técnicos establecidos en la normativa
legal, especificamente en lo referido a la maquinaria permitida, ya que la realidad de sus
operaciones mineras requirieren maquinaria de mayor potencia para las labores de
extraccion de los minerales, por ejemplo, es frecuente ubicar dentro de las labores mineras
artesanales excavadoras con potencia neta de 150 HP. Destacando ademas que en
Ecuador gran parte de la mineria metédlica es artesanal, y la mineria no-metélica y de
materiales de construccion es desarrollada por la pequefia mineria y mineria artesanal, las

mismas que compiten en el territorio para abastecer al sector de la construccion civil.

Para el Estado ha sido dificil encaminar a la mineria artesanal hacia una buena mineria,
debido a sus caracteristicas de trabajo, la informalidad de sus actividades y los impactos
ambientales que ocasionan por el empleo de técnicas mineras inadecuadas y el uso de
sustancias quimicas téxicas como el mercurio. Es asi que la propia Ley de Mineria, emitida
en el aflo 2009, debié ser reformada para adaptarse a las necesidades del sector,
destacando que dentro de sus cambios se consideré la sustitucion del Art. 134 que definia la
mineria artesanal, y se agregaron dos articulos innumerados, que determinan la capacidad
de produccién y procesamiento, y el ejercicio de la potestad estatal, para “modificar el
régimen de permisos y optar por la modalidad de concesion de pequefia mineria” (Ley

Organica Reformatoria a la Ley de Mineria 2013).

Reformas legales que demuestra el error que existia al asociar a la mineria artesanal como
una actividad de sustento que solo permitia cubrir necesidades basicas de la persona o
grupo familiar, mientras que como politica publica se pretendia su fomento, desarrollo y
transformacion hacia el régimen de concesiones de pequefia mineria, en condiciones que
limitaban hasta el monto de inversién. De alli que las actividades mineras variaban
dependiendo de la forma de trabajo, para las que trabajaban de forma individual era de 150

remuneraciones basicas unificadas, y para las asociaciones de hasta 300 RBU.

2.2.1. Modificacion de la mineria artesanal en la Ley de Mineria.

Historicamente en Ecuador, no existia una clara definicion legal sobre mineria artesanal, y
comunmente se han confundido estas actividades como parte inicial de la pequefia mineria,
caracterizadas por desarrollarse en pequefias explotaciones sin reservas mineras validadas,
con tecnologia de beneficio simple y reducido aporte fiscal. Este argumento se evidencia al
revisar la evolucion de la normativa legal minera respecto a la mineria artesanal, que paso
de ser una “actividad que no exceda las mil quinientas toneladas mensuales de mineral o

cincuenta toneladas diarias de material mineralizado, a beneficio de lavaderos y placeres
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aluviales” en 1974, con la Ley de Fomento Minero; a ser considerada como mineria en

pequefia escala en 1991, con la Ley 126 de Mineria.

La definicion legal para mineria artesanal en Ecuador, como tal, se establecié en el Art. 134
de la Ley de Mineria de 2009, Registro Oficial Suplemento No. 517; el mismo que fue
sustituido en la Ley Organica Reformatoria a la Ley de Mineria, emitida en el afio 2013, y
cuyos cambios demuestran los ajustes que realiza el Estado para corregir incoherencias o
fallos seméanticos expuestos en la normativa legal, que no facilitaban la adaptacion del
régimen de mineria artesanal a la realidad del sector minero y prepararlo para el impulso

gue se dara la gran mineria y la industrializacion de los minerales extraidos.

Tabla 3. Cuadro comparativo de las definiciones de mineria artesanal, emitidas en la Ley de
Mineria, versiones del 2009 y 2013

DEFINICIONES DE MINERIA ARTESANAL
CARACTERISTICAS

Versién original, 2009 Versién reformada, 2013

Obtencion de minerales . )
o Obtencién de minerales, cuya
cuya comercializacién

Objetivo de la i ) . comercializaciéon permite cubrir las
. . sélo permite cubrir ) ]
actividad minera ) _ necesidades de la comunidad, de las
necesidades basicas de - )
artesanal personas o grupo familiar, Gnicamente dentro

la persona o grupo ) o o
N de la circunscripcion territorial
familiar.

o - Emprendimientos unipersonales, familiares y
) Individual, familiar o ) _
Forma de Trabajo o domésticos que conformen unidades
asociativo. o
economicas populares.

Permisos de Mineria Artesanal en areas

) o libres.
Permisos de Mineria

Artesanal en areas libres. | Contratos de Operacion regulados por el
Mecanismos de Ministerio Sectorial.

Regularizacion ) Ejercicio de la Potestad Estatal para
Contratos Mineros con ) ) i
) _ otorgamiento de permisos en areas
concesionarios. ) -
concesionadas, excepto en las calificadas

como pequefia mineria.

Plazo 10 afios. De hasta 10 afios.
Hasta 4 hectéareas para . . .
Superficie (hectareas 6 hectareas para labores a cielo abierto.
] mineria no metdlica,
mineras) 4 hectareas para labores subterraneas.

materiales de
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construccion y mineria

metalica en subterranea.

Hasta 6 hectareas para
mineria en aluvial y en
lecho de rio (metélica y
materiales de

construccion).

Tipo de maquinaria 'y

herramientas a utilizar

Herramientas, maquinas

simples y portétiles.

Dragas de hasta 4

pulgadas de diametro

Aparatos manuales o equipos con
capacidades limitadas de carga y produccion
de conformidad con el instructivo aprobado
por el directorio de la ARCOM. (Tabla 2).

Dragas de hasta 8 pulgadas en la manguera

de succion.

Monto de Inversién

Individual: Hasta las 150
remuneraciones basicas

unificadas.

Asociativo: Hasta de 300
remuneraciones basicas

unificadas.

No especifica.

Capacidad de
Produccion y
procesamiento

(volumen diario)

Para mineria metalica
subterranea: 0,50
toneladas de mineral (til

diario.

Para mineria no metalica
y materiales de
construccion en roca;
mineria en aluvial
(metélica y materiales de
construccion); y en lecho
de rio: 40 metros cubicos

diarios.

Para minerales metalicos: hasta 10
toneladas por dia en mineria subterranea y
120 metros cubicos por dia en mineria en

aluviales;

Para minerales no metélicos: hasta 50

toneladas por dia;

Para materiales de construcciéon: hasta 100
metros cubicos por dia para mineria de
aluviales o materiales no consolidados; y, 50
toneladas métricas por dia en mineria a cielo

abierto en rocas duras.

Aporte fiscal

No estan sujetos al pago

de regalias

No estan sujetas al pago de regalias ni de
patentes, pero si sujetas al régimen
tributario, para garantizar los ingresos que

corresponden al Estado.

Costos administrativos

en el Ministerio

Pago por concepto de

inscripcién del permiso en

Sin costo alguno para el peticionario.
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Sectorial y sus el Registro Minero a

entidades adscritas cargo de la ARCOM

Los beneficiarios podran

. Se prohibe otorgar mas de un permiso a una

tener solo un permiso a la P 9 P

Prohibiciones de misma persona; y la realizacién de labores

vez y para un lugar P y

otorgamiento . en forma directa o por interpuestas personas
9 determinado P P P

ajenas a las localidades de tales labores.

Los permisos explotacion de minerales
metélicos, con excepcion de la explotacion
Control y Manejo Ninguno de depdsitos aluviales, estara limitada a
Ambiental labores de extraccion. Su procesamiento
solo sebe efectuarse en plantas autorizadas

y con licencia ambiental.

Fuente: Ley de Mineria, 2009; Ley Organica Reformatoria a la Ley de Mineria, 2013.

Elaborado por: Marcela Vargas

El cuadro en si, nos permite observar claramente las modificaciones que el Estado realizé
respecto a la manera en la que debia desarrollarse la mineria artesanal, fundamentalmente
deja de catalogarla como una actividad de sustento que solo permitia cubrir las necesidades
béasicas del grupo familiar, a una actividad econémica que llegue a cubrir las necesidades de
una comunidad, aspecto que involucra consecuentemente la asociatividad de las personas
de la misma localidad, insertando como forma de trabajo los emprendimientos que
conformen unidades econémicas populares, motivo por el cual bajo la rectoria del Ministerio
Sectorial, se disefiaron planes de insercion al sistema econémico popular y solidario, los

mismos que se analizaran en el siguiente capitulo.

Como mecanismos de trabajo ademas de los permisos otorgados en areas libres y los
contratos de operacion, se establece el “ejercicio de la potestad estatal”, el mismo que le
faculta al Estado otorgar permisos artesanales sobre areas concesiones, ya no a través del
mutuo acuerdo alcanzado tras la negociacién del contrato minero, sino a través de los
informe técnicos que emita la ARCOM, procedimiento que dificilmente se ha puesto en
practica debido a que juridicamente conlleva el otorgamiento de derechos mineros sobre
otros ya existentes, sin el consentimiento del titular minero, y, en desmedro de sus intereses

y beneficios.

Adicionalmente, la instauracion del llamado, ejercicio de la potestad estatal, demostré la
incoherencia que existia entre la forma de regularizacion de la mineria artesanal y la
realidad identificada tras la ejecucion del Censo Minero Artesanal, ya que la mayoria de

labores mineras censadas, principalmente de las zonas 6 y 7 del pais, que conformaban el
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80% del total, no lograban regularizarse por encontrarse dentro de areas concesionadas, y
por la negativa de los titulares mineros para suscribir contratos de operacion.
Consecuentemente la regularizacion no prosperaba y todos esos mineros artesanales no
accedian a los beneficios de la politica publica minera, como planes de financiamiento y
capacitacion.

Dentro de las modificaciones también se abrid la posibilidad de que los mineros artesanales
decidan sobre el plazo de sus permisos mineros, en funcion de las caracteristicas del
yacimiento y las actividades mineras a desarrollar, pero sin exceder los diez afios; y en
areas mineras que podian ser de 4 y 6 hectareas mineras para mineria subterranea y a cielo
abierto, respectivamente, este cambio beneficio especialmente a los mineros artesanales
que realizaban actividades mineras en canteras, ya que podian incrementar 2 hectareas

mineras al areas susceptible de regularizacion.

Con respecto a la maquinaria y equipos permitidos para la mineria artesanal, el Estado
efectio uno de los cambios mas importantes, en directa concordancia con el objetivo que
debia alcanzar esta actividad econdmica, autorizando pasar del uso de maquinarias simples
y portatiles, al empleo de equipos con capacidades limitadas de carga y produccién, es decir
gue se reconocio el error que existio al restringir esta infraestructura, la misma que siempre
formé parte de las labores mineras artesanales, principalmente las dedicadas a la
explotacion de minerales no-metdlicos y materiales de construccion, en donde se extraen
grandes masas de material para extraer el mineral Gtil, motivo que a la vez, contribuy6 a la
ineficacia de los procesos de regularizaciéon, ya que este régimen presentaba caracteristicas

que no concordaban con la realidad de las labores mineras.

La reforma al Art. 134 de la Ley de Mineria, también elimind los limites a los montos de
inversién que podian realizar los mineros artesanales que trabajaban de forma individual o
asociativa, valor que actualmente ya no se especifica ni tendria limites. Ademas, clarificé la
capacidad de produccion diaria en funcion del sistema de explotacion y el mineral extraido,
considerando todos los casos existentes en el territorio nacional, e incrementé los
voliumenes diarios permitidos de manera razonable. Condiciones que a la vez, refuerzan los
objetivos del Estado, ya que facilitarian a la mineria artesanal trascender al régimen de
pequefia mineria, en funcion del emprendimiento y en donde las condiciones de trabajo y

voliumenes de explotacion son mas competitivos.

El Estado desde un inicio, establecié el no pago de regalias por las actividades mineras
desarrolladas dentro del régimen de mineria artesanal, sin embargo debido a que se trata de

una actividad econémica aclar6 en las reformas legales realizadas, que si estan sujetas al
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régimen tributario para garantizar los respectivos ingresos fiscales. Aspecto que se suma a
las iniciativas estatales para fomentar la tributacion y que forma parte del control que debe

realizarse al sector minero artesanal.

A la vez, como incentivo para la regularizacion de las labores mineras artesanales, el Estado
consider6 importante determinar en la reforma a la Ley de Mineria, que los tramites
administrativos en el Ministerio Sectorial y sus entidades adscritas, no tengan ningin costo
para el peticionario, ya que anteriormente todo el proceso de otorgamiento del derecho
minero finalizaba con la inscripcion del permiso en el Registro Minero, siendo la falta de
pago dentro del plazo permitido una causa de invalidez del derecho minero y por lo tanto el
minero artesanal dejaba de estar regularizado, y todo el proceso se archivaba.

A pesar de que las reformas a la Ley de Mineria buscaban aclarar y mejorar las condiciones
en las que debia desarrollarse la mineria artesanal, establecieron una contraccién en la
ampliacion de las prohibiciones de otorgamiento de derechos mineros a la mineria artesanal,
debido a que “prohiben la realizacion de labores en forma directa o por interpuestas
personas ajenas a las localidades de tales labores” (Ley Organica Reformatoria a la Ley de
Mineria 2013), limitando el derecho de libre circulacion y ejercicio de actividades
econémicas de los ciudadanos dentro del territorio nacional. Aspecto que no fue
debidamente analizado ya que solo buscaba proteger los intereses de los mineros
artesanales dentro de sus propias localidades y reducir la migracion de las labores mineras
establecidas principalmente en los distritos mineros, hacia otras jurisdicciones en donde la

prioridad de regularizacion la tendrian las personas que pertenecen a ese lugar.

Finalmente, como parte de las modificaciones al Art. 134 de la Ley de Mineria, se entiende
gue los permisos de mineria artesanal que aprovechan los minerales metalicos de minas
subterraneas, solo pueden realizar labores de extraccion, ya que su procesamiento debe
efectuarse en plantas de beneficio autorizadas y con licencia ambiental. Esta condicion dada
recién en el afio 2013, en particular apoya a la prohibicion de uso de mercurio para la
obtencion de oro, cuya préactica era el comun denominador de estas labores mineras, por su
bajo costo y facil acceso, a pesar de que perjudica irreversiblemente al medio ambiente, al

minero y su grupo familiar, por la gran toxicidad de este elemento quimico.

El primer paso que dio el Estado dentro de la formulacion de la politica publica minera, fue la
emision de una normativa legal, que defina la manera en la que se desarrollara la actividad
minera en el territorio nacional, y establezca las condiciones y regulaciones que se deben
cumplir. Asi, la mineria artesanal empezé a proyectarse dentro del sector minero, con sus

propias caracteristicas y necesidades, desde aqui, que sera importante describir los
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objetivos que buscaria la regulacion del sector minero artesanal, que pasa a ser un
dispositivo formidable, para controlar los dafios directos y colaterales a la naturaleza y a las
personas que genera esta actividad extractiva.

2.3. Disposiciones legales sobre el Censo Minero Artesanal del afio 2010

La Ley de Mineria expedida el 29 de enero de 2009, en su disposicion transitoria octava
establece que: “En el plazo de 180 dias a partir de la promulgacion de la presente Ley, el
Ministerio Sectorial, realizard un censo de los mineros artesanales que carezcan de
autorizaciones para efectuar actividades mineras y que justifiquen haber trabajado en las
mismas por lo menos dos afios antes de la realizacién del mencionado censo a fin de que

sean regularizados.” (Ley de Mineria 2009)

Para su cumplimiento, en el Reglamento General de la Ley de Mineria, se establecieron dos
disposiciones transitorias: “El Ministerio Sectorial, con el apoyo de sus instituciones adscritas
procederd a realizar el censo minero de las personas que efectian actividades que pueden
ser consideradas dentro de la mineria artesanal, que carecen de autorizaciones para
efectuar actividades mineras y que justifiquen haber trabajado en las mismas, a fin de
regularizarlos. El censo minero incluira el andlisis de variables sociales, econdmicas,
técnicas y operacionales, tendrd como propésito inicial, el de establecer quienes se
encuentren en condiciones de aptitud e idoneidad para optar por la obtenciéon de derechos
mineros para mineria artesanal. La nomina resultante del censo, determinara la posibilidad
de obtener permisos temporales previos para actividades mineras artesanales que permitan
esas labores mientras se cumpla el proceso de insercion en la formalidad, proceso éste que
contara con el apoyo y asistencia del Gobierno, para quienes den muestras de su voluntad y
compromiso de hacerlo y cumplan los requerimientos de orden técnico y socio-ambiental
que les faculte la obtencion de permisos definitivos, sin que estén obligados al pago de
regalias, de acuerdo a los determinado en la Ley de Mineria.” (Reglamento General de la
Ley de Mineria 2009).

Ademas, que “El Ministerio Sectorial, una vez recibida la informaciéon que proporcionara el
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC, originada en el Censo Minero dispuesto
por la Disposiciobn Transitoria Octava de la Ley de Mineria, otorgard a los mineros
artesanales, permisos provisionales para desarrollar su actividad, quienes a su vez en el
plazo de 120 dias deberan regularizarse y cumplir con los actos administrativos previos
previstos en la Ley de Mineria. El desacato o la falta de interés en el proceso,..., se tendra

como explotacion ilegal de minerales.” (Reglamento General de la Ley de Mineria 2009)
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De esta manera, el Estado dando cumplimiento a estas disposiciones legales, dispuso que
la ejecucion del Censo Minero Artesanal, estuviera a cargo del Ministerio Sectorial, sus
entidades adscritas, y contara con el apoyo de Universidades y Escuela Politécnicas
dotadas de la suficiente capacidad técnica.

El respectivo levantamiento de informacion de las caracteristicas sociales, econdmicas,
técnicas y operacionales de las labores mineras artesanales en explotacion, se realizd
durante los meses de marzo y abril del afio 2010, y utilizé un formato de 5 fojas aprobadas
por el INEC, que buscaba cumplir su mision basandose en la siguiente investigacion: a)
Identificacién y ubicacién de la labor minera; b) Personal ocupado; c) Situacion de la labor
minera; d) Tipo de organizacion de la labor minera; €) Régimen de Trabajo; f) Seguridad
Social y Asistencia Médica; g) Infraestructura complementaria; h) Control Ambiental; i)
Inversiones realizadas en el periodo 2008-2009; j) Capacitacion; k) Ubicacion y estado de la
labor minera; ) Aspectos técnicos mineros; m) Medidas o normas de seguridad; n) Aspectos
de produccién y comercializacion del material o mineral explotado; o) Presencia de

fendmenos de remocién en masa en la labor minera; p)Informaciéon complementaria

Cartas censales que fueron revisadas, aprobadas y convalidadas por el INEC, el Ministerio
de Recursos Naturales No Renovables y consecutivamente por el Gobierno Nacional, previo
a que las dependencias regionales del sector minero inicien el proceso de regularizacion de

las labores mineras artesanales censadas.

Como se puede apreciar, el Censo Minero Artesanal se formulé desde la normativa legal,
principalmente por la importancia que tenia el levantar una linea base sobre las labores
mineras artesanales que existian en el pais, cuantificarlas y cualificarlas, para establecer las
zonas donde tienen mayor incidencia, sus condiciones de trabajo y necesidades, con la
finalidad de ejecutar politicas publicas mineras que las regularicen y guarden directa relaciéon
con los objetivos estatales, satisfaciendo los requerimientos del sector minero artesanal,

permitan su control y fomenten un desarrollo sostenible.

2.4. Observaciones finales

La actual normativa minera, logra cubrir y garantizar en gran medida los derechos de la
naturaleza y de las comunidades, frente al proceso extrativo que persiste en el pais, cabe
sefialar que la regulacion de la Ley de Mineria va en concordancia con el Plan Nacional del
Buen Vivir, y las politicas publicas mineras formuladas por el Ministerio de Recursos
Naturales No Renobles en la Agenda Estratégica y el Plan Nacional de Desarrollo Minero

guardan coherencia con los objetivos estatales.
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La nueva vision de la politica publica minera se instauré con la Asamblea Constituyente, a
través del Mandato Minero que llegé a parar 3.600 concesiones mineras y declarar una
moratoria en el otorgamiento de nuevas areas mineras. Bajo este nuevo contexto politico, se
manifiesta tener una mineria que ayude a conservar el medio ambiente y a pre-cautelar los
intereses estatales en este sector, a la vez que se acompafié con la elaboracion de
reglamentos que consideraron aspectos técnicos, ambientales, laborales, y econdémicos, que
facilitaron su aplicabilidad. De cuyo analisis surgio la necesidad de realizar por primera vez,
un proceso regulatorio para la mineria artesanal, tomando como guia la definicién legal y las
condiciones en las que se desarrollan sus actividades mineras, aspectos que tras la
ejecucion del proceso regulatorio, debieron ser reformados para ajustarlos a la realidad
nacional, corrigiendo incoherencias, aclarando aspectos técnicos y sumando nuevas
condiciones de trabajo, que permitan finalmente alcanzar los objetivos estatales planteados

con la politica publica minera.

Adicionalmente, la regulacion minera se dispuso con la finalidad de obtener datos reales de:
identificacion y ubicacibn de las labores mineras artesanales; identificacion del
representante o ejecutores de la actividad minera; condicion de los trabajos mineros (activa,
inactiva, abandonada); periodo de desarrollo de la labor minera; material o mineral
explotado; aspectos técnicos mineros y sistemas de explotacion empleados; tipo de
organizacion o inversiones realizadas en los 2 Ultimos afios; y caracterizaciéon de la
estabilidad de las labores mineras, para conocer por primera vez datos reales sobre la

mineria artesanal ecuatoriana.

Finalmente, se debe reconocer que hoy tenemos una regulacién, que antes no existia, y que
permitié consolidar la politica publica de regulacion minera en el sector artesanal; ademas
que se observa cdmo se articula un objetivo de Estado entorno al sector estratégico minero,
para lo cual se generaron leyes y reglamentos que disponen el rol de la mineria en la

economia, desde una mayor presion estatal sobre el sector.
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CAPITULO 3. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION



El analisis de las politicas publicas, como objeto de estudio, requiere “revisar los principales
debates que atraviesan su campo tedérico y empirico en relacién con enfoques, métodos y

técnicas de investigacion.” (Cardozo, 2013: 39).

La aspiracién de mejorar el desempefio de los gobiernos en la formulacién, implementacién
y evaluaciéon de politicas publicas y programas, sustentan el analisis de enfoques de
politicas basados en la evidencia y métodos como el marco légico. Considerando que
“evidencia la constituyen soélo los efectos medibles originados por alguna intervencién o
programa” (Cardozo, 2013: 40). Esta metodologia, permitirA posteriormente facilitar el
analisis de los resultados de la politica publica minera dirigida a la mineria artesanal, y
determinar si se provocaron los efectos esperados, basandose en datos y opiniones
recogidas durante la investigacion.

3.1. Metodologia de marco légico

“La Metodologia de Marco Légico es una herramienta para facilitar el proceso de
conceptualizacion, disefio, ejecucion y evaluacion de proyectos. Su énfasis esta centrado en
la orientacion por objetivos, la orientacion hacia grupos beneficiarios y el facilitar la
participacion y la comunicacion entre las partes interesadas.” (Ortegon, Pacheco, Prieto,
2005: 13)

El Marco Légico, es un conjunto de conceptos interdependientes que describen de modo
operativo y en forma de matriz los aspectos mas importantes de una intervencion, estructura
los contenidos y ayuda a sistematizar la investigacion con base en los objetivos, los
resultados, las actividades, y sus relaciones causales, después de analizar los Problemas,

los Objetivos y las Posibilidades o alternativas.

Asi, el proceso de planificacion de un proyecto o programa, debe partir desde la percepcién
0 existencia de problema que debe ser analizado para solucionarlo o mejorar sus resultados;
necesidad que a la vez puede nacer de distintos escenarios, como por ejemplo: “La
aplicacion de una politica de desarrollo; Necesidades o carencias de grupos de personas”
(Orteg6n, Pacheco, Prieto, 2005: 16)

De acuerdo a la Metodologia Marco Logico, para realizar el proyecto de andlisis de la
atencion a los mineros artesanales de la Region Centro-Zona 3 a través de la politica
publica minera de Ecuador, periodo 2010-2013, se incorporaran cuatro elementos analiticos:
el andlisis de involucrados, el andlisis de problemas, el analisis de objetivos; y el andlisis de

alternativas.

49



Tabla 4. Analisis de involucrados para el proyecto de analisis de la atencién alos mineros artesanales de la Regién Centro-Zona 3 a través de la

politica publica minera de Ecuador, periodo 2010-2013

INSTITUCION
ORGANIZACION

INTERESES

PROBLEMAS PERCIBIDOS

RECURSOS Y MANDATOS

Ministerio de Recursos
Naturales No
Renovables
(Subsecretaria Regional

de Minas Centro Zona3)

Ejercer y aplicar la politica minera nacional.
Tiene la competencia de otorgar, administrar
y extinguir derechos mineros. Evaluar las
politicas, planes y proyectos del sector

minero.

- Demoras en el otorgamiento de Permisos

de Mineria Artesanal

- Poca vinculacion de la Zona 3, en los
planes nacionales de capacitacion y
desarrollo minero

- Ley de Mineria 'y

Reglamentos de Aplicacion

Ministerio del Ambiente
de Ecuador
(Coordinacién Zonal 3,y
Direcciones Provinciales
del Ambiente de
Chimborazo, Cotopaxi,

Tungurahua y Pastaza)

Ejercer la politica y gestion ambiental ante
cualquier actividad minera en sus diferentes
fases, siendo el responsable de emitir
documentos habilitantes como las

respectivas licencias ambientales

- Demoras en la aprobacién de licencias

ambientales.

- Falta de acompafiamiento en los procesos
de socializacién de los proyectos mineros

artesanales.

- Escasas inspecciones técnicas de

seguimiento

- Ley de Mineria 'y
Reglamentos de Aplicacion

- Reglamento Ambiental para
Actividades Mineras en

Ecuador

- Ley de Gestion Ambiental,
TULAS

Secretaria del Agua
(Coordinacion Regional
de la Demarcacion

Hidrografica de

Pastaza)

Ejercer la politica y gestién de administracion
y cuidado de los recursos hidricos ante
cualquier actividad minera en sus diferentes
fases, siendo el responsable de emitir las

resoluciones de no afectacion hidrica

- Demoras en la expedicion de las

resoluciones.

- Escasas inspecciones técnicas de

seguimiento

- Ley de Mineria y

Reglamentos de Aplicacion
- Ley de Aguas

- Constitucion de la Republica
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Instituto Nacional de

Patrimonio Cultural

Direccién Regional —
INPC — R3

Ejercer la politica y gestion de proteccion al
patrimonio arqueoldgico y cultural ante
cualquier actividad minera en sus diferentes
fases, y emitir documentos habilitantes como

los certificados de no afectacién patrimonial

- Insuficiente capacidad operativa
institucional que viabilice oportunamente
las solicitudes.

- EI INPC no cuenta con un catastro minero

durante el periodo de estudio.

- Ley de Mineria 'y
Reglamentos de Aplicacion

-Constitucién de la Republica

de Ecuador

Agencia de Regulacién

y Control Minero

Coordinacion Regional

de Minas Riobamba

Organismo técnico administrativo, encargado
de auditar, intervenir y controlar las fases de

la actividad minera en la regién centro

-Insuficiente capacidad operativa
institucional que viabilice oportunamente

los tramites.

-Escaso control y regulacion a las
actividades mineras legales e informales, a

través de inspecciones

-Ley de Mineria 'y
Reglamentos de Aplicacion

- Cadigo Organico Integral

Penal

Mineros Censados en el
afno 2010

Regularizar sus labores mineras a través de
Permisos de Mineria Artesanal; y acceder a
beneficios de capacitacién y planes de

financiamiento

- Dificultad para delimitar el area minera en
funcion de los parametros técnicos

permitidos.

- Dificultad para obtener los actos
administrativos previos favorables del MAE,

INPC y Senagua, durante el plazo otorgado

- Humanos, cognoscitivos

Comunidades cercanas
a zonas donde se
realizan actividades

mineras

-Participar de los recursos minerales
obtenidos de sus territorios, a través de obra
publica y por responsabilidad social de los
titulares mineros.

-Organizarse para exigir una adecuada

- Desconocimiento de practicas de

participacion social

- Débil estructura organizativa y asociativa

de las comunidades.

- Humanos, cognoscitivos

- Constitucion de la Republica
del Ecuador, - COOTAD,
COPFP, LOPC.
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explotacion minera ambientalmente

sostenible.

- Las acciones se fundamentan en interés

particulares

Gobiernos Autbnomos
Provinciales,
Municipales y

Parroquiales

Incorporar dentro de la organizacion

territorial a las actividades mineras.

- Insuficiente capacidad operativa
institucional para brindar asistencia técnica
oportuna, y que cumpla las obligaciones

previstas en la Ley

-Constitucion de la Republica
del Ecuador, -COOTAD,
COPFP, LOPC.

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro

Elaborado por: Marcela Vargas
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3.1.1. Analisis de problemas.

-
EFECTOS 4
W
PROBLEMA
CENTRAL
K,
CAUSAS
rf

SUBCAUSAS ‘<

Desestabilizacion la politica plblica minera en la Zona 3

+

Incremento de conflictos sociales, politicos, ambientales y econdmicos entre varios sectores de mineros regularizados e informales y las
comunidades cercanas a las zonas de influencia de las labores mineras artesanales

T

Aumento de la mineria informal en la Region Centro-Zona 3

Poca regularizacion de las labores mineras censadas en la Zona 3 y abandono de sus dreas mineras

Insuficiente asistencia legal,
técnica, ambiental y de
seguridad minera en campo
por parte del Ministerio

Escasos
operativos de
control y
erradicacion a la

Dificultad para cumplir con los
actos administrativos previos
otorgados por instituciones
vinculadas al sector minero

Desconocimiento de la Ley de
Mineria, sus Reglamentos de
aplicacion y politicas publicas de
regularizacion

Las
caracteristicas
restrictivas de
este régimen

Sectorial mineria ilegal especial
Poca colaboracion Existencia de o ' . Gran parte de
Falta de Escasos de las entidades Escasa asesores Poca difusion por | | Desinterés los mineros
Lo recursos coordinacion parte del Estado (apatia) :
difusion del destinados de control, las entre legales y de 1a Lev de de los trabaja con
Plan Macional . comunidades L técnicos que — ¥ . madquinaria y
de Desarollo | | P37 realizar aledafias y los Instrtuciones maonopolizan la Mineria, planes e mineros sobrepasa los
. inspeccion Y vinculadas ala pa: instructivos que por rep
Minero en la de sectores actividad tramitacion en facilitan 1a conocer la niveles de
region o vinculados a estas . las instituciones, o : produccion
seguimiento . e minera regularizacion normativa "
actividades ilicitas a altos costos permitidos

Figura 4. Arbol de problemas para el proyecto de andlisis de la atencion a los mineros artesanales de la Region Centro-Zona 3 a través de la politica

publica minera de Ecuador, periodo 2010-2013

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro

Elaborado por: Marcela Vargas
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3.1.2. Anadlisis de los objetivos.

FIN Generar informacion que permita mejorar la politica publica minera de regularizacian del sector artesanal, determinando las causas que
afectaron los resultados tras la ejecucion del Censo Minero Artesanal del 2010, y fortalecer su desarrollo a través de propuestas de
politicas publicas
OBJETIVO
CENTRAL Analizar la atencion brindada a los mineros artesanales de la Zona 3 a través de la politica publica de regulanzacion
Realizar visitas de campo a las Gestionar el acceso a | | Determinar la situacion de las Revisar las reformas a la Ley de Mineria
labores mineras artesanales informacion del labores mineras artesanales en y demas normativa emitida respectoa la
censadas en 2010. Ministerio Sectorial los afios 2010 y 2013 mineria artesanal del 2010 al 2013
MEDIOS <
o . . . Analizar la Verificar la Determinar las
Verificar las Entrevistar a los Revisar la gestion informacion condician de Establecer las limitaciones de |a
condiciones mineros efectuada a favorde del Censo reqularizacian ventajas y normativa leqal
de las artesanales los mineros Minero deglas labores desventajas de las respecto a Is?s
labores censados o a artesanales dela Artesanal mineras reformas legales Iabgres mineras
mineras pobladores del Zona 3 durante el 2010 de |a censadas. en sobre mineria artesanales de la
censadas lugar. periodo 2010-2013 - ; artesanal
\ Zona 3 el afio 2013 Zona 3

Figura 5. Arbol de objetivos para el proyecto de anélisis de la atencion a los mineros artesanales de la Regién Centro-Zona 3 a través de la politica minera
de ecuador, periodo 2010-2013

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro

Elaborado por: Marcela Vargas
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3.1.3. Andlisis de alternativas.

Para el &nalisis de alternativas del proyecto de analisis de la atencién a los mineros
artesanales de la Region Centro-Zona 3 a través de la politica publica minera de
Ecuador, periodo 2010-2013, cabe sefialar que la dependencia zonal del Ministerio de
Recursos Naturales No Renovables, emiti6é la autorizacion para acceder a la
informacion referente al caso de estudio. Ademas la autora estuvo a cargo del proceso
de regularizacion de las labores mineras artesanales en el afio 2013, lo que implicé la
realizacion de inspecciones técnicas de campo a todas las labores mineras censadas,
y didlogos con los mineros artesanales registrados o con pobladores del sector, como
insumos para la elaboracion de los respectivos informes de seguimiento de la politica

publica de regularizacion en la Zona 3.

Por lo tanto las acciones que concretan los medios establecidos en la tabla anterior se
encuentran garantizadas y le permiten al proyecto ser viable y aplicable en la Region
Centro-Zona 3 del pais.

3.1.4. Matriz de Marco Ldgico.

El producto de la metodologia analitica de Marco Logico es la Matriz, “la cual resume
lo que el proyecto pretende hacer y cémo, cuales son los supuestos claves y como los
insumos y productos del proyecto serdn monitoreados y evaluados” (Ortegon,
Pacheco, Prieto, 2005: 13)

La Matriz de Marco Ldgico presenta de forma resumida los aspectos mas importantes
del proyecto, y tiene una doble légica: la primera, vertical, muestra las relaciones
causa-efecto entre los objetivos de distinto nivel; la segunda, horizontal, muestra que
no es suficiente cumplir con las actividades para obtener los pr 53 5 sino que
ademas deben ocurrir los supuestos de nivel de actividad para contar con las

condiciones requeridas.

La matriz posee cuatro columnas que suministran informacion sobre: “los objetivos y
las actividades; Indicadores; Medios de Verificacion; Supuestos. Y cuatro filas que
presentan informacion en cuatro momentos diferentes en la vida del proyecto: Fin al
cual el proyecto contribuye de manera significativa luego de que el proyecto ha estado
en funcionamiento; Propdsito logrado cuando el proyecto ha sido ejecutado;
Componentes/Resultados completados en el transcurso de la ejecuciéon del proyecto;
Actividades requeridas para producir los Componentes/Resultados.” (Ortegén,
Pacheco, Prieto, 2005: 22)
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Tabla 5. Matriz de Marco Légico para el proyecto de analisis de la atenciéon a los mineros artesanales de la Regidon Centro-Zona 3 a través de la

politica publica minera de Ecuador, periodo 2010-2013

Objetivos / Resumen Narrativo

Indicadores

Medios De Verificacion

Supuestos

FIN: Promover la politica puablica minera
en la Region Centro-Zona 3 y fortalecer
el desarrollo de las actividades mineras

artesanales

Al finalizar el proyecto se generaran tres
propuestas de politicas publicas mineras que
promuevan y fortalezcan las actividades

mineras artesanales en la Zona 3

Las politicas publicas mineras
sobre mineria artesanal, se
incluiran en el Plan Nacional de

Desarrollo Minero

Politicas nacionales
favorables que
incentiven la
regularizacion y

desarrollo de la mineria

PROPOSITO: Generar informacion que
permita mejorar la politica publica
minera de regularizacién del sector
artesanal en la Zona 3, determinando
las causas que afectaron los resultados
del 2010 al 2013

Al finalizar el proyecto se peresentaran cuatro
analisis sobre la mineria artesanal de la Zona
3, con respecto a: los resultados del censo
minero 2010; el proceso de regularizacion de
las labores mineras censadas del 2010 al
2013; la gestion de la planes de apoyo a la
politica de regualizacion; y cambios en la Ley
de Mineria respecto a mineria artesanal del
2010 al 2013.

Cuadros de datos; cuadros

comparativos.

Autorizacion al acceso
de la informacion sobre
la mineria artesanal de
la Zona 3,
correspondiente a los
afios 2010 a 2013

Componente 1: Efectuar visitas de
campo a las labores mineras censadas

de la Zona 3.

Al termino del proyecto el 100% de las

labores mineras censadas han sido visitadas.

- Registro fotogréfico

- Informes de visitas de campo

Colaboracion de la
Subsecretaria Zonal de

Minas

Componente 2: Gestionar autorizacion

de acceso a la informacioén sobre

Durante el proyecto debe existir la autorizacion

de la Subsecretaria Zonal de Minas

Autorizacion suscrita por la

autoridad competente

Colaboracion de la

Subsecretaria Zonal de
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mineria artesanal de la Zona 3, periodo
2010-2013

Minas

Componente 3: Verificar la situacion de
las labores mineras censadas tras la

regularizacion

Al finalizar el proyecto se determinaré la
situacion del 100% de las labores mineras
censadas en la Zona 3, tras el proceso de

regularizacién

- Informes de visitas de campo

- Expedientes administrativos de

los permisos de mineria artesanal

Existencia de
expedientes
administrativos de todas
las labores mineras
censadas

Componente 4: Revisar politica publica
de regularizacion, considerando la
normativa legal expedida durante los
afos 2010 a 2013

Al termino del proyecto el %100 de los
instrumentos legales emitidos respecto al
sector minero por el Ministerio de Recursos
Naturales No Renovables durante el periodo
2010-2013, seran revisados

Archivos

Promocion de la
normativa legal minera
en el portal web del

Ministerio Sectorial

Actividad 1.1 Identificacion de los
representantes de las labores mineras

censadas en la Zona 3

Se identificara al 100% de los representantes

de las labores mineras censadas.

Registro de representantes de las
labores mineras censadas en la

Zona 3

Actividad 1.2. Planificacion y ejecucion
de visitas de campo a todas las labores

mineras censadas de la Zona 3

Se visitara al 100% de las labores mineras
censadas en la Zona 3 para verificar su

situacion.

- Cronograma de visitas de campo

a las labores mineras censadas

- Informes de visitas de campo

Actividad 2.1: Revisar la documentacion
y registros existentes en la
subsecretaria de minas, sobre mineria

artesanal de la Zona 3, dentro de los

Se revisara el 100% de los expedientes
administrativos de las labores mineras
censadas; actas de reuniones de trabajo; e

informes de gestion repecto a mineria

Base de datos de las labores

mineras censadas en la Zona 3
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afos 2010 y 2013, recabando los datos

mas relevantes

artesanal del 2010 al 2013

Actividad 3.1: Planificar reuniones con
los mineros artesanales censados de la

Zona 3

Se espera realizar contacto con al menos el

80% de los mineros artesanales censados.

- Cronograma de reuniones

Actividad 3.2. Recabar la informacion

del censo minero artesanal del 2010

Se analizara el 100% de las cartas cel 56
existentes en la dependencia ministerial de

mineria de la zona 3

Cuadro de caracteristicas de las

labores mineras censadas en 2010

Actividad 4.1: Determinar y verificar con
el area juridica de la dependencia zonal
de mineria de la Zona 3, las reformas a
la Ley de Mineria con respecto a la

mineria artesanal

Establecer el 100% de reformas a la Ley de

Mineria con respecto a mineria artesanal

Cuadro comparativo de las
reformas a la Ley de Mineria
respecto a mineria artesanal,
considerando las versiones del
2009 y 2013

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro

Elaborado por: Marcela Vargas
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Para desarrollar esta metodologia se pondra énfasis al buscar establecer relaciones de causa
entre la politica minera de regularizacion de la mineria artesanal y sus efectos, considerando las
acciones y sus consecuencias, ademas debido a que la politica publica minera a evaluar se
aplica al grupo de mineros artesanales censados en la Zona 3, se estimaran las condiciones o

mediciones iniciales y finales del grupo en dos cortes: afio 2010 y afio 2013.

La comparacion antes - después del mismo grupo se desarrollard a partir de indicadores para la
variable impactada, que es la situacion de regularizacion de las labores mineras censadas en
2010, empleandose elementos cuantitativos y cualitativos, a través de las mediciones
comparativas y datos cualitativos obtenidos por la observacibn en campo y entrevistas a
mineros artesanales de la Zona 3, que permitan contextualizar las experiencias estudiadas y
comprender aspectos subjetivos que resultaron de la intervencion de la politica publica minera

de regularizacion.

Ademas, para dar respuesta a las preguntas de la investigacion se manejaron a lo largo del
texto: cuadros comparativos de las reformas mineras aplicadas al sector minero artesanal, y de
la situacioén de la mineria artesanal antes y después de la intervencion de las politicas publicas
de regularizacion; estadisticas sobre el Censo Minero Artesanal; y, una breve exposicion de los
planes ejecutados por el Estado para fortalecer la regularizacion y el control de la mineria

artesanal.

La unidad de analisis en la investigacion, fue la implementacion de la politica publica minera
para los mineros artesanales de la Regién Centro-Zona 3 del pais, en el periodo 2010-2013, por
lo tanto como linea base se consideraran, a las setenta labores mineras identificadas en la Zona
3 a través del Censo Minero Artesanal realizado en el afio 2010, y los cambios registrados en
las mismas, luego de la aplicacion de los procesos de regularizacion hasta el afio 2013.
Ademas, para el analisis de la politica, se tomaron en cuenta como instrumentos rectores, la
Ley de Mineria y sus reformas; asi como otros instrumentos complementarios de promocion y

fortalecimiento de la regularizacion.

Finalmente, cabe destacar que los resultados del censo minero artesanal, realizado en el afio
2010, es una linea base es decir un insumo para la investigacion, que sirve para establecer el
antes y después de la intervencion de la politica publica minera de regularizacién, pero desde

una perspectiva tedrica.
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CAPITULO 4. RESULTADOS DEL CENSO MINERO ARTESANAL, SERVICIOS DE
ATENCION, Y CARACTERIZACION DE LA MINERIA ARTESANAL DE LA REGION
CENTRO-ZONA 3



Detras de la evolucion de la politica minera dada mediante la emision normativa legal, Ecuador
se estaria preparando para manejar la inversion de los diferentes sectores estratégicos, entre
ellos el de la mineria, de ahi que la regularizacion se proyect6 para que las actividades mineras
se desarrollen de forma sostenible, generen nuevos recursos fiscales, y a la vez puedan
sobrellevar la discontinuidad de la politica publica en el sector, y el boom minero que empieza a
desplegarse.

La informacion y resultados obtenidos del Censo Minero Artesanal del afio 2010, permitieron
formular politica publica minera, durante el periodo 2010-2013 que buscaba garantizar los
derechos de Buen Vivir y del Ambiente, siendo quizés la regulacién de la mineria artesanal, el
avance mas significativo de esta politica, la misma que debia realizarse oportunamente, para

asegurar la fuente de empleo de varias familias.

Los procesos de regularizacion desarrollados en la Region Centro-Zona 3, lograron identificar y
legalizar labores mineras artesanales censadas, asi como también algunas que no fueron
identificadas en el Censo Minero realizado en el afio 2010, o tenian menos de dos afios de
trabajo en las labores mineras, logro que en la actualidad paulatinamente se reduce por la
discontinuidad de la politica publica de regularizacién minera, que no ha generado nuevos
planes de financiamiento o ha promovido planes integrales de capacitacion.

4.1. Resultados del Censo Minero Artesanal del afio 2010.

La mineria artesanal se la mide y determina por el volumen diario de explotacién de material,
siendo evidente dentro de esta actividad minera, que la gestion ambiental y el control de
fiscalizacién han sido minimos, por falta de capital financiero y conocimientos técnicos. “En
datos de 2007, la mineria artesanal y de pequefia escala correspondia al 90% de la produccién
nacional” (CDES, 2007). Para el 2010, “la mineria metélica artesanal o de pequefia escala tiene
lugar especialmente en las orillas de los rios de los Andes y en la Cordillera del Céndor,
mientras que la exploracion de la mineria metalica de mediano o gran porte en Ecuador es

marginal, y su contribucion al PIB muy escasa” (Grupo Faro, 2010:12).

El Ministerio de Recursos Naturales No Renovables tras la ejecucion, revision y aprobacién de
los resultados obtenidos en el Censo Minero Artesanal, comunicé: “la identificacidon un total de
1.349 labores mineras artesanales a nivel nacional” (MRNNR, 2010), cuyas labores mineras se

localizaron de la siguiente manera:
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Tabla 6. Niamero de labores mineras artesanales censadas determinadas por zonas y provincias

ZONAS PROVINCIAS LABORES CENSADAS TOTAL ZONAL
Esmeraldas 71
Imbabura 6

ZONA 1 94
Carchi 14
Sucumbios 3
Pichincha 17

ZONA2Y9 Napo 18 36
Orellana 1
Cotopaxi 28
Chimborazo 24

ZONA 3 70
Tungurahua 12
Pastaza 6
Manabi 7

ZONA 4 Santo Domingo de los 8
Tsachilas 1
Guayas 4
Santa Elena 9

ZONAS5YS8 52
Bolivar 30
Los Rios 9
Azuay 176

ZONA 6 193
Morona Santiago 17
El Oro 539

ZONA 7 Zamora 249 896
Loja 108

TOTAL 1349 1349

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro

Elaborado por: Marcela Vargas
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Del total de labores mineras censadas en el territorio nacional, solo 70 fueron identificadas en la
Zona 3, es decir solo el 5%, y de estas aproximadamente el 59% se encontraban activas, es
decir al momento del censo, se encontraban realizando actividades mineras y sus labores
demostraban trabajos de dos o mas afios en el lugar, conforme lo estableci6 la Octava
Disposicion Transitoria de la Ley de Mineria. Asi, el censo minero del afio 2010, cuantificé la

mineria artesanal en la zona 3 de la siguiente manera:

Tabla 7. NOmero de labores mineras artesanales censadas en la Zona 3 del pais, por provincias y

condicién
Provincia Labores Mineras |Labores Mineras |Labores Mineras | Total Labores Porcen
Activas Inactivas Abandonadas Mineras Censadas |taje
Cotopaxi 21 6 1 28 40%
Chimborazo | 14 5 5 24 34%
Tungurahua | 2 0 10 12 17%
Pastaza 2 0 4 6 9%
Total 39 11 20 70 100%

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro, Cartas Censales de la Zona 3, 2010
Elaborado por: Marcela Vargas

Como se puede observar, en la zona 3 del pais, la actividad minera artesanal se concentra en
las provincias de Cotopaxi y Chimborazo, que abarcan el 74% del total de las labores mineras
censadas, y el 85% del total de labores mineras activas, por lo que los procesos de

regularizacion se debian priorizar en ambas provincias.

Adicionalmente, el censo minero artesanal permitié identificar a las personas que desarrollan la
actividad minera y conocer datos reales de variables: sociales, técnicas, economicas y
ambientales. Es asi, que de las 39 labores mineras activas ubicadas en la Zona 3, se pudo

conocer la siguiente informacion:
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Tabla 8. Caracteristicas de las labores mineras censadas en la Zona 3

CARACTERISTICAS RESPUESTA / NUMERO DE | PORCENTAJE
LABORES MINERAS
Sistema de explotacion empleado Cielo Abierto 100%
Tipo de minerales explotados Materiales de construccion 63%
No metdlicos 37%
Existe infraestructura minera Si 71%
No 29%
Existen medidas de control ambiental dentro de sus | Si 12%
procesos No 88%
Existen trabajadores asegurados en la labor minera | Si 5%
No 95%

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro, Cartas Censales de la Zona 3, 2010

Elaborado por: Marcela Vargas

Estos datos nos reflejan algunas condiciones de trabajo de las labores mineras artesanales
activas en la zona 3, en el afio 2010, como por ejemplo que: el 71% cuentan con alguna
infraestructura: campamento, bodega, talleres, polvorin, comedor, servicios higiénicos, pozo
séptico, o depdsito de basura; el 12% de las labores mineras aplican alguna medida de control
ambiental dentro de sus procesos, para disminuir o mitigar impactos ambientales sobre aire,
agua o suelo; y solo el 5% de las labores mineras tienen trabajadores afiliados al sistema de

seguro publico del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

Estos aspectos son consecuencia del desarrollo empirico de las actividades mineras
artesanales; y de que los socios o trabajadores de las labores mineras artesanales comunmente
pertenecen a organizaciones familiares, que no exigen el cumplimiento del derecho de afiliacion
al seguro social, en funcién de tener mayores ingresos por la actividad minera; o se emplean a
trabajadores ocasionales, con los cuales no existen contratos ni vinculos laborables
formalmente legalizados; priorizando el empleo de equipos de proteccién personal, como

medida sustituta a la afiliacién al sistema de seguro social.
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Ademas, al ubicar en el Catastro Minero Nacional, las coordenadas UTM PSAD-65 de las
labores mineras censadas de la Zona 3, se pudo conocer que el 93% del total, se encontraban
en areas libres, condicion que facilitaba su regularizacion mediante el otorgamiento de
permisos, y nos indica que la mayoria de labores mineras censadas se desarrollaban de
manera informal, situacion que pudo ser consecuencia del Mandato Minero que genero la

caducidad de concesiones mineras y la moratoria en la emisién de nuevos titulos mineros.

Cabe destacar que el Censo Minero Artesanal realizado en la zona 3, permitié levantar datos en
quince de los treinta cantones de su jurisdiccion, excluyendo a importantes grupos de mineros
que siguen sin ser identificados, por lo que sus actividades mineras contintan desplazandose
fuera de sus localidades. Como ejemplo de esto, se menciona al Cantén La Mana de la
provincia de Cotopaxi, que no fue visitado durante el Censo Minero Artesanal, a pesar de que
alli se desarrollaron importantes proyectos mineros a cargo de la compafilia ODING MINING, y
se mantenian concesiones mineras metélicas, en una superficie de mas de mil hectareas, datos
mas que suficientes para presumir la existencia de labores mineras artesanales, que finalmente

no llegaron a beneficiarse de la politica publica minera de regularizacion.

En conclusion, se puede decir que el Censo Minero Artesanal fue la manera en la que se probo
la nueva normativa legal, y comenzé a aplicarse la politica publica minera de regularizacion, con
la finalidad de crear mecanismos que controlen las actividades mineras artesanales,
histéricamente abandonadas, reducir la cantidad de labores mineras informales y disminuir la
ejecucion de procesos altamente contaminantes y peligrosos para la seguridad de los mineros,
sus familias, el medio ambiente y las comunidades cercanas a la zona de influencia del lugar
donde se extraen los minerales. Practicas que definitivamente afectan al sector minero en

general.

4.2. Resultados del proceso de regularizacién de la mineria artesanal en la Regidn
Centro-Zona 3, periodo 2010-2013

Los datos del Censo Minero Artesanal, realizado en el afio 2010, constituyeron el principal
insumo para iniciar el proceso de regularizacién de la mineria artesanal a nivel nacional, bajo
proceso amparados en la normativa legal minera y la gestién directa de las dependencias
zonales del Ministerio de Recursos Naturales No Renovables y de la Agencia de Regulacién y
Control Minero, conforme a las competencias y atribuciones establecidas en la Ley de Mineria,

y bajo la aplicacién de la politica publica minera para el desarrollo sustentable de la mineria
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artesanal, que genere unidades productivas mas eficientes, incentivadas para cumplir con sus

deberes y proteger el ambiente.

Asi, los representantes de las labores mineras censadas que manifestaron su voluntad para
regularizarse, iniciaron procesos de otorgamiento de Permisos Provisionales de Mineria
Artesanal, en &reas referenciadas con su ubicacion geografica, el tipo de mineral explotado, vy
por un plazo de 120 dias. En la Regién Centro-Zona 3, la Subsecretaria Regional de Minas
Centro, a través del Informe de Rendicion de Cuentas (2011), dio a conocer el otorgamiento de
37 Permisos Provisionales de Mineria Artesanal a labores mineras censadas; gestion que
finalmente quedo insubsistente por la falta de inscripcion de los permisos en el Registro Minero,
pero sobre todo por la falta de presentacion de los actos administrativos favorables del MAE,
SENAGUA e INPC.

Ante esta situacion, que devolvié a las labores mineras censadas a la informalidad o incluso al
abandono de sus actividades mineras, el Ministerio de Recursos Naturales No Renovables,
mediante el Acuerdo Ministerial N° 286, que contenia el “Instructivo para el otorgamiento de
permisos para realizar labores de mineria artesanal y de sustento”, publicado en el Registro
Oficial N° 531, del 09 de septiembre de 2011, inici6 nuevos procesos de otorgamiento de
permisos de mineria artesanal, dirigidos a mineros artesanales censados y peticionarios que no
tuvieran titulos mineros, cuyo titulos provisionales tenian un plazo de un afio para que cumplan
los actos administrativos previos establecidos en el Art. 26 de la Ley de Mineria, previo a

otorgar los permisos definitivos por plazos de diez afios, los mismos que podian ser renovados.

Sin embargo, por el poco avance que tuvo el proceso de regularizacion de las labores mineras
censadas, sobre todo en las zonas 6 y 7 del pais, el Estado Ecuatoriano en razén de la politica
publica minera y los datos del Censo Minero Artesanal del 2010, renové el compromiso de
regularizar y ayudar al sector minero artesanal, a través de la Ley Organica Reformatoria a la
Ley de Mineria, promulgada en el afio 2013, cuya disposicidn transitoria sexta expresa que:
“Para el caso de las personas que realicen labores de mineria artesanal, identificadas en el
Censo Minero del afio 2010, y que hasta la fecha de promulgacion de esta ley no hayan sido
regularizadas, el Ministerio Sectorial en un plazo maximo de 180 dias culminard su legalizacién
conforme a las normas de la Ley de Mineria y la presente reforma.” (Ley Orgéanica Reformatoria
a la Ley de Mineria 2013)
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Por tal motivo, el Ministerio de Recursos Naturales No Renovables inicid un nuevo proceso de
regularizacion de las labores mineras artesanales que fueron identificadas en el Censo Minero
Artesanal del 2010, tomando como universo a las labores mineras registradas como activas e
inactivas; ubicadas en areas libres o dentro de areas mineras que al momento no se encuentren

en procesos de suspension o extincion del derecho minero.

Ante esta situacion, en la Regién Centro-Zona 3 el nimero de labores mineras artesanales a
regularizar, se redujo de 70 labores mineras censadas a 50 que cumplian con las nuevas
condiciones, las mismas que fueron objeto de procesos de socializacion, inspecciones técnicas,
reuniones de trabajo y tramites de otorgamiento. Gestiones que finalmente permitieron obtener

los siguientes resultados:

Tabla 9. Resultados del proceso de regularizacién de las labores mineras censadas en la Zona3

CONDICION
DURANTE
DATOS CENSO MINERO 2010 REGULARIZADOS
PROCESO DE
REGULARIZACION
PROVINCIA
Labor
Labor ] Labor ] Labor |En &reas |Dentro de
Labor minera minera
minera minera a minera |libres/ concesién /
abandonada ] abandonad ] ]
censada regularizar activa |permisos |contratos
a
Cotopaxi 28 1 27 20 7 7 0
Chimborazo |24 5 19 7 12 8 0
Tungurahua |12 10 2 1 1 1 0
Pastaza 6 4 2 1 1 1 0
Total Zonal |70 20 50 29 21 17 0

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro, Informe Final del Proceso de Regularizacién de las labores

mineras artesanales de la Region Centro-Zona 3, 2014

Elaborado por: Marcela Vargas

Cabe destacar que varias labores mineras que se determinaron como activas en el Censo

Minero Artesanal, pasaron a estar abandonadas durante el proceso de regularizacion, situacion
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gue se habria verificado mediante inspecciones de campo y validado con pronunciamientos de

no regularizacién presentados por los representantes de las labores mineras censadas.

Los datos permiten establecer que durante el censo minero artesanal en la Zona 3, el 29% de
las 70 labores mineras censadas se encontraban abandonadas, y hasta el afio 2013 se
sumaron 41% de nuevas labores mineras censadas que fueron abandonadas, por lo que al
finalizar el proceso de regularizacién e intervencién de la politica publica minera el 70% de las
labores mineras censadas no se regularizaron principalmente por esta condicién, llegandose a
legalizar solamente al 24% del total de labores mineras censadas en el 2010 mediante permisos

de mineria artesanal.

Adicionalmente a los resultados obtenidos en los procesos de regularizaciéon de las labores
mineras censadas en la zona 3, se gestionaron trdmites de otorgamiento de permisos de
mineria artesanal de nuevas areas mineras o de labores que no fueron censadas, por lo que
“dentro del periodo 2010-2013, se otorgaron en total 348 Permisos para realizar Labores de
Mineria Artesanal” (SRMC, Informe Final del Proceso de Regularizacion de las labores mineras
artesanales de la Region Centro-Zona 3, 2014:12).

De esta manera, se establece que la Zona 3 del pais pas6 de tener 70 labores mineras
artesanales censadas en el afio 2010, a 348 labores mineras regularizadas a través de
permisos de mineria artesanal hasta diciembre de 2013, es decir que las labores mineras
artesanales aumentaron, cinco veces mas su cantidad, esto como consecuencia directa de la
promocién y ejecucion de los procesos de regularizacion en toda la regional, dato que permite
deducir que la aplicacién de la politica publica minera con respecto a la legalizacién de la

mineria artesanal en la Region Centro del pais, fue exitosa.

A partir de estos resultados, se puede decir que el Estado ha logrado implementar estrategias
de cooperacion y actuacién horizontal, en el que el gobierno, otorga concesiones con titulo
minero a personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeros, de acuerdo a la Ley (Art. 2,
Ley de Mineria). De otro lado, las asociaciones establecen un papel determinante en los
resultados de la politica de formalizacién, puesto que este tipo de organizaciones han permitido
una mayor negociacién entre el Estado y las compafiias mineras, especialmente para formalizar
su regularizacion a través de contratos de operacion, con lo cual, ademas “la agrupacién de
mineros ha logrado la legalizacion y ampliacion de la mineria legal, y el fomento de la relacion

entre individuos y mejoramiento de condiciones de trabajo” (Sandoval, 2001) y, por ende, la

68



eficacia de la politica de mineria formal en el pais, con respecto a la cantidad de labores
mineras regularizadas, ya que las normativas legitimaron las acciones de formalizacion, en
donde se vio también un enfoque participativo que ha permitido el cumplimiento de los objetivos
de la politica.

A la luz de este enfoque, el disefio de la politica publica hacia la formalizacion de la mineria
artesanal fue concebida para lograr la legalizacién, a través del titulo y licencia hacia una
mineria sustentable de una mineria informal o ilegal que funcionaba bajo normas propias que

atentaban tanto a un trabajo digno como a una extraccién acorde con el medio ambiente.

Sin embargo, para que los resultados del proceso de regularizacién de la mineria artesanal
fueran perdurables, requerian complementarse con planes, programas Yy proyectos que
ayudaran a la mineria artesanal a desarrollarse desde el paradigma de la mineria bien hecha,
con conocimientos y tecnologia que faciliten cumplir los objetivos de preservacion del medio
ambiente, seguridad minera y gestion social con las comunidades ubicadas en las zonas de

influencias de las areas mineras artesanales.

4.3. Resultados del Plan Socio Minero y Plan Nacional de Capacitacién para la
Pequefia Mineriay Mineria Artesanal

El Plan Socio Minero y el Plan Nacional de Capacitacion para la Pequefa Mineria y Mineria
Artesanal, se alinearon al objetivo 6 del Pan Nacional del Buen Vivir, y se ejecutaron con la
finalidad de afianzar la politica publica minera de regularizacion. Por ende, es de vital
importancia explicar el alcance de cada plan, y sobre todo determinar los resultados que

tuvieron en la Regién Centro-Zona 3 del pais, como objetivo del proceso investigativo.

4.3.1. Plan Socio Minero.

El Plan Socio Minero, fue un plan de crédito creado con la finalidad de facilitar la
implementacién de mejores practicas ambientales y de seguridad en las labores mineras
artesanales, considerando que el crecimiento de la mineria artesanal incitaba a sumar nuevos
parametros para mantener procesos de desarrollo sustentable; y para ello, se reconocieron sus

diversas formas de organizacién ya sea asociativo, familiar o individual.

Para poder ejecutar éste plan, se suscribié el 20 de julio de 2010, el Convenio de Cooperacion

Interinstitucional entre el Banco Nacional de Fomento y el Ministerio de Recursos Naturales No
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Renovables, en donde se establecid el: “Plan Socio Minero como un proyecto de
financiamiento, que otorgaba créditos a personas naturales y juridicas calificadas dentro del
régimen especial de pequefia mineria y mineria artesanal; orientado a promover procesos de
desarrollo sustentable que mantengan los parametros técnicos, medioambientales y de
seguridad” (MRNNR, Plan Socio Minero, 2011:6).

En la practica: “La participacion de la ayuda crediticia se destind solo a mineros artesanales
regularizados, que contaban con los permisos respectivos, y una garantia sea esta real o
cruzada, para los créditos asociativos y solidarios.” (MRNNR, Plan Socio Minero, 2010:7). Los
procedimientos, montos, plazos y tiempo de gracia de los créditos, se establecieron de acuerdo
al Instructivo que norma la Concesién de Créditos 555, dado por el Banco Nacional de Fomento
el 13 de febrero de 2009, es decir créditos de hasta US$5.000, a 5 afios plazo y con una tasa
de interés de 5%.

Definido el grupo meta a nivel nacional, el crédito debia destinarse al financiamiento de capital
humano, a través de la compra de materias primas, materiales, mercaderias y pago de mano de
obra; o para activos fijos: adquisicion de maquinaria, equipos, y herramientas necesarias para el
desarrollo de la actividad.

La Subsecretaria Regional de Minas Centro-Zona 3, conforme consta en el Informe del Plan
Socio Minero, “entregd oficialmente a la Sucursal del Banco Nacional de Fomento de
Riobamba, el listado de los 31 mineros artesanales regularizados con Permisos Provisionales
de Mineria Artesanal, para que puedan ser revisadas en la Central de Riesgo” (SRMC, Informe
del Plan Socio Minero, 2012:2), de los cuales solo tres mineros artesanales censados,

presentaron los requisitos para ser beneficiarios del Plan Socio Minero.

En el Informe del Plan Socio Minero (2012), también se sefialaron las razones por las que no

prosperaron los tramites para la entrega de los créditos:

e Caducidad de los Permisos Provisionales de Mineria Artesanal de 120 dias.

e La no presentaciéon del documento habilitante que demuestre la legalidad de la
personeria juridica, ademas de los nombramientos de los miembros de la sociedad o
asociacion, debido a que la mayoria de las sociedades mineras no estan conformadas

legalmente.
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e La no presentacion de la proforma de bienes a adquirirse, en el caso de los créditos de
més de $2.000 USD, debido al desconocimiento de proveedores de maquinaria y equipo
a nivel nacional.

e Los mineros artesanales no tienen registrada una actividad econémica relacionada con
la mineria en el Registro Unico de Contribuyentes (RUC o RISE), motivo por el cual el
BNF no puede continuar con el tramite.

e La exigencia de una garantia, hace que los mineros artesanales muestre resistencia
para entregar la copia de la escritura de alguna propiedad o el pago de un predio.

e Los postulantes al Plan Socio Minero tienen poco interés sobre los microcréditos
ofertados, principalmente por los bajos montos del crédito, ya que nos les permite

adquirir la maquinaria e insumos necesarios.

Circunstancias que finalmente dejaron sin resultados al Plan Socio Minero en la Regién Centro-
Zona 3, y demostraron la falta de articulacién entre las instituciones publicas involucradas,
evidenciando la ejecucién de politicas publicas que emplearon productos financieros poco
atractivos dentro del sector minero, cuyas acciones y procesos necesariamente deben
retroalimentarse para no replicar los errores cometidos, y en los que se podrian considerar
créditos con requisitos asequibles, procesos mas eficientes, y sobre todo montos mas elevados
en funcién de las reales inversiones que requieren las actividades mineras, pero a la vez,

ajustados a plazos razonables de endeudamiento.

4.3.2. Plan Nacional de Formacion y Capacitaciéon de la Pequefia Mineria 'y Mineria

Artesanal.

Este plan busc6 como objetivo general, promover el desarrollo sustentable de la pequena
mineria y mineria artesanal, mejorando el proceso productivo mediante la entrega de
conocimientos técnicos y tecnolégicos, y cumplir a la vez, la politica minera establecida en el
Art. 6 de la Ley de Mineria: “El Estado establecera mecanismos de fomento, asistencia, técnica,
capacitacion y de financiamiento para el desarrollo sustentable para la mineria artesanal y

pequefia mineria.” (Ley de Mineria 2009)

Adicionalmente, “los beneficios de la capacitacion se verian reflejados en: a) Impulso al pleno
empleo; b) Fomento productivo; c) Acumulacion del conocimiento cientifico y tecnolégico; d)
Participacién en los beneficios; e) Acceso a planes de financiamiento; f) Encadenamiento

productivo; y la metodologia consider6 cuatro enfoques esenciales: a) Enfoque de Seguridad; b)
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Enfoque Ambiental; c) Enfoque de mejoramiento productivo; y d) Glosario técnico.” (MRNNR,

Plan Nacional de Formacion y Capacitacion de la Pequefia Mineria y Mineria Artesanal, 2011:4)

El alcance del plan consider6 a los corredores mineros identificados en el Censo Minero
Artesanal, y las capacitaciones contemplaban temas como: Manejo de desechos, gestién
ambiental, legislacién ambiental, planes de contingencia, primeros auxilios, contabilidad, actitud
emprendedora, fragmentacién y seleccion de materiales, métodos y seleccion de equipos, cierre
de minas, entre otros conocimientos que permitan priorizar una buena mineria; destacando
finalmente que se brindaria la asistencia técnica especializada del ministerio sectorial y sus

entidades adscritas.

La cantidad de labores mineras identificadas especialmente en las Zonas 6 y 7 del pais, y la
probleméatica suscitada en los territorios donde se desarrollaban sus actividades mineras, fueron
determinantes para identificarlas como corredores mineros, por lo que alli se priorizd la
ejecucion del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion para Pequefia Mineria y Mineria
Artesanal, en funcién de fortalecer integralmente la pequefia mineria y mineria artesanal mas
numerosa de Ecuador y promover su transformacion a unidades productivas mas eficientes.
Adicionalmente, el INIGEMM fortalecio el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion, a partir
del afio 2012, con el Proyecto de Mejoramiento de las Condiciones de Trabajo en la pequefia
mineria y mineria artesanal, el mismo que se efectué en las provincias de Azuay, El Oro

y Zamora Chinchipe.

Como se puede observar, el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion de la Pequefia Mineria
y Mineria Artesanal, no se ejecutd en la Regién Centro-Zona 3, debido a las pocas labores
mineras identificadas en el Censo Minero Artesanal del 2010, y la baja representatividad de sus
actividades mineras a nivel nacional, razén por la cual, dentro del presente proceso investigativo
no se pueden establecer resultados de este plan de capacitacion en funcién de los mineros

artesanales de la Zona 3.

Asi, el Estado Ecuatoriano con la ejecucion de estos planes de financiamiento y capacitacion,
buscé desarrollar la mineria artesanal de forma sostenible, generando conciencia sobre la
necesidad de mejorar sus condiciones de trabajo, en bien de sus familias y de las poblaciones
ubicadas en las zonas de influencia del area minera. Sin embargo, al revisar los resultados
alcanzados en la Zona 3, se puede establecer que estos planes no se ejecutaron con la misma

fuerza y recursos que los empleados en las Zonas 6 y 7 del pais; evidenciando que la aplicacion
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de la politica publica minera alcanzé sus mejores resultados con la regularizacion, pero
descuidé procesos que aseguren la sostenibilidad de las labores mineras artesanales, que
consecuentemente seran las que aseguren una mineria bien hecha y responsable con el medio
ambiente.

Sin embargo, a pesar de la situacion de los mineros artesanales de la Zona 3, con respecto a
las capacitaciones a nivel nacional, cabe sefialar que a nivel regional, durante el periodo 2010-
2013, formaron parte y participaron en socializaciones de: la Ley de Mineria; instructivos
emitidos mediante acuerdos ministeriales; los beneficios de las reformas a la normativa legal; y
sobre el proceso de regulacién de las labores mineras artesanales, eventos que se habrian
realizado en las cabeceras cantonales de las provincias de Cotopaxi, Chimborazo, Tungurahua
y Pastaza, conforme a lo revisado en los informes de Rendicion de Cuentas de la Subsecretaria
Regional de Minas Centro de los afios comprendidos en el periodo de estudio.

Finalmente, como parte aplicativa de la politica publica minera de regularizacién, la gestion
desarrollada y los servicios brindados a los mineros artesanales de la Zona 3, generaron
ventajas y desventajas que influyeron en la situacién y condiciones de trabajo del sector minero
artesanal, las mismas que de manera general permitieron visualizar los cambios suscitados en

la manera de desarrollar sus actividades mineras.

4.4, Ventajas y desventajas de la mineria artesanal dentro de la regularizacion

La politica publica de regularizacion de la actividad minera, generd las siguientes ventajas:

¢ Minimizar la interaccién con la poblacion local, ya que todo el proceso se manejé solo
desde la esfera estatal, a través de la estructura institucional del sector minero.

¢ Evitar flujos migratorios hacia nuevas zonas de extraccion de minerales.

e Pretender limitar los impactos de contaminacion, a través de nuevos controles vy
condicionamientos para la mineria artesanal.

e Con los dos planes complementarios, de financiamiento y capacitacion, se intent6
mantener un buen nivel de produccion, y con mejoras ambientales que permitan tener

una mineria bien hecha.

Sin embargo, la politica publica de regularizacién también genero las siguientes desventajas:
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e Un gran porcentaje de mineros artesanales prefiere abandonar sus labores mineras, y
migrar hacia otras localidades y yacimientos, antes que someterse a las normas de
control regulatorio. Efecto que se verificd al analizar la situacion de las labores mineras
censadas, antes y después del proceso de regularizacion.

o El ejercicio de la potestad estatal, para el otorgamiento de permisos artesanales en
areas concesionadas, crearian conflictos legales con respecto a los derechos mineros

del concesionario minero, y no garantizarian la ejecucion de sus actividades mineras.

Adicionalmente, a los resultados del proceso de regularizacion y de los planes de
financiamiento y capacitacion, dirigidos a los mineros artesanales de la Region Centro-Zona 3,
resulta necesario conocer los efectos reales que tuvieron en las condiciones de trabajo de las
labores mineras artesanales, para establecer si su situacion mejoré conforme a lo deseado con

la politica publica del sector minero y los objetivos del Plan Nacional del Buen Vivir.

4.5. Situacion de las labores mineras artesanales de la Region Centro-Zona 3, luego de

su regularizacion

Los procesos de regularizacion de las labores mineras artesanales de la Regién Centro-Zona 3,
generaron dos resultados: la legalizacion de las labores mineras censadas en el afio 2010 y la
regularizacion de nuevas areas mineras artesanales, datos que del 2010 al 2013, sumaron en
total 348 Permisos de Mineria Artesanal. Siendo esta informacion la que nos facilitara analizar
la situacion o cambios que se generaron en la mineria artesanal de la Regién Centro, tras la

ejecucioén de la politica publica minera de regularizacion.

Al revisar los datos de las tablas 7 y 10 del presente estudio, se puede determinar que el
namero de labores mineras censadas que se encontraban activas en el 2010, decay6 de 41 a
21 labores mineras en el 2013, es decir, que la mitad de estas labores pasaron a una situacion
de abandono a pesar de que se ejecutd la politica publica minera de regularizacion, aspecto
que también se evidencia al observar que, 45 labores mineras censadas fueron declaradas
como abandonadas del 2010 al 2013, cuyo valor corresponde al 64% de total de las labores

mineras.

Las causas que ocasionaron el abandono de las labores mineras artesanales en la Zona 3, del
2010 al 2013, se deduce que pudieron haber sido multiples, como: el agotamiento del material

explotado; la falta de recursos para invertir en infraestructura minera; la dificultad para obtener
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licencias ambientales, resoluciones de no afectacidn a recursos hidricos, o a patrimonio cultural;

o simplemente la falta de seguimiento a los tramites de otorgamiento de los Permisos.

Sin embargo, a pesar de buscar justificativos al alto nivel de abandono de las labores mineras
censadas en la Zona 3, esta situacién demuestra la falta de concrecién que tuvo la politica
publica minera de regularizacién, a través del Plan Socio Minero que no llegé a conceder
créditos en la regional, y la exclusion de los mineros artesanales de Cotopaxi, Chimborazo,
Tungurahua y Pastaza, de los planes de capacitacion a cargo del INIGEMM, del 2010 al 2013,
aspectos que finalmente ocasionaron que la mayoria de las labores mineras artesanales no
hayan sido sostenibles. Situacion que a la vez, podria replicarse con las nuevas areas mineras
artesanales legalizadas, que hasta el momento no forman parte de nuevos planes de apoyo y

desarrollo promovidos desde el Estado.

Adicionalmente, al revisar la informacion levantada en el afio 2012 por la Subsecretaria de
Minas Centro, a través de la encuesta denominada “Levantamiento de Informacion de Labores
Mineras Artesanales™, se pudieron conocer caracteristicas de trabajo de 136 labores mineras
artesanales®, que al emplear el formato de la tabla N° 8, se reflejan de la siguiente manera:

Tabla 10. Caracteristicas de las labores mineras de la Zona 3, afio 2012

CARACTERISTICAS RESPUESTA / NUMERO DE | PORCENTAJE
LABORES MINERAS

Sistema de explotacion empleado Cielo Abierto 95%
Subterraneo 5%

Tipo de minerales explotados Materiales de construccion: | 62%
No Metélicos 2204
Metélicos 16%

Existe infraestructura minera Si 71%
No 29%

2 Anexo N° 2. Formato de la Encuesta “Levantamiento de Informacién de Labores Mineras Artesanales”
de la Region Centro-Zona 3, 2012

® Anexo N° 3.Caracteristicas de trabajo de las labores mineras artesanales de la Region Centro-Zona 3,
establecidas mediante encuesta del 2012.
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Existen medidas de control ambiental dentro de sus | Si 28%
procesos NoO 720
Existen trabajadores asegurados en la labor minera | Si 31%

No 69%

Fuente: Subsecretaria Regional de Minas Centro, Encuesta para Levantamiento de Informacion de Labores Mineras

Artesanales de la Region Centro-Zona 3, 2012.

Elaborado por: Marcela Vargas

Al contrastar las caracteristicas de las labores mineras artesanales, expuestas en las tablas N°
8 y 10 de la presente investigacion, se puede observar que del 2010 al 2012, en la Zona 3: son
predominantes las actividades mineras realizadas a cielo abierto, especialmente las dedicadas
a la extracciobn de materiales de construccion; los porcentajes referentes a la existencia de
infraestructura minera en las labores mineras se mantuvieron inalterables, tal vez debido a la
dificultad para obtener créditos financieros; la existencia de medidas de control ambiental dentro
de las labores mineras, se redujo 16 puntos porcentuales, variacion que pudo deberse a la falta
de capacitaciones y a la tendencia de abandono de las labores mineras artesanales, detectada
al analizar la situacién de las labores mineras censadas; finalmente la existencia de
trabajadores mineros asegurados en las labores mineras artesanales, se incrementé un 26%,
logré que se deberia a las reformas constitucionales realizadas en temas laborales, mas que a
la ejecucidn de politicas publicas mineras, ya que es un aspecto que no fue promovido a través

de planes o programas a cargo de las instituciones del sector minero.

En resumen, la situacion y caracteristicas de las labores mineras artesanales de la Region
Centro-Zona 3, si variaron tras la ejecucién del proceso de regularizacion, ya que permitieron
regularizar a un importante niamero de labores mineras artesanales, logro que con el transcurso
del tiempo no seria sostenible, por la tendencia de abandono de las actividades mineras
artesanales; y la falta de mejoras en las condiciones de trabajo con infraestructura o medidas de

control ambiental; detectadas al cotejar informacién del afio 2010 al 2013.

4.6. Observaciones finales

La regulaciéon de la mineria artesanal, se ejercio como una necesidad para crear mecanismos

gue permitan controlar estas actividades mineras, y prepararlas ante el eventual impulso del
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sector minero, catalogado como estratégico para los intereses del Estado, y a la vez integro la
preocupacion por la contaminacion provocada al medio ambiente, por tratarse de un proceso
extractivo. Los objetivos de la regularizacion de la mineria artesanal, en la Zona 3, fueron reales
en gran medida, se cumplieron con el apoyo de las instituciones que conforman el sector
minero, y se efectivizaron al incrementar notablemente el namero de labores mineras

artesanales legalizadas, iniciando de esta manera el camino hacia el desarrollo responsable.

Sin embargo, la naturaleza de la politica publica minera de regularizacion, no logré objetividad a
través del plan de capacitacion y el plan socio minero, ya que los mineros artesanales de la
regional, no obtuvieron créditos que permitan mejorar las condiciones de sus labores mineras,
ni recibieron conocimientos en aspectos técnicos, ambientales y de seguridad, que permitan
cambiar sus procedimientos hacia una mineria bien hecha. Si bien, el Estado buscé atender las
necesidades de los mineros artesanales, de manera clientelar-econ6mica, los planes,
programas o proyectos no se mantuvieron con el transcurso del tiempo, ni se ejecutaron de
igual manera en todas la zonas del pais, condiciéon que provoca la discontinuidad de la politica
publica minera de regularizacion, y podria afectar a las metas y objetivos estatales.

Los resultados del Censo Minero Artesanal del 2010, a la vez permitieron deducir que las
labores mineras artesanales, tal vez no fueron debidamente cuantificadas, ya que en la Zona 3,
por ejemplo, existieron localidades con actividad minera que no fue identificada, realidad que
contribuy6 a generar informacion inexacta de las caracteristicas técnicas, ambientales, sociales
y econdmicas, centralizar el apoyo gubernamental en los tradicionales corredores mineros, y
crear inconvenientes durante el proceso de regularizacién original, que debieron ser
solventados a través de las reformas realizadas a la Ley de Mineria, y un nuevo proceso de

regularizacion dispuesto en la Octava Disposicion Transitoria de mencionada ley.

Considerando lo expuesto por Roth respecto a la politica publica y los objetivos estatales, el
desafio es mantener dentro de las instituciones los recursos y mecanismos necesarios para
llevar a la préactica las politicas publicas mineras de manera sostenible, con la finalidad de
asegurar los intereses del Estado, satisfacer las necesidades de los diferentes regimenes
mineros, y tender al desarrollo de la buena mineria, y en el caso particular de la mineria
artesanal fortalecer la politica publica minera de regularizacion, con servicios que incluyan
créditos con montos atractivos y plazos razonables; condiciones que tiendan a incorporar a los
mineros artesanales al sistema de economia popular y solidaria; ademas de capacitaciones que

incluyan todos los aspectos de control de las actividades mineras.
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CAPITULO 5. ANALISIS DE LA POLITICA PUBLICA MINERA ARTESANAL Y
GENERACION DE PROPUESTAS



La formulacién de la politica publica en el sector minero ecuatoriano durante el periodo 2010-
2013, se bas6 en los argumentos ideoldgicos o técnicos identificados con el paradigma del buen
vivir, y la recuperacion del rol del Estado como actor protagénico del desarrollo del sector
minero, que se materializaron a través expedicion de normativa legal, de las cuales devinieron
politicas publicas mineras, cuya aplicacion y resultados no estarian manteniendo el modelo de

una mineria bien hecha en Ecuador, de forma sostenible.

Ante este argumento, este capitulo tiene como objetivo analizar los efectos generados en el
sector minero artesanal ecuatoriano, por los procesos de reforma legal de la Ley de Mineria, del
2010 al 2013, y los resultados obtenidos de la aplicacion de la politica publica minera de
regularizacion y sus planes complementarios, tomando como ejemplo, los resultados obtenidos
en la Region Centro-Zona 3 del pais, y los cambios que suscitaron en las caracteristicas de sus
labores mineras artesanales; cuyos procesos y planes constituyeron los servicios de atencion
brindados por parte del Estado a los mineros artesanales para mejorar su situacién y

prepararlos ante el impulso del sector minero.

De esta manera, como lo plantea André Noél Roth: al analizar una politica publica, se debe
mantener como objetivos de estudio tres dispositivos: a) Los objetivos colectivos que el Estado
considera como deseables 0 necesarios, incluyendo el proceso de definicién y de formacion de
estos; b) Los medios y acciones procesados, total o parcialmente, por una institucion u
organizacion gubernamental y; c) Los resultados de estas acciones, incluyendo tanto las
consecuencias deseadas como las imprevistas. Asi, “en resumen, el analisis de las politicas
publicas consisten en examinar una serie de objetivos, de medios y acciones definidos por el
Estado para transformar parcial o totalmente la sociedad asi como sus resultados y efectos”
(Roth, 2007:28)

Finalmente, como aporte a la investigacion se generan propuestas de politicas publicas
dirigidas al sector minero artesanal, que consideran aspectos sociales, técnicos y ambientales
necesarios para su desarrollo, con acciones practicas a cargo de las instituciones involucradas
con el sector minero, y que promuevan reales y sostenibles beneficios a los mineros
artesanales, e impulsen la transformacion de sus actividades mineras, hacia una pequefia
mineria eficiente; promueva fuentes de empleo pleno y a la vez sea responsable con el medio
ambiente y las comunidades ubicadas en la zona de influencia de sus &reas mineras; reviertan
aflos de mala practica minera y reduzcan la probleméticas en las zonas mineras artesanales

existentes.
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5.1. Andlisis de la politica publica mineray sus efectos en el sector minero artesanal

Considerando los criterios planteados por André Noél Roth, el andlisis de la politica publica
minera ejecutada del 2010 al 2013, y dirigida a la mineria artesanal, partird de la centralidad con
la que el Estado maneja el sector minero, en donde ejerce directamente su poder a través de la
nueva estructura institucional, y cuyas acciones o0 programas tuvieron como objetivo la
regularizacion de las labores mineras artesanales, y el desarrollo de las actividades mineras de
forma sostenible y responsable social y ambientalmente, aspectos que a la vez tendrian el
respaldo de una normativa legal, creada para asegurar los futuros ingresos fiscales
provenientes de la mineria, e indispensables para seguir financiando politicas sociales en otros

sectores.

Ante lo expuesto, es importante destacar que a partir de la Constitucion aprobada en el 2008, y
la Ley Minera del 2009, el Estado pudo recuperar el rol para definir y dirigir la politica publica
minera, controlando a la vez este importante sector estratégico, bajo el concepto y objetivo
politico del “Buen Vivir’; y, a lo que se sumaron los principios y derechos de la naturaleza junto

a los derechos de tercera generacion, como una innovacion dentro de un marco Constitucional.

Asi, la ejecucion de la politica publica minera recay6 por delegacion, en el Ministerio Sectorial,
tanto para su formulacion, implementacion y evaluacion, gestibn que especificamente fue
desarrollada por el Ministerio de Recursos Naturales No Renovales, dentro del periodo de
estudio, del 2010 al 2013, y que tuvo siempre un rol relativamente moderado si se compara con
la trabajo desarrollado en el sector hidrocarburifero. Siendo, la Reforma a la Ley de Mineria
promulgada el 16 de julio de 2013, una de las manifestaciones de politica publica minera, mas
relevantes dentro del periodo de estudio; y, en donde por primera vez se incluyé a la mediana y
gran mineria, y se redefinieron la pequefia mineria y mineria artesanal, cada una con sus
propias condiciones y rangos de produccion; estableciéndose a la vez, mejores condiciones
para el Estado en cuanto a la recaudacion de regalias; mas controles para reducir posibles
impactos ambientales, como los generados por el uso de mercurio; y se agravaron las

sanciones por actividades de mineria ilegal.

La reforma a la Ley de Mineria, significé para el sector minero artesanal, el paso de una
actividad de sustento que solo cubria las necesidades basicas de la persona o grupo familiar; a
una actividad catalogada dentro las unidades econOmicas populares, que permitia cubrir las

necesidades de la comunidad, y podia utilizar maquinarias y equipos con capacidades limitadas
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de carga y produccién. Esta nueva definicion legal, sumada al incremento razonable de las
capacidades de produccion y procesamiento de los minerales aprovechados artesanalmente,
fueron aspectos que buscaban promover el desarrollo de una mineria artesanal mas
competitiva, en un escenario donde la meta seria la transicion de las actividades mineras
artesanales hacia el régimen de pequefia mineria, con la finalidad de que incrementar la
recaudacion fiscal de los réditos provenientes del sector minero y facilitar los mecanismos de

control.

Otra importante expresion de politica publica minera, fue el proceso de regularizacion de las
labores mineras artesanales, el mismo que fue inédito en nuestro pais, y se efectué bajo
disposiciones legales que normaron la realizacién de un Censo Minero Artesanal, asi como los
procedimientos a seguir para legalizar a los mineros artesanales en todo el territorio nacional.
Este proceso originalmente se efectud en el afio 2010, una vez que concluy6 el censo minero,
pero tuvo un nuevo impulso a través la Sexta Disposicién Transitoria de la Ley de Mineria
reformada. Regularizacién que esta vez, debia considerar la simplificacion y gratuidad de los
procesos de otorgamiento de permisos para mineria artesanal, y el ejercicio de la potestad

estatal, para regular labores mineras ubicadas dentro de concesiones mineras.

A la vez, la politica publica minera de regularizacion, se complement6 con dos planes: el Plan
Nacional de Formacion y Capacitacion de la Pequefia Mineria y Mineria Artesanal; y el Plan
Socio Minero, los mismos que ofertaron respectivamente, conocimientos y tecnologias que
tiendan a mejorar las actividades mineras artesanales, comudnmente relacionadas con
afectaciones al medio ambiente; y el acceso a créditos que permitan mejorar la infraestructura y

condiciones de las labores mineras artesanales.

Conforme a lo manifestado, se puede observar que los medios y acciones estatales, empleados
para aplicar la politica publica en el sector minero artesanal, se basaron en la emision de
normativa legal que permita reformar, aclarar y mejorar las caracteristicas de las labores
mineras artesanales; y, la ejecucidon de procesos de regularizacién, que permitan impulsar el
desarrollo de sus actividades mineras de manera sostenible y responsable con el medio

ambiente y las comunidades ubicadas en la zona de influencia de las &reas mineras.

Para analizar los resultados de las acciones ejecutadas por el Estado en beneficio de los
mineros artesanales, gracias a la colaboracién de la dependencia zonal de mineria de la Region

Centro-Zona 3, se recopilé la informacién y datos generados en dicha jurisdiccion: sobre el
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censo minero artesanal; el proceso de regularizacién de las labores mineras artesanales; la
ejecucion de los planes complementarios de financiamiento y capacitacion, y la situacion de la
mineria artesanal, antes y después de la regularizacion; para establecer los efectos deseados e
imprevistos, generados tras la aplicacion de la politica publica minera en el sector artesanal.

El Censo Minero Artesanal ubic6é en la Zona 3, 70 labores mineras artesanales, cuyas
actividades mineras mayoritariamente empleaban sistemas a cielo abierto con la extraccién de
materiales de construccion, poca aplicacion de medidas de control ambiental en sus
procedimientos, y baja existencia de mineros artesanales asegurados a través del sistema de
seguridad social. La revision de la informacién del censo minero ejecutado en el Region Centro,
también permiti6 conocer que se no se identificaron y cuantificaron las labores mineras de
varias localidades, situacion que se deduce, generé inconsistencias en las variables técnicas,
ambientales, sociales y econdémicas de las labores mineras artesanales de la zona, y

promovieron la categorizacion de la actividad minera en la zona 3, como de baja incidencia.

Los procesos de regularizacion de las labores mineras artesanales de la Region Centro-Zona 3,
lograron legalizar a 17 labores mineras censadas, y a la vez permitieron otorgar un total de 348
permisos de mineria artesanal, durante los afios del 2010 al 2013, este resultado es el mas
simbolico de la politica pablica minera en la regional, asumiéndose que fue una consecuencia
colateral positiva que se dio gracias a la promocion de los beneficios de la politica publica
minera de regularizacion. Logré que pudiera verse afectado, por la tendencia al abandono de
las labores mineras, que se evidenci6 al revisar la situacion de las labores censadas tras su
regularizacién, y que se replicaria en las nuevas é&reas mineras artesanales, por la
discontinuidad de los planes de apoyo que promueven el desarrollo del sector de forma

sostenible.

Debido a que la Zona 3, no lleg6 a formar parte de los conocidos corredores mineros, la
ejecucion de los planes complementarios a la regularizaciéon, no se ejecutaron con la misma
fuerza y magnitud como la gestion realizada en las Zonas 6 y 7 del pais, es mas se determingé la
marginacion de los mineros artesanales de la Regién Centro, de las capacitaciones impartidas a
través del Plan Nacional de Formacién y Capacitacion; condicién que trato de disimularse
mediante la ejecucion de socializaciones de la Ley de Mineria e instructivos, a cargo de la

dependencia zonal de mineria.
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La falta de resultados positivos de los planes de capacitacion y financiamiento, ejecutados en la
Zona 3, no han permitido cambiar sustancialmente las caracteristicas de las labores mineras
artesanales, con medidas de control ambiental en sus procedimientos, o mayor infraestructura
minera, ya que al revisar los datos del 2010 y 2012, los porcentajes que miden estos aspectos,
se mantienen o incluso han disminuido, esto en desmedro de los objetivos estatales planteados,
y como consecuencia directa de la tendencia de abandono de las labores mineras artesanales.

En definitiva el Estado, en su afan de promover el desarrollo de proyectos de mineria a gran
escala, actualmente esta enfocado en formular politica publica minera que realce el atractivo del
sector minero nacional ante el mercado internacional, asegure la firma de contratos mineros, y
promueva el ingreso de inversién extranjera. Esta situacién ha contribuido para que la politica
publica minera de regularizacion de la mineria artesanal sea discontinua, y no mantenga el

apoyo estatal para su ejecucion.

Ante lo descrito, las acciones procesadas, asi como los resultados obtenidos en la Zona 3,
permiten establecer que las acciones estatales, si permitieron transformar parcialmente la
situacion de los mineros artesanales, ya que lograron la regularizacion de una importante
cantidad de labores mineras a través del otorgamiento de Permisos de Mineria Artesanal,
mejoraron los niveles de productividad, al permitir a través de la reforma a la Ley de Mineria, el
incremento de los volumenes diarios de produccién; optimizaron la salud de los mineros
artesanales, al prohibir el uso de mercurio en las actividades mineras, y fomentar la afiliacion de
los trabajadores mineros, como consecuencia de las reformas laborales. Pero no aseguraron el
desarrollo sostenible de las actividades mineras artesanales, a través de créditos que permitan
la adquisiciéon de infraestructura y tecnologia mas eficiente, y la adquisicién de conocimientos
que mejoren los procesos y las condiciones de las labores mineras artesanales de forma
integral; ademas no se logré la reparacion, prevencién y mitigacion al ambiente, ya que se
determind una reduccién en la aplicacion de medidas de control ambiental en las actividades
mineras artesanales; efectos desfavorables que estarian ocasionando el abandono de las
labores mineras artesanales, cuya tendencia se determind al analizar la situacion de las labores

mineras censadas, antes y después de los procesos de regularizacion.

Desde la institucionalidad, las politicas encaminadas a la formalizacion han enfrentado fallas de
implementacion que en algunos paises han sido resueltas a partir de la participacion y la
relacion entre actores involucrados, cuyo beneficio se ha visto reflejado en el medio ambiente,

la comunidad minera y las empresas (Moreno y Chaparro, 2008), a partir de ello, los
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instrumentos utilizados por el gobierno en torno al mejoramiento del medio ambiente y de la
mineria se enfocaron en “el ordenamiento territorial, evaluaciones de impacto ambiental,
declaraciones de impacto ambiental, auditorias, sistemas de autorregulacion, evaluacion del
riesgo, educacion, licencias, sanciones y participacion ciudadana” (Moreno y Chaparro,
2008:12).

Desde un lado econdmico, la importancia de la formalizacion de la mineria artesanal tiene fuerte
relacion con la normatividad y leyes que se enmarcan en el ordenamiento territorial, con las de
mantenimiento y preservacion del medio ambiente, ejes que tienen como fundamento la

institucionalidad publica frente a la actividad minera.

5.2.  Propuestas de politica publica minera dirigidas al sector artesanal

El sector minero ecuatoriano al formar parte de los sectores estratégicos esta entrando en una
etapa de crecimiento integral, por lo que el objetivo de la politica publica minera debe seguir
considerando el desarrollo del sector de manera rapida y responsable, integrando una vision
sustentable en &mbitos sociales y ambientales.

De esta manera, como aporte del proceso investigativo, ademas de analizar la atencién de los
mineros artesanales de la Regién Centro-Zona 3, a través de la politica publica minera; se han
generado propuestas de politicas publicas mineras que promuevan en la mineria artesanal, una
mejor distribucion de los beneficios provenientes de la cadena productiva del sector; la
adquisicion de conocimientos que aseguren el desarrollo de las actividades mineras de manera
sostenible ambiental y socialmente; y acciones que fomenten el control preventivo y correctivo
de posibles afectaciones al medio ambiente, y que a la vez tengan una incidencia positiva en las

comunidades aledarias.

Para responder la interrogante de: ¢ Como se aplicaran estas politicas mineras?, se sugiere que
se las integre a un nuevo Plan de Desarrollo Minero, a través de programas de accién que
involucren adicionalmente procesos de capacitacion, y la generacion de guias e instrumentos
técnicos para su operatividad; y, cuya ejecucion contemple un plazo minimo de 5 afios, para
asegurar que los mineros artesanales puedan cumplir con sus obligaciones, y adicionalmente el
Estado tenga el tiempo suficiente para mejorar su capacidad de gestion, en el caso de detectar
inconvenientes, detectados oportunamente a través de mecanismos de seguimiento de las

acciones, efectos y causas de los resultados esperados e imprevistos.
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El involucramiento activo y propositivo del sector minero artesanal, en los procesos de
implementacion de los referidos planes, debe considerar alianzas estratégicas con otros actores
de cooperacion, como los Gobiernos Autonomos Descentralizados, y, organizaciones sociales y

comunitarias de cada regional, con el fin de fomentar mecanismos de participacion ciudadana.

En definitiva, lo que se busca a través de estas politicas publicas mineras es la materializacién
de acciones que favorezcan la implantacion de los objetivos estatales del buen vivir y proteccién

al medio ambiente.

5.2.1. Promover la asociatividad de mineros artesanales para fomentar

encadenamientos productivos.

En la Regién Centro - Zona 3 del pais, los mineros artesanales generalmente solo realizan
labores extractivas y de clasificacibn de los minerales aprovechados, dejando la
comercializacién de los minerales a personas intermediarias 0 a las compafiias de volquetes,
por lo que éstos se convierten en los mayores beneficiarios de la actividad minera, ya que
establecen los precios de venta de los minerales en funcion de la oferta de labores mineras

legales e ilegales.

La inequidad con la que se distribuyen los beneficios provenientes de la actividad minera en el
sector artesanal, lograria reducirse con la asociatividad entre los mineros artesanales, no desde
el punto de vista de acumular fisicamente areas mineras, sino como una estrategia econémica
para autoregularse, mejorar las condiciones de comercializacién de los minerales y desarrollar
encadenamientos productivos en los que sean los protagonistas, como una opcién de progreso

dindmico y sustentable, con la finalidad de encaminarlos hacia la pequefia mineria.

La asociatividad de los mineros artesanales adicionalmente les permitiria tener una mejor
representatividad ante el Ministerio Sectorial y las entidades de control, y una mayor
participacién en el mercado local, constituyéndose en un sector productivo mas organizado,
cuya condicion les permitira fortalecer la fase de comercializacibn de los minerales

principalmente dentro de la jurisdiccion.

El Ministerio de Mineria como rector de la politica publica minera, en funciébn de promover y
efectivizar esta asociatividad, debe establecer estrategias claras para facilitarles a los mineros
artesanales conocerse e involucrarse en el proceso, partiendo del levantamiento de una linea

base de las labores mineras artesanales, clasificadas de acuerdo a su ubicacion, el mineral
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aprovechado y el mercado que abastecen, analizar sus similitudes y formar posibles grupos de

mineros artesanales que podrian asociarse.

A la vez, deberan promoverse convenios de cooperacion interinstitucional con los Ministerios
Coordinadores de Desarrollo Social, y de la Produccién, Empleo y Competitividad, ademas de
entidades financieras publicas, como BanEcuador, para generar planes de formacion y
capacitacion de las posibles asociaciones de mineros artesanales, y disponer de proyectos con
créditos financieros que permitan la inversion en las labores mineras tendientes a facilitar la

transicion hacia el régimen de pequefia mineria.

El Estado a través del Ministerio de Mineria debe acompariar todo el proceso de asociatividad
de los mineros artesanales, proporcionando la asistencia legal y técnica necesaria, siendo el
enlace con las demas instituciones involucradas, y estableciendo metas e indicadores que
determinen el avance de los resultados para asegurar la oportuna toma de decisiones o la

ejecucion de acciones correctivas.

Las asociaciones de mineros artesanales, deben constituir el grupo de atencion prioritaria en el
sector minero, ya que su transicién hacia la pequefia mineria, dependera del apoyo que reciban
de las instituciones publicas para mejorar sus practicas mineras, fortalecer su competitividad, y
generar ventajas reales frente a labores mineras individuales e ilegales, respecto a volumen de
explotacién y precio de venta de los minerales, cuyas condiciones a la vez requerirdn de un

periédico y estricto control minero en territorio.

5.2.2. Fomentar las buenas préacticas mineras y de responsabilidad socio

ambiental en la mineria artesanal.

La mineria artesanal tradicionalmente se ha realizado sin planificacién técnica-minera, y ha
crecido de manera desorganizada en los territorios, generando impactos ambientales y sociales

negativos, que han radicalizado la estigmatizacion de sus actividades mineras.

El Ministerio Sectorial como ente rector de la politica publica minera, debe incrementar las
visitas a las zonas mineras para identificar labores mineras legales e ilegales, e integrarlos al
sector productivo minero de manera efectiva, sin primar fines de persecuciéon o sancion, sino

promoviendo los beneficios de la mineria responsable con el Estado, el ambiente y la sociedad.

Los procesos de regularizacion de labores mineras artesanales deben proveer el

acompafiamiento técnico y legal, para asegurar la efectividad del proceso, alcanzar la titularidad
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de las &reas mineras intervenidas y crear vinculos de cooperacion entre el Estado y los actores
mineros, practicas que favorecerian la aplicacion de buenas préacticas mineras y de
responsabilidad socio-ambiental, ademas de ayudar a controlar a nuevas labores mineras
ilegales.

Considerando que los mineros artesanales no cuentan con recursos para contratar un equipo
técnico que dirija sus actividades, resulta imperioso que el Estado a través del Ministerio
Sectorial, capacite y de un mayor seguimiento a las &reas mineras artesanales, contando con
los recursos existentes y vinculando a los servidores publicos para que asesoren en ambitos
legales, técnicos, sociales y ambientales, dentro de sus jurisdicciones y recorriendo los

territorios.

La formulacién, disefio y ejecucion de un Plan de Capacitacion dirigido a la mineria artesanal,
por su competencia es responsabilidad del INIGEMM, esta condicién, sumada a la falta de
recursos y pocos técnicos disponibles a nivel nacional, generaron la exclusion de varias zonas
del pais en anteriores procesos. Por lo tanto para la aplicacion de la politica publica para
“fomentar las buenas practicas mineras y de responsabilidad socio ambiental en la mineria
artesanal”, el INIGEMM debera proveer el material de las capacitaciones, y dotar de
conocimientos, destrezas y habilidades a los servidores publicos del Ministerio de Mineria y
ARCOM, especialmente de las subsecretarias zonales, coordinaciones regionales y oficinas
técnicas, para replicar los eventos de capacitacion en territorio de manera periédica, y con
contenidos actualizados en funcion de la realidad y necesidades de las labores mineras

artesanales de Ecuador.

Los eventos de capacitacion deberan establecerse en cronogramas mensuales, y las
jurisdicciones o sectores beneficiarios se seleccionaran en funcion de las observaciones
técnicas levantadas en inspecciones de campo, cada actividad debera generar los respectivos
registros de asistencia, a la vez que se elaboraran matrices de seguimiento de labores mineras
artesanales para analizar los efectos de las capacitaciones y determinar si se estan empleando

buenas practicas mineras y de responsabilidad socio ambiental.

Las acciones de acompafamiento a las labores mineras artesanales crearan alianzas
estratégicas entre el Estado y los mineros artesanales, promoveran su desarrollo y disminuiran

la ocurrencia de posibles impactos ambientales y sociales, ya que el conocimiento es el Unico
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medio que permitira mejorar la ejecucion de las actividades mineras artesanales de manera

duradera, sostenible y sustentable.

Los procesos de regularizacion y capacitacion dirigidos a mineria artesanal, deben ser
continuos en todo el territorio nacional, por lo que el Ministerio Sectorial debe contar con talento
humano idéneo para actuar y generar el soporte necesario que garantice el desarrollo de la

mineria artesanal desde la practica y con resultados reales.

5.2.3. Impulsar proyectos de regeneraciéon de labores mineras artesanales
abandonadas y fomentar la ejecucion de planes de cierre de mina

vinculantes.

La politica publica propuesta, parte de reconocer la existencia de instalaciones, efluentes,
emisiones, restos o depoésitos de residuos producidos por actividades mineras que en la
actualidad se mantienen abandonadas o inactivas y que se constituyen en un riesgo para la
salud de las comunidades, o al entorno natural de los lugares donde se desarrollaron, ademas

que evidencian las malas précticas mineras.

En la Zona 3 del pais existe una gran cantidad de labores mineras artesanales abandonadas e
inactivas, por lo que revertir la probleméatica ambiental y social que ocasionaron sus actividades
mineras, debe incluir el accionar del Estado Ecuatoriano, del sector minero artesanal, y de las
comunidades ubicadas dentro de las zonas de influencia, a través de proyectos de intervencion

y regeneracion de areas mineras, para corregir los impactos ambientales, y reducir sus riesgos.

La ubicacién e identificacién de las labores mineras artesanales abandonadas, requerira del
trabajo conjunto de las instituciones publicas involucradas con el desarrollo del sector minero,
especialmente por las que conforman el Ministerio Sectorial, cuya informacién sera la linea base
necesaria para establecer el alcance y la magnitud de los proyectos de regeneracion de las
areas mineras, cuyos pasivos ambientales requerirdn ademas la calificacion de posibles dafios
ambientales determinados por la entidad competente, Ministerio del Ambiente o Secretaria

Nacional del Agua, segun corresponda.

El Ministerio de Mineria a través de las herramientas del Sistema de Gestién Minera, Catastroy
Registro Minero Nacional, debe segregar las areas mineras sobre las que se otorgaron
derechos mineros, de las que se desarrollaron de manera ilegal, debido a que para el primer

caso ademas de involucrar al titular del derecho minero en el proyecto de regeneracion del area
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minera artesanal abandonada, se deben aplicar las disposiciones legales y la normativa
ambiental vigente, por incumplimiento de las obligaciones contenidas en el Titulo IV de la Ley
de Mineria, y establecer sanciones administrativas que sean ejemplificadoras dentro del sector
minero artesanal, con la finalidad de disminuir su ocurrencia y fortalecer el control a sus

actividades mineras.

La rehabilitacibn de las areas urbanas o rurales afectadas por las actividades mineras
artesanales abandonadas, también debe considerar la integracion de los Gobiernos Autébnomos
Descentralizados Provinciales y Cantonales, para optimizar los recursos necesarios
especialmente en zonas donde se explotaron materiales de construccioén, en funcion de su
competencia y empleando la figura legal de las autorizaciones temporales de libres
aprovechamientos de materiales de construccion para obra publica, ya que son derechos
mineros que permiten realizar la actividad minera, aprovechar el material extraido y a la vez
corregirian los dafios ambientales ocasionados principalmente por socavamientos o taludes
inestables. Para las areas mineras donde se explotaron minerales metalicos y no metélicos le
corresponderia a la Empresa Nacional Minera ENAMI EP, ejecutar los trabajos de regeneracion
de las labores mineras abandonadas, como entidad estatal competente para gestionar y

aprovechar sustentablemente los recursos minerales.

Sin embargo, los proyectos de regeneracion de labores mineras abandonadas requieren estar
acompafiados de proyectos que fomenten simultdneamente la ejecucion de planes de cierre
vinculantes, especialmente en labores mineras artesanales que se encuentren activas o las que

estan en proceso de regularizacion.

Por lo tanto, las labores mineras artesanales nuevas o activas deben contar con el apoyo
estatal para disefiar los respectivos planes de cierre, como una medida practica de efectivizar la
responsabilidad socio ambiental de los mineros artesanales, cuyas actividades deben

ejecutarse paralelamente con la etapa productiva de las areas mineras.

Conforme a lo establecido en los articulos 26 y 78 de la Ley de Mineria, para ejecutar
actividades mineras, el régimen de mineria artesanal requiere la aprobacion de la Licencia
Ambiental Tipo Il otorgada por el Ministerio del Ambiente, cuyos estudios ambientales a pesar
de ser especificos y simplificados, incluyen “informacién acerca de flora y fauna existentes en la
zona, estudios de monitoreo y medidas de mitigaciébn de impactos en ellas; manejo de

desechos; planes de revegetacion y reforestacion” (Ley de Mineria 2009); e identificacion de
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impactos sociales y planes de compensacion: informacion y datos que seran el sustento de los
planes de cierre a ejecutarse en las labores mineras artesanales y que ya se establecen en la

etapa de otorgamiento del derecho minero.

El nuevo modelo de Gestién del Ministerio de Mineria y la creacién de la Subsecretaria Nacional
de Pequefa Mineria y Mineria Artesanal, pueden impulsar procesos de informacion,
participacion y consulta social sobre los planes de mitigacibn o compensacion establecidos en
los estudios ambientales de las labores mineras artesanales, y crear puentes de dialogo entre
los titulares de derechos mineros y las comunidades ubicadas en las zonas de influencia de las
areas mineras, mediante asesoria técnica, reuniones de trabajo, talleres de socializacion y
capacitaciones, que fomenten el desarrollo de actividades mineras productivas y de cierre que

sean vinculantes.

La planificacion de los eventos informativos y de participacion, dependera de la base de datos
de permisos de mineria artesanal existentes en cada Subsecretaria Zonal de Mineria, la
asesoria técnica que se brinde al titular del derecho minero sobre el plan de cierre de la mina, y
la informacion levantada sobre las comunidades aledafias al area minera, estableciéndose un
cronograma de visitas que asegure por lo menos una intervencion en cada labor minera que

tenga permiso para realizar actividades mineras artesanales.

Las areas Técnica y de Gestion Socio Politica de cada Subsecretaria Zonal de Mineria daran el
seguimiento a los planes de mitigacién y compensacion por posibles impactos ambientales y
sociales, mediante la revision de los informes técnicos de inspeccién emitidos por la ARCOM y
entrevistas con representantes de las comunidades aledafias a la labor minera, de manera que
se garantice la ejecucion de los planes de cierre y se verifique que las actividades mineras se

desarrollan de manera vinculante con el bienestar de la poblacién directamente afectada.

5.3. Observaciones finales

El Estado Ecuatoriano ha generado grandes cambios en el sector minero, fortaleciendo su
institucionalidad; y potencializando su investigacion y desarrollo, con la finalidad de promocionar
el potencial minero existente y atraer la inversion extranjera a través de proyectos mineros
estratégicos, motivos por los cuales, estaria priorizando el fortalecimiento del sistema bajo los

pardmetros de la mediana y gran mineria.
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A pesar de esto, es meritorio reconocer que la nueva normativa legal, la realizacién del censo
minero, y la ejecucion de procesos de regularizacion, demostraron que por primera vez, habria
apertura para garantizar objetivos: econdémicos, sociales, de salud, y de protecciébn ambiental,
destinados a la mineria artesanal y establecidos bajo lineamientos regulatorios que parten de
normas constitucionales y objetivos de Estado incluidos en el Plan Nacional del Buen Vivir.

Las razones respecto a la toma de decisiones sobre la mineria artesanal, sin bien tienen un
trasfondo de caracter econémico, por la pobre generacion de tributos, y la carga socio ambiental
que tienen sus actividades mineras; deben priorizar la aplicacion de politicas publicas mineras
que logren concretar el desarrollo sostenible del sector, a través del conocimiento, y el apoyo
técnico y financiero, que si bien son acciones de tipo clientelares, permitiran retribuir en algo el
olvido, marginacion y explotacion que han sufrido los mineros artesanales, dentro de la gestion

del sector minero nacional, y que les llevé incluso a trabajar de forma informal.

De esta manera, la regularizacion de la mineria artesanal debe entenderse como una
necesidad, que el Estado debia a la sociedad; y aunque los dos planes complementarios, no
tuvieron resultados esperados, demuestran la apertura para generar acciones que ayuden a

crear conciencia ambiental y de seguridad en los mineros.

Las propuestas de politicas publicas mineras dirigidas al sector artesanal, tienen acciones que
fueron concebidas a partir de la observacion de las labores mineras artesanales existentes en la
Zona 3 del pais, los didlogos mantenidos con varios mineros artesanales y la experiencia
alcanzada a lo largo de cinco afios de vinculacidon desde el sector publico; las mismas que
abordan mecanismos que se estima, causarian efectos positivos en la cadena productiva del
sector minero artesanal; mantendrian el desarrollo de sus actividades mineras con capacitacion

y asesoramiento integral; y, reducirian los dafios ambientales y sociales ocasionados.
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CONCLUSIONES

La nueva vision de la politica publica minera se instauré con la Asamblea
Constituyente, se concreté con promulgacion de la Ley de Mineria, y se acompano
con la elaboracion de reglamentos de aplicacion, marcando de esta manera, el
ejercicio de poder estatal sobre la formulacion, implantacion y ejecucion de las
politicas publicas mineras, en donde se prioriza la decisién politica y técnica del
actual Gobierno, argumento que se ha considerado en funcién de las lineas
pragmaticas de Roth.

La Reforma a la Ley de Mineria del 2013, fue un medio estatal para aplicar politica
publica minera, y le permitié al minero artesanal cambiar de una actividad minera de
sustento a una actividad catalogada dentro las unidades econémicas populares, con
permiso para usar maquinaria y equipos con caracteristicas técnicas limitadas, e
incrementos razonables en las capacidades de produccion y procesamiento de los
minerales aprovechados.

El Censo Minero Artesanal, realizado en el afio 2010, como instrumento de la politica
publica minera dirigida al sector artesanal, se efectu6 bajo disposiciones legales, y
con el propésito de generar informacion certera, cualitativa y cuantitativa, respecto a
las zonas y numero de mineros involucrados, previo a formalizar sus actividades
mineras.

El proceso de regularizacién de las labores mineras artesanales, fue una accion
estatal inédita para aplicar politica publica minera en nuestro pais. No obstante, la
legalizacion de las actividades mineras estuvo condicionada por la organizaciéon y
registro de los mineros ante el Estado, obviando las necesidades de aquellos que no
estuvieran integrados o identificados a través del Censo Minero Artesanal del 2010.
El andlisis de la implementaciéon de la politica publica de regularizacion de los
mineros artesanales en la Zona 3, permite establecer que los instrumentos y las
acciones estatales no se ejecutaron con consistencia y coherencia respecto a los
objetivos nacionales. Afirmacién que se realiza al determinar que después de la
legalizacion, no se han desencadenado procesos sostenibles con el ambiente y las
comunidades ubicadas dentro de la zona de influencia de las labores mineras.

La metodologia de Marco Légico empleada para el andlisis de la atencion a los
mineros artesanales a través de la politica publica minera emitida durante el periodo

2010-2013, permiti6 generar informacion sobre la implementacion de la politica
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10.

minera de regularizacién en la Regién Centro-Zona 3, que permita retroalimentar
nuevos procesos, conocer los errores en la gestion de los planes de apoyo financiero
y de capacitacion subsecuentes, y mejorar las acciones estatales, con la finalidad de
promover la politica publica minera y el desarrollo de las actividades mineras
artesanales de la Zona 3 y consecutivamente en todo el territorio nacional.

Los procesos de regularizacion de las labores mineras artesanales de la Regién
Centro-Zona 3, permitieron legalizar a 17 labores mineras censadas, y a la vez
otorgar un total de 348 permisos de mineria artesanal, durante el periodo 2010-2013,
siendo el resultado més simbdlico de la politica publica minera en la regional, que se
deduce fue producto de los procesos de promulgacion y promocion de los nuevos
beneficios de la regularizacion en este régimen especial de mineria artesanal.

En la Region Centro-Zona 3, el Plan Socio Minero, no llegd a concretar la entrega de
créditos a los mineros artesanales censados; y el Plan Nacional de Formacién y
Capacitaciéon de la Pequefa Mineria y Mineria Artesanal, no se ejecutd debido a que
la regional no fue considerada dentro de los corredores mineros; por lo tanto los
servicios brindados luego del Censo Minero Nacional lograron resultados solamente
a través del otorgamiento de Permisos de Mineria Artesanal, pero no fortalecieron el
proceso a través de medios que les permitan a los mineros artesanales, adquirir
infraestructura minera, tecnologia y conocimientos para desarrollar sus actividades
de manera sostenible, y bajo medidas de control ambiental.

El andlisis de la situacion de las labores mineras censadas, antes y después del
proceso de regularizacion, demuestra que existe una tendencia de abandono de las
labores mineras artesanales, ya que la mitad de las labores mineras identificadas
como activas en el 2010, pasaron a estar abandonadas en el 2013, situacion que a
la vez podria replicarse en nuevas areas mineras artesanales, por causa de la
discontinuidad de la politica publica minera de regularizacion, y la falta de
seguimiento de los planes complementarios, que promueven el desarrollo del sector
de forma sostenible.

Los objetivos planteados, las acciones realizadas y los resultados obtenidos en la
Zona 3, permiten establecer que la gestion gubernamental, si, permitié transformar
parcialmente la situacion de los mineros artesanales, ya que lograron la
regularizacion de una importante cantidad de labores mineras a través del

otorgamiento de Permisos de Mineria Artesanal. Mejoraron los niveles de
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12.

13.

productividad, al permitir a través de la reforma a la Ley de Mineria, el incremento de
los volimenes diarios de produccién. Optimizaron la salud de los mineros
artesanales, al prohibir el uso de mercurio en las actividades mineras, y fomentar la
afiliacion de los trabajadores mineros, como consecuencia de las reformas laborales.
Pero no aseguraron el desarrollo sostenible de las actividades mineras artesanales,
a través de créditos que permitan la adquisicion de infraestructura y tecnologia mas
eficiente, y la adquisicion de conocimientos que mejoren los procesos y las
condiciones de las labores mineras artesanales de forma integral. Ademas no se
logré la reparacioén, prevencion y mitigacion al ambiente, ya que se determind una
reduccion en la aplicacion de medidas de control ambiental en las actividades
mineras artesanales. Efectos desfavorables que estarian ocasionando el abandono
de las labores mineras artesanales, cuya tendencia se determiné al analizar la
situacion de las labores mineras censadas, antes y después de los procesos de
regularizacion.

Las estadisticas sobre la regulacién de la mineria artesanal, demuestran la gran
acogida del proceso entre los mineros censados, los informales y nuevos
emprendedores de la Region Centro-Zona 3, debido a que las nuevas areas mineras
artesanales, regularizadas hasta el afio 2013, quintuplican la cantidad de labores
mineras censadas en el 2010, pues pasan de 70 labores mineras censadas a 348
areas mineras artesanales regularizadas.

La politica publica minera sugerida para promover la asociatividad de los mineros
artesanales y fomentar encadenamientos productivos, se sustenta en el
fortalecimiento de relaciones comerciales entre mineros artesanales de un mismo
sector, mejorar las condiciones de comercializacion de los minerales en el mercado
local, generar una mayor representatividad ante el Ministerio Sectorial y crear
relaciones estratégicas con las entidades de control para reducir la competencia
desleal de la mineria ilegal, cuya gestién incluye la creacién proyectos con créditos
financieros que permitan la inversion en las labores mineras artesanales, facilitando
de esta manera la transicién hacia el régimen de pequefa mineria.

El fomento de buenas practicas mineras y de responsabilidad socio ambiental en el
sector minero artesanal, constituye una politica publica que concretaria el desarrollo
sustentable de las labores mineras a través de capacitaciones, asesorias técnicas

especializadas y la actualizaciébn de conocimientos, cuya gestion se ha sugerido
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involucre directamente a servidores publicos del Ministerio Sectorial, para garantizar
Su ejecucion y el adecuado seguimiento de las labores mineras artesanales ubicadas
dentro de sus jurisdicciones, con la finalidad de reducir la incidencia de impactos
socio-ambientales negativos, que podrian solucionarse oportunamente.

El impulso de proyectos de regeneracion de labores mineras artesanales
abandonadas y la ejecucion de planes de cierre de mina vinculantes, constituyen la
politica publica destinada a rehabilitar las areas mineras con dafios al medio
ambiente e impactos sociales negativos, ocasionados por labores mineras
artesanales que se desarrollaron sin planificaciéon y de manera desorganizada en
todo el territorio nacional, cuya gestion requiere el trabajo coordinado de las
entidades involucradas con el sector minero para ubicar, identificar y segregar las
zonas a intervenir y el aporte de los Gobiernos Autébnomos Descentralizados y la
ENAMI EP para su ejecucion, priorizando a la vez la realizacion de procesos de
informacién, participaciébn y consulta social de los planes de mitigacion vy
compensacion establecidos en los estudios ambientales de las nuevas labores

mineras artesanales, para vincular a la sociedad con la actividad minera.
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RECOMENDACIONES

1. El analisis de la politica publica minera determina el vinculo entre el Estado y la
sociedad, los mecanismos que estructuran el sistema politico y el involucramiento de
los actores, junto a la priorizacion de las necesidades sociales en las agendas
publicas. Por ello, la definicion de la politica publica destinada a la mineria artesanal
es compleja, debido a la diversidad de factores que convergen en la eleccién de los
instrumentos, y de cuyo analisis, podemos observar que si bien la politica planteaba
la formalizacion, la formulacion de la politica no dej6 planteado en forma explicita las
acciones que se encaminaran a la resolucion de las necesidades de regularizacion
de los mineros artesanales. En tal virtud, se necesita la instalacion de mecanismos
participativos, que partan de una evaluacion profunda de la situacion actual de la
mineria artesanal, y disefien nuevas acciones e instrumentos, que le permitan a la
regularizacion, trascender en el tiempo, bajo pardmetros técnicos, ambientales y
sociales eficientes. Tomando como ejemplo los procesos de formalizacion
ejecutados en Peru y Colombia.

2. Laregularizacion de la mineria artesanal debe entenderse como una necesidad, que
el Estado debia a la sociedad; y aunque los dos planes complementarios, no tuvieron
resultados esperados, demuestran la apertura para generar acciones que ayuden a
crear conciencia ambiental y de seguridad en los mineros; de ahi que se recomienda
vincular a las instituciones de educacion superior, en la planificacion de proximos
planes de capacitacién, cuyos contenidos ademas de contener aspectos generales y
nacionales, incluyan las caracteristicas propias de las regionales.

3. Vigilar y mejorar la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones, para lo
cual es de vital importancia dar seguimiento a las acciones del quinto poder, el
Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social, CPCCS, ya que en esta
institucion se centraria: la participacion ciudadana, el control social y la rendicién de
cuentas, cuyos elementos son dispositivos centrales del nuevo orden juridico politico
ecuatoriano, para que se garantice la participacién de todos los grupos sociales en la
construccion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas, y no se siga
manteniendo como con eje central la decision estatal y sus objetivos, sino que se
fomenten politicas publicas que partan de consensos.

4. La formulacién de politicas publicas dirigidas al sector minero artesanal, basadas en

estrategias de fomento, capacitacion e inversion, deben retroalimentarse con los
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errores cometidos en el Plan Socio Minero y el Plan Nacional de Formacion y
Capacitacion de la Pequefia Mineria y Mineria Artesanal, para disefiar proyectos
economicos y financieros que cuenten con requisitos asequibles, procesos mas
eficientes, plazos razonables de endeudamiento y sobre todo montos de crédito mas
elevados en funcion de las reales inversiones que requieren las actividades mineras

artesanales para orientarse hacia el régimen de pequefia mineria.

97



BIBLIOGRAFIA

Bustamante, Teodoro (2010), El dorado o la caja de pandora: matices para pensar la

mineria en Ecuador, FLACSO, Quito, Ecuador

Bustillo, Manuel y Lépez Jimeno (2000), Recursos Minerales, Editorial Entorno Gréfico
S.L., Madrid.

CENSAT, Conflictos Socioambientales por la extraccién minera, Colombia, Enero 2010.
Eslava, Adolfo (1977). Andlisis Neoinstitucional de Politicas Publicas.Universidad EAFIT
Fontaine, Guillaume (2010), Petropolitica, FLACSO, Sede Ecuador, Abya Yala, Quito.

Hogwood, Brin W y Lewis Gunn (1984).Police y Analysis for the Real World. Oxford.
Oxford University Press.

Lascoumes Pierre y Patrick Le Gales. “Introduction: understanding public policy
through its instruments from the nature of instruments to the sociology of public policy
Instrumentation. Governance”.aninternational journal of policy, administration, and
institutions.Vol 20.No. 1. January 2007 (1-21).

March, James and Johan Olsen (1995).Democratic Governance. New York-London:

Free Press. (cap. 2).
Meny, Y, | Thoenig (1992). Las Politicas Publicas. Barcelona: Ariel.

Muller, Pierre, Las Politicas Publicas, Universidad Externado de Colombia, Bogota,
2006.

Orteg6n Edgar, Pacheco Juan Francisco y Prieto Adriana (2005). Metodologia del marco
l6gico para la planificacion y la evaluacion de proyectos y programas, Serie Manuales 42
ILPES, Santiago de Chile, CEPAL/Naciones Unidas.

Roth, André Noél (2007); Politicas Publicas formulacion, implementacion y evaluacion,

Edicion Aurora, Colombia.

98



Sacher, Willam y Acosta, Alberto (2012), La mineria a gran escala en Ecuador: Analisis y
datos estadisticos sobre la mineria industrial en el Ecuador, Ediciones ABYA YALA,
Quito.

Sandoval, Fabian (2001). La pequefia mineria en el Ecuador. No. 75. International
Institute for Environment Sustainable, World Business Council for Sustainable
Development, Retrieved From: http://pubs.iied.org/pdfs/G00721.pdf.

Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo SENPLADES (2013). “Plan Nacional
para el Buen Vivir 2013-2017”. Quito. SENPLADES

Ley de Mineria, 2009

Ministerio de Recursos Naturales No Renovables (2011), Agenda Estratégica del Sector
Minero 2012 — 2013, Quito.

Ministerio de Recursos Naturales No Renovables (2010), Informe de censo minero

artesanal, Quito.

Ministerio de Recursos Naturales No Renovables (2011), Plan Nacional de Capacitaciéon
para la pequefia mineria y mineria artesanal, Quito, 2011.

El escenario minero de Ecuador. Disponible en linea en
http://www.hidrocarburos.gob.ec/wp-
content/uploads/2013/08/ESPECIAL_MINERI%CC%81Alow.pdf. Consultado el
05/01/2015.

Indicadores Econdmicos del Sistema Nacional de Informacion SENPLADES. Disponible
en linea en http://app.sni.gob.ec/web/menu/. Consultado el 22/03/2015.

99


http://www.hidrocarburos.gob.ec/wp-content/uploads/2013/08/ESPECIAL_MINERI%CC%81Alow.pdf
http://www.hidrocarburos.gob.ec/wp-content/uploads/2013/08/ESPECIAL_MINERI%CC%81Alow.pdf
http://app.sni.gob.ec/web/menu/

ANEXOS



ANEXO 1. Agenda estratégica del sector minero, 2012 — 2013

OBJETIVOS

POLITICAS

INDICADORES

PROYECTOS

Incrementar la

productividad del

1.

Priorizar el interés nacional

en el aprovechamiento de

1.

Aporte del sector minas

y canteras al PIB.

1.

Rehabilitacion de

Nambija.

sector minero los recursos minerales. 2. Volumen de produccion | 2. Estudios de Prospeccion
2. Promocionar una mineria de oro; cobre; calizas; de exploracién de
hecha con calidad y minerales metalicos; calizas en las
eficiencia, que genere minerales no metalicos. concesiones Isimanchi y
encadenamientos 3. Monto de la inversion Tronera.
productivos para el publica en proyectos 3. Estudios de Prospeccion
desarrollo del sector. mineros. de exploracion de silice
3. Promocionar la aperturay | 4. Monto de inversidn en la concesion Toa.
captacion de inversion privada nacional y 4. Exploracién avanzada
nacional y extranjera en la extranjera en proyectos pequefia mineria Pacto
actividad minera. mineros. y Portovelo.
4. Impulsarla 5. Volumen de lasreservas | 5. Aluviales Conguimey
industrializacion de los descubiertas de Rio Santiago.
minerales metalicos y no minerales metalicos y no
metalicos producto de las metdlicos.
actividades de explotacion.
5. Apoyar el desarrollo de la
pequefia mineria y mineria
artesanal.
Incrementar el 1. Impulsar procesos de 1. % de presupuesto 1. Implementacion de
nivel de educacidn, investigacion, orientado a capacitacion laboratorios del
modernizacion, desarrollo e innovacion y entrenamiento; y % de INIGEMM.
investigacion y tecnoldgica en mineria. su ejecucion. 2. Plan Nacional de
desarrollo 2. Integrar los conocimientos | 2. % de presupuesto Investigacion,
tecnolégico en el geoldgicos y aportes orientado a conservacion y puesta
sector minero cientificos de las ciencias investigacion y en valor del patrimonio
de la tierra en los procesos desarrollo del sector; y % geoldgico minero 2010
de planificacién y de su ejecucidn. —2013.
desarrollo territorial a 3. % de presupuesto 3. Mapa Geoldgico a nivel

nivel local, regional y

orientado a innovacion

nacional a escala
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sectorial.

técnica y tecnolégica; y

% de su ejecucion.

1:50.000.

Investigacién
hidrogeoldgica e
hidroquimica en zonas
mineras del Ecuador.
Investigacién de
materias primas para la
fabricacién de un
aglomerante calco-
puzolanico.

Estudio de mercado de

minerales en Ecuador.

Reducir el Desarrollar la  actividad Numero de labores Mejoramiento de las
impacto minera bajo los principios mineras que cuentan con condiciones de trabajo
ambiental y de sostenibilidad, un reglamento interno de en la pequefia mineria y
social en las precaucién, prevencién vy salud  ocupacional vy mineria artesanal
actividades eficiencia. seguridad minera. Zonificacion de
mineras % del presupuesto total susceptibilidad y

destinado a planes de peligros por procesos de

manejo ambiental en el movimiento en masa,

sector minero; y su % de escala  1:100.000 vy

ejecucion. 1:250.000 del territorio

% de actividad minera ecuatoriano.

ilegal regularizada.

Numero de operaciones

mineras que utilizan

sistemas alternativos al

uso del mercurio.
Incrementar  1os Fortalecer las instituciones % de incremento del Fortalecimiento del
niveles de y empresas del sector, a presupuesto de inversion talento humano
gestion y través de la planificacion de las entidades del SENESCYT 2011.
eficiencia en las estratégica y control de sector; y su % de Implementacion de
entidades del gestion por resultados ejecucion. laboratorios del

sector minero

% de avance de los

INIGEMM vy adquisicion
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proyectos de las
entidades del sector.

% de implementacion del
modelo de gestion
Numero de instrumentos
juridicos adecuados a la

realidad minera.

de equipos

Fuente. Ministerio de Recursos Naturales No Renovables.

Elaborado por: Marcela Vargas
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ANEXO 2: Formato de la encuesta realizada por la Subsecretaria Regional de Minas Centro-Zona 3,

en los meses de enero y febrero del afio 2012
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ANEXO 3. Caracteristicas de trabajo de las labores mineras artesanales de la Region

Centro — Zona 3, establecidas mediante encuesta

CARACTERISTICAS RESPUESTA PORCENTAJE
Concentracion de labores mineras artesanales en la | Cotopaxi 40%
Regién Centro — Zona 3 Chimborazo 23%
Tungurahua 20%
Pastaza 17%
Condicion de la labor minera artesanal Explotacion 49%
Exploracion 31%
Condicion del terreno de la labor minera artesanal Propio 65%
Arrendado 20%
Numero de socios de la labor minera artesanal lab 74%
5< 26%
Numero de personas que trabajan en la labor minera | 1 a5 70%
artesanal 6a10 2204
Numero de miembros familiares que trabajan enla | 1a5 92%
labor minera artesanal 5 < 8%
Dias laborables por mes lal5 7%
16 a 30 93%
Trabajadores asegurados Si 31%
No 69%
Infraestructura que predomina en las labores | Campamento 28%
mineras artesanales Bodega 210
Oficina 22%
Tipo de energia eléctrica utilizada Ninguna 54%
Sistema Interconectado 30%
Tipo de agua utilizada Agua entubada 28%

105




Potable 22%
De rio 21%
Existen medidas y normas de seguridad o control | Si 28%
ambiental NoO 720
Equipos de proteccion personal mas utilizados Casco 16%
Gafas; Protector Auditivo; | 14% cada uno
Guantes
Necesidades de capacitacion en temas especificos Métodos y Técnicas de | 16%
Explotacion Minera
Seguridad Minera 15%
Control Ambiental 14%
Magquinaria mas utilizada y su procedencia Pala mecanica 29%
Volqueta 27%
Retroexcavadora 16%
Propia 83%
Alquilada 17%
Tipo de materiales explotados en las labores | Materiales de construccion 62%
mineras artesanales de la Regién Centro — Zona 3 No metalicos 2204
Metalicos 16%
Minerales de mayor extraccion Ripio 22%
Arena 18%
Caliza 14%
Sistema de explotacion y método mas empleado en | Cielo Abierto 95%
las labores mineras artesanales Cantera 69%
Lecho de Rio 15%
Operaciones mineras ejecutadas en las labores | Transporte mecanizado 19%
mineras artesanales Apertura de vias de acceso 18%
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Plataforma de trabajo y | 12%
escombreras
Operaciones mineras adicionales empleadas por los | Clasificacion 65%
mineros artesanales Trituracion 28%
Produccion o volumen diario de material extraido por | de 1 a 50 m* 74%
los mineros artesanales de 51 a 100 m° 26%
Jornada regular de trabajo Diaria 76%
Semanal 15%
Comercializacién directa del material extraido Si 80%
No 20%
Principales ciudades donde se comercializa en | Riobamba 45%
mineral Ambato 12%
Latacunga 10%
Puyo 7%
Mineros artesanales que realizan proyectos de | Planificacion, Ejecucion 76%
responsabilidad social Ninguno 2306
Tipos de proyectos sociales a los que apoyan los | Sociales y/o comunitarios 54%
mineros artesanales Ecolbgicos y/o Ambientales 25%
Educativos 12%
Los mineros artesanales mantienen buenas | Trabajadores 26%
relaciones con Poblacién Cercana 26%
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ANEXO 4. REGISTRO FOTOGRAFICO DE LABORES MINERAS DE LA REGION CENTRO -
ZONA 3

1. Labores mineras artesanales de la provincia de Cotopaxi

+ N 7 -,
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ras artesanales de minerales de metalicos (puzolana)

Fotos 1y 2: La.\bo'reé rﬁ‘i‘n\e
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2. Labores mineras artesanales de Chimborazo
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Fotos 3y 4: Labores mineras artesana € materiales de consiruccion

3. Labores mineras artesanales de Pastaza

Fotos 1y 2: Labores mineras artesanales de materiales de construccion
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4. Labores mineras artesanales de Tungurahua

Fotos 3y 4: Labores mineras artesanales de materiales de construccién

5. Maquinariay equipos utilizados en labores de mineria artesanal

Fotos 1y 2: Excavadoras y retroexcavadoras (potencias netas de 85 a 150 HP)
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Fotos 5y 6: Volguetes con capacidades de 8 a 10 m?
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