FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES
SEDE ECUADOR
DEPARTAMENTO DE ASUNTOS PUBLICOS
CONVOCATORIA 2012-2014

TESIS PARA OBTENER EL TiTULO DE MAESTRIA EN POLITICAS
PUBLICAS

ANALISIS DE LOS INSTRUMENTOS DE LA POLITICA PUBLICA DESTINADA
A LA PEQUENA MINERIA Y MINERIA ARTESANAL EN PERU (2009-2013)

DANIYAR GULSARI SULCA HUAMANI

OCTUBRE DE 2015



FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES
SEDE ECUADOR
DEPARTAMENTO DE ASUNTOS PUBLICOS
CONVOCATORIA 2012-2014

TESIS PARA OBTENER EL TITULO DE MAESTRIA EN POLITICAS
PUBLICAS

ANALISIS DE LOS INSTRUMENTOS DE LA POLITICA PUBLICA DESTINADA
A LA PEQUENA MINERIA Y MINERIA ARTESANAL EN PERU (2009-2013)

DANIYAR GULSARI SULCA HUAMANI

ASESOR DE TESIS: GUILLAUME FONTAINE
LECTORES: ANA CAROLINA GONZALEZ
PAUL CISNEROS

OCTUBRE DE 2015



DEDICATORIA

A la familia y a los amigos, porque sélo el sentimiento resiste al embate del tiempo y la
distancia.



AGRADECIMIENTOS

El agradecimiento a Flacso- sede Quito por el otorgamiento de la beca que permitio la
realizacion de mis estudios de Maestria en esa sede. Asimismo, por el acceso
permanente a espacios de dialogo horizontal con la mayoria sus docentes, lo cual

contribuy0 a enriquecer mi formacion personal y profesional.



INDICE

CONTENIDO PAGINAS
RE SUMEN . L e e e e e e 8
INTRODUCCION. ..ottt e, 9
CAPITULO L .o e e e e e 17
FALLAS DE IMPLEMENTACION DE LA POLITICA. DESDE EL NEO
INSTITUCIONALISMO Y LOS INSTRUMENTOS.......oviiiiieeeeee, 17
La implementacion en el ciclo de la politica publica.....................coo, 17
Las fallas de implementacion en las Politicas Pablicas.....................ocooiiin, 22

La Segunda generacion de los estudios de implementacion....................cccceeeeeenenn. 24

La implementacion y la Gobernanza..............c.ocoeiiiiiiiiiiiiiiiiiniiii e, 25
El neo-institucionalismo socioldgico como enfoque de analisis........................... 29
Instrumentos de Politica PAblica...............oooiiiiii 36
Metodologia de [a INVestigacion.............co.oiiiiiii e 39
CAPITULO IL. ..o 41
INSTRUMENTOS DE ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS EN LA MINERIA
ARTESANAL Y PEQUENA ESCALA . .....ouiiiiie e 41
Delimitacion del problema pUublico............ooooiii i 41
Institucionalidad en la Pequefia Mineria y la Mineria Artesanal en el Perd............. 42
Los actores involucrados y su rol dentro de la Mineria Artesanal........................ 45
Los conceptos orientadores de las politicas de Mineria Artesanal........................ 46
Analisis de politicas desde diferentes Casos...........ccoevveiiiiriiiiiiiiiieienn 48
Contextualizacion de Politicas Publicas desde el analisis de instrumentos............. 60
CAPITULO TIL. ... e e e e e, 63

POLITICA PUBLICA DE FORMALIZACION DE LA PEQUENA MINERIA Y LA
MINERIA ARTESANAL EN EL PERU. INSTRUMENTOS Y FALLAS DE

IMPLEMENTACION. ......ouuiiiiiiiiiie e, 63
Antecedentes de la politica estudiada...................ocooiiiiiii e, 72
Instrumentos de AUtOridad. .........covriiiii 73
DImeNnSiON SUSTANTIVA. .......vieit et 73
Dimension procedimental................ooiiiiiii 78

Anélisis de las fallas de implementacion del instrumento de Autoridad............... 79



Instrumentos de OrganizaCion..............oooiuiiiii i 82

DImension SUSEANTIVA. .........oviritiei e 82
Dimensidn procedimental.................ooiiiii 84
Anadlisis de las fallas de implementacion del instrumento de Organizacion........... 84
INStrUMENTOS 08 TESOIO. ... vttt ettt et ettt e e e 85
DImension SUSTANTIVA. ........oueieiie e, 85
Dimensidn procedimental................cooiiiiiii 85
Anadlisis de las fallas de implementacion del instrumento de Tesoro.................. 86
Instrumentos de Informacion o Nodalidad.................cooooiiiiiiiiiii 86
Anélisis de las fallas de implementacion del instrumento de Informacion o Nodalidad
.................................................................................................... 87
CONCLUSIONES . ... e e e e e e 89



INDICE DE TABLAS

Tabla 1. La complejidad del ambito de la politica.............ccoeiiiiiiiiiiiiiiinnnnn. .. 40
Tabla 2. Estrategias perfil empresarial de la pequefia mineria en el oriente
N 115 10 0 | 1<) s Lo P 49
Tabla 3. Caracteristicas de la mineria a pequena escala en el Ecuador.................. 55
Tabla 4. Participacion ciudadana en la mineria artesanal en Bolivia..................... 57

Tabla 5. Modelo NATO de los instrumentos de la politica publica MAPE en Peru...63



RESUMEN

La politica de formalizacion de la pequefia mineria y mineria artesanal en el Per( es un
espacio de politica complejo por el elevado nlimero de instituciones, programas y
actores estatales y no estatales que involucra.

La investigacion examina las fallas de implementacion de la politica durante el
periodo 2009-2013. Para ello, se aplica el modelo NATO (instrumentos de nodalidad,
autoridad, tesoro y organizacion), bajo dos dimensiones, la sustantiva y la
procedimental y finalmente se expone el analisis de las fallas de implemtacion de la
politica. En un primer momento se aborda la etapa de implementacion de la politica,
seguidamente se realiza un recorrido analitico sobre la mineria artesanal y pequefia
escala (MAPE) en Latinoamérica, especialmente en Perd, haciendo un analisis centrado
en las acciones destinadas a la toma de decisiones sobre este tema. Finalmente, se
presenta el estudio de caso aplicado desde el analisis de instrumentos. Asi, la
problematica planteada sobre las fallas de implemetacion identifica como principales

causas en la baja consistencia entre los instrumentos y los objetivos de la politica.



INTRODUCCION

El anélisis de las politicas publicas, como ambito de estudio, busca definir la accion
publica frente a los objetivos previstos y las demandas planteadas. En este sentido, el
disefio de las politicas cumple la funcion de transformar las condiciones actuales a las
deseadas. 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. La transformacion del Estado y la adaptacion de éste a entornos sociales
dindmicos, con un poder centralizado que se desplaza hacia arriba, hacia abajo y hacia
afuera en la medida que el Estado se vincula con espacios supranacionales, sub
nacionales y transnacionales (Peters, 2000: 53). Es una disciplina que viene tomando
mayor relevancia al interior de diversos espacios académicos y estatales. En cualquiera
de esos &mbitos se torna necesaria una vision integradora, en la medida que no sélo se
trata de elegir y procesar métodos y enfoques analiticos sino también de comprender la
complejidad de temas como la politica, la economia y la sociedad. Ademas, intenta
contribuir al estudio de los procesos que forman parte del campo de estudio de las
politicas y a que la accién publica sea efectiva es decir, cumpla con los objetivos
previstos al momento de su formulacion.

Precisamente, los diversos procesos historicos han transformado el rol estatal, de
un esquema garantista de los derechos ciudadanos —propio del WelfareState-, pasando
por uno racionalista-econdémico, se llega a uno de interdependencia entre Estado y
sociedad (Velasco, 2011: 19). De ahi que la conceptualizacion de las politicas publicas
también se ha ido reformulando y, contemporaneamente, son consideradas como “un
espacio en el que personas de diferentes origenes deliberan sobre su futuro, asi como en
sus relaciones mutuas y su relacion con el gobierno” (Hajer, 2004: 88). Esta nueva
forma de relacionamiento provoca que las politicas se traduzcan en “actos y no actos
comprometidos de una autoridad publica frente a un problema o en un sector relevante
de su competencia” (Meny y Thoenig, 1992: 89). Esto se traduce en la existencia de
politicas sectoriales (por ejemplo: salud, educacion, mineria, economia, etc.) las cuales
tienen alcance en diversas espacios (nacionales y subnacionales) pero, sobre todo,
tambien se considera el accionar del Estado a partir de la omision respecto a algun tema.

La definicion del gobierno interactivo -que se lleva a cabo bajo una logica en la

que los actores se involucran en la toma de decisiones- permite determinar la



gobernanza en relacion a tres actores que definen el comportamiento social y las
politicas publicas:

Los acuerdos con los que tanto los actores publicos como privados persiguen
solventar problemas sociales o crear oportunidades sociales, preocuparse por
las instituciones sociales en las que estas actividades de gobierno tienen
lugar y formular los principios de acuerdo con los que estas actividades se
llevan a cabo. El término gobernanza denota ideas conceptuales o teoricas
sobre este tipo de actividades de gobierno (Kooiman, 2003: 58).
El caracter publico de ciertos problemas sociales dimensiona causas y efectos reflejados

en las politicas pablicas (Aguilar, 1992) que, a su vez, otorgan fundamentos teéricos a
las acciones orientadas a los procesos de toma de decision, formulacion,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas. Por su parte, las variables
dependiente e independiente se vinculan al andlisis de las politicas publicas por la
explicacién de las causas y la naturaleza del estudio y, por otro lado, se enlaza con la
explicacion de los efectos de la politica, respectivamente. Ambas variables vinculan a
las politicas publicas en el ambito publico y su efectividad en los instrumentos y sus
objetivos planteados.

La instrumentacion de la politica publica (Lascoumes y LeGales, 2007)
establece que la aplicacidon de instrumentos se define en respuesta a la demanda de
ciertos grupos o sectores sociales a modo de interaccion del instrumento con el contexto
(Linder y Peters, 1998). Por otro lado, la eleccion de estos dependera de la coyuntura en
la que se define en relacion a una légica de lo adecuado (March y Olsen, 2000). No
obstante, los instrumentos -definidos como instituciones de caracter técnico y social-
influyen en el comportamiento de los actores involucrados que, a su vez, determinan las
fallas establecidas dentro del proceso de implementacion.

La tipologia de los instrumentos definida por Hood (1986), propone a los
instrumentos de politica mediante cuatro categorias de recursos del gobierno,
estableciendo que estos afrontan las problematicas sociales a través de la informacion
que posee el actor politico central (Nodality), como las campafias publicitarias y la
divulgacién de informacion; el poder legal (Authority) mediante leyes, normas o
contratos; el presupuesto (Treasure) expresado mediante instrumentos fiscales; y las
organizaciones (Organization) como instituciones alternas a los procesos de gobierno.

A nivel internacional, diversas entidades han abordado esta problematica. Asi, la
Organizacion Internacional del Trabajo —OIT- enfoca este tema en relacion con las
condiciones laborales y el trabajo infantil en gran parte de América Latina, aduciendo el
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interés en el ambito internacional, con el fin que los gobiernos lograran un mayor
control del fenébmeno informal de la actividad. Esto contribuyé a que los debates en el
pais, en principio, tuvieran mayor incidencia en el tema laboral y, posteriormente, se
vinculen a la transferencia tecnologica, tema que es integrado desde la Organizacion de
las Naciones unidas para la Educacion, Ciencia y Cultura-UNESCO, la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo-UNCTAD y la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe -CEPAL-. En este punto, el desarrollo sostenible de la
actividad minera se integra al debate sobre la MAPE en el pais, logrando que la
legislacion se promulgara en relacion a las politicas internacionales.

El contexto socio- econémico de la década de los 80°s en el pais conllevé a un
impacto negativo en la economia nacional que desembocé en un colapso de la actividad
minera (Campoddnico, 2008). Las reformas institucionales de paises como Chile,
Argentina, México y Pert (Banco Mundial, 1997), establecieron a la gran mineria como
tema central de la toma de decisiones, dejando de lado el problema de la pequefia
mineria y la mineria informal. En este sentido, la necesidad de integrar el tema
ambiental a la legislacion minera, se materializé en el afio 2001 con la incorporacion de
las dimensiones ambientales sobre el manejo de recursos naturales en zonas
determinadas con actividad minera a pequefia escala. No obstante, los incentivos
tributarios y el apoyo técnico a mineros informales, no tuvo mayor definicion por parte
del gobierno central, con lo cual se agudizaron los impactos negativos frente al
fendmeno informal minero.

En este sentido, la re definicion del rol estatal frente a diversos actores abordd la
necesidad que en la toma de decisiones se integre a un grupo social especifico, de esa
manera, se logr6 abordar temas economicos y ambientales. Dentro de esta
transformacion, el disefio de politicas contd con un nuevo rol de capacitacion técnica a
funcionarios del nivel nacional y sub nacional que incluyera el desarrollo eficiente de
las politicas de fomento de la MAPE. No obstante, la normatividad emitida no logré los
objetivos propuestos por la politica de esta ultima.

Por otro lado, la coordinacion multisectorial de las entidades estatales no ha
logrado la consecucion de los objetivos frente al uso de mercurio y sus impactos
ambientales y técnicos. En este caso, el impulso de las campafias de educacion que
tienen como fin minimizar los impactos por contaminacion, no ha logrado optimizar las
operaciones mineras -en su etapa de implementacién- por lo que, desde el enfoque

ambiental, tampoco se ha logrado tratar el fendmeno de la MAPE. En este sentido, el
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escaso analisis de esta politica publica y los instrumentos destinados a la misma, orienta
la presente investigacion hacia las fallas en la implementacion de la politica de
formalizacion y promocion de la pequefia mineria y mineria artesanal y la inconsistencia
entre los instrumentos y objetivos.

En relacion a la definicion de las politicas publicas y su analisis, la puesta en
debate sobre la Ley N° 27651, Ley de formalizacion y promocion de la pequefia mineria
y mineria artesanal, establece las acciones vinculadas a la pequefia mineria y la mineria
artesanal (MAPE) y aborda, de modo especifico, una problematica compleja a partir de
la cual planteé alternativas para la promocion legal de este tipo de actividad minera. A
partir de aqui, la definicion de los instrumentos de politica emitidos busca determinar el
grado de complejidad dentro de la politica en su etapa de implementacion, siendo asi, el
analisis en torno a la gobernanza y la relacion del gobierno con los actores involucrados
en la problematica de mineria a pequefia y gran escala, se delimita a partir de la
interaccion entre actores en la definicion del tema en la agenda publica central.

La visibilizacion del tema de la MAPE en el debate publico, se origina a partir
de una coyuntura en relacion a la defensa del medio ambiente en la zona de Madre de
Dios-zona ubicada en la parte oriental del pais, donde los impactos de la actividad
colindaban con &reas de amortiguamiento de areas naturales protegidas-. Paralelamente,
en el mercado internacional, la cotizacion del oro ascendia y originaba que esta
actividad se sitle -en el ambito nacional- como una de altos niveles de produccion que
también contribuia a una nueva definicion de la estructura social y politica del pais.

En un primer momento, la legislacion sectorial, acorde a la Constitucion del
Peri de 1993, consolidé acciones en relacién a la conservacion de los recursos
naturales, delimitando las politicas implementadas posteriores a la promulgacion de esta
Carta Magna. Con la liberalizacion econémica de los afios 90, Per( se integra a la
promocion de inversiones del sector minero con una Ley que promueve la estabilidad
tributaria y cambiaria a inversionistas en la mineria a gran escala, determinando
también un cuerpo normativo para las concesiones mineras y las obligaciones
ambientales.

El planteamiento de la mineria sostenible que se integra en la Ley General de
Mineria de 1992, contempla los mecanismos tributarios, los incentivos y la
estratificacion minera en torno a los cuales se clasifica la gran, mediana y pequefia
mineria en relacion a las legislaciones anteriores, la Constitucion y los objetivos de la

politica de formalizacion. En este sentido, la MAPE adquiere caracteristicas propias,
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logrando una produccién nacional de 44.774 Kg de oro al afio (MEM, 2011). De esta
manera, la Ley N° 27651 considera la actividad minera en las diferentes zonas del pais
en base a caracteristicas sociales, ambientales y econdémicas y se convierte en un hito
respecto a la promocion y formalizacion de la MAPE.

Dentro de este contexto, el rol estatal en la promocién y formalizacién de la
actividad minera se retrasé por siete afios, pues no se cumplieron con la totalidad de los
procedimientos establecidos para la legalizacion de la MAPE, y se mantuvo la ausencia
de instrumentos de gestion ambiental que respondan a las particularidades de una
actividad con dimensiones especificas. Esta situacion gener6 la proliferacion de la
actividad en areas prohibidas, incumpliendo leyes de diversos sectores —minero,
forestal, hidrico, etc.- e incurriendo en infracciones administrativas y delitos penales.
En la medida que las acciones estatales no originaban los resultados inicialmente
previstos, la Ley N° 29815 del afio 2011, otorga facultades al Poder Ejecutivo con el fin
de determinar las actividades estatales sobre el proceso de formalizacidn para que, entre
otras acciones, se legisle sobre la interdiccion de la mineria ilegal y sobre la lucha
contra la criminalidad asociada a la mineria ilegal.

El complejo escenario en el que se formula la politica destinada a la MAPE,
define las reglas bajo las cuales se establece un contexto politico, econémico y
ambiental sobre la produccién, bajo el cual, las decisiones gubernamentales se
materializan en instrumentos que se configuran bajo un problema de gobernanza en la
medida que trasciende el plano de la decisién tradicionalmente atribuido al gobierno de
turno.

Asi, la promulgacion de la Ley N° 27651, significo la delimitacion del rol del
Estado frente a la MAPE, pues abordd una problematica compleja en el pais bajo
alternativas de promocion y existencia legal de la actividad con instrumentos que
buscaron ampliar la efectividad de la politica publica, conduciendo a que el gobierno
central involucrara a actores relevantes en la definicion de alternativas junto con
gobiernos sub nacionales.

Lo resefiado ubica la atencion en el andlisis de la politica publica de la MAPE,
especialmente sobre las capacidades gubernamentales y no gubernamentales, en las
cuales se evidencia pugnas sobre la formalizacion de la pequefia mineria y mineria
artesanal. Como se mencion0, hace una década se empieza a disefiar marcos legales y
estructuras institucionales. La implementacion de politicas abarca una diversidad de

actores que participan en un determinado mix de instrumentos, de recursos y del
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contexto sociopolitico en el que se desenvuelven, los cuales son factores que inciden en
las preferencias por los instrumentos y estilos de implementacion.

En la etapa del disefio de politica, se establecen los objetivos y vinculados a
estos se encuentra la escogencia de instrumentos que seran implementados. También en
ese momento se observa las razones que determinan la seleccion de los instrumentos y
el posible mix en los mismos.

Esta investigacion pretenderd analizar la politica publica destinada a la pequefia
mineria y mineria artesanal a partir de los instrumentos de politica y abordara las fallas
en su implementacion. Asimismo, se busca la comprension del quehacer estatal, de la
toma de decision y de la interaccion entre los actores. EI modelo tedrico es el
Neoinstitucionalismo, el cual analiza la relevancia de las instituciones formales e
informales y la participacion de actores estatales y no estatales (Howlett, 2009). La
eleccion de los instrumentos y la orientacion de los mismos, es significativa para el
disefio de politicas y su adecuada implementacion, lo cual refleja toma de decisiones
mas inteligentes y una adecuada comprension de procesos. Los instrumentos son la
expresion de lo que hay detrds de ellos, enfoques ideol6gicos, conocimientos,
estructuras de gobierno que responden a intereses, formas de hacer politica y
disposiciones que limitan o promueven la capacidad de gobernar (Howlett, 2014).

En mérito a ello, esta investigacion conduce a resolver la siguiente pregunta:
¢por qué falla la implementacion de una politica publica?; es decir, los instrumentos se
definen a partir de los objetivos propuestos en la etapa de disefio de la politica publica,
con lo cual los problemas que presentan ciertas politicas yacen en las dificultades de
determinar la consistencia entre instrumentos y objetivos. Asi, la investigacion se centra
en las fallas de implementacion de la politica para la mineria artesanal y en pequefia
escala en Per( entre los afios 2009 y 2013, realizando un breve andlisis sobre los
instrumentos y su correspondencia con los objetivos. Como menciona Hall (1993), se
deben realizar cambios o ajustes de los instrumentos en la marcha de la implementacion,
a partir de cambios técnicos, la verificacion de los objetivos inmediatos o el calibraje de
los mecanismos especificos.

El primer capitulo, presenta una discusién desde un enfoque neo-institucional
que esta dirigido al analisis de implementacion de las politicas publicas en relacion a sus
instrumentos. Frente a ello, las fallas de implementacion corresponden a la

inconsistencia entre los instrumentos y los objetivos planteados en el disefio de la
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politica, por lo que se aborda la toma de decisiones hacia los instrumentos como modelo
explicativo de las politicas publicas.

En el anélisis de las politicas publicas, los métodos y estudios dirigidos a
determinar las fallas al momento de la aplicacion contribuyen a fortalecer la relacion
con la accion puablica, el rol estatal y la interaccion del Estado con la sociedad. Las
politicas publicas se consideran como acciones que involucran actores frente a
problemas o demandas sociales que se insertan dentro de la agenda publica. Como
resultado de las decisiones del Estado, aquéllas -en su etapa de implementacion- se
consideran como una transformacién de problemas sociales que buscan determinar
soluciones.

El neo-institucionalismo considera el rol de los actores en la toma de decisiones,
con lo cual las politicas publicas estdn destinadas a resolver problemas sociales en
relacién con la sociedad a gobernar (Pierre y Peters, 2000) y plantear agendas a las
demandas sociales. Asimismo, al centrar el andlisis de las politicas pablicas sobre un
enfoque neo-institucional desde un cardcter normativo, se considera a las instituciones
desde un comportamiento colectivo que proporciona normas en las que los individuos
incorporan valores dentro de las organizaciones (March y Olsen, 1995) y vinculan al
Estado con la sociedad -como base gubernamental- y en relacion a la accion publica.
Las instituciones responden a précticas sociales establecidas dentro de un sistema
dindmico 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. De este modo, la
implementacién de las politicas pablicas significa un espacio en el cual se definen las
acciones vinculadas a la eficacia de la politica a partir del analisis de instrumentos que
establece la definicion de los cambios de politica. (Hall, 1993).

El segundo capitulo integra el Estado del Arte respecto al andlisis de las politicas
publicas en relacion a la mineria artesanal en el Perd, el cual establece la identificacion
de actores y conceptualizacion de los instrumentos sobre el manejo de la informalidad
de la MAPE en América Latina. La literatura sobre esta actividad se relaciona a la
formalizacion de la actividad productiva enmarcada en el ambito legal, economico y
técnico, en donde las politicas publicas se enfocan, principalmente, al cumplimiento de
las necesidades de los grupos mineros; por ello, surge el involucramiento de actores en

relacién a las estrategias de formalizacion y al fortalecimiento de la actividad minera.
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En el tercer capitulo, se presenta brevemente los antecedentes de la politica, lo cual
estuvo intrinsecamente vinculado a un proceso de liberalizacion econdémica de algunos
paises en América Latina como consecuencia del Consenso de Washington. Asimiso, se
analiza la politica de la pequefia mineria y la mineria artesanal en el Per(, a traves de los
instrumentos y la doble dimensién de la politica publica. Se evaluan los instrumentos
del modelo NATO (Hood, 2007) que puedan evidenciar las fallas de implementacion.
Este modelo plantea dos dimensiones, una sustantiva y otra procedimental. La primera,
determinada por el Estado, pues se encarga de proveer bienes y servicios. La segunda,
aborda las relaciones entre el Estado y la sociedad (Howlett, 2009).

En esa linea, se analiza los instrumentos de autoridad emanados de las normas y
derecho que sefiala el Estado, los instrumentos de organizacion que establecen la
competencia institucional para el tema, los instrumentos de informacion que abordan la
informacién procesada y tomada por el Estado para la politica, los instrumentos de
tesoro que permite apreciar la disponibilidad de recursos econdémicos; ademas del por
qué la decision en la asignacion de determinado monto econdmico para la politica
analizada. De esta manera se aborda la combinacion de los instrumentos, el estilo de la
politica y, en consecuencia, las fallas de la politica a partir de los diversos instrumentos.
El desarrollo de esta investigacion es de tipo cualitativo, bajo la estructura de variables;
una variable dependiente, definida a partir de las fallas de implementacién de una
politica pablica, una independiente que considera las instituciones como moldeadoras
de los procesos de la accién puablica y con estos, la toma de decisiones y la
implementacion de las politicas. En las conclusiones se enuncian las ideas centrales a
las que se arriban luego del analisis de los instrumentos de la politica publica y de las
fallas e su implementacion. Se otorga relevancia a la inconsistencia interna (entre

losinstrumentos) y la externa (con los objetivos de la politica).
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CAPITULOI
FALLAS DE IMPLEMENTACION DE LA POLITICA. DESDE EL NEO
INSTITUCIONALISMO Y LOS INSTRUMENTOS

Este primer acapite pretende desarrollar un debate tedrico sustentado en el neo-
institucionalismo socioldgico y enfocado a las fallas de implementacion de las politicas
publicas y sus instrumentos.

A continuacién, se presentan alcances para la teoria abordada desde la literatura
del enfoque neo institucionalista para el andlisis de instrumentos. Para ello, se
presentara el enfoque neo institucionalista como forma de abordar el caso estudiado. En
segundo lugar, se hablard de la etapa de implementacion y su rol dentro del ciclo de
politicas publicas. En el tercer apartado estara presente el analisis de la implementacion
y su relacién con la gobernanza. Ademas, se busca que dicha discusion brinde
herramientas de analisis para el estudio de las fallas de implementacion con base en los
instrumentos de politica a partir de la consistencia entre los objetivos y los instrumentos

de la politica.

La implementacidn en el ciclo de la politica publica
En la literatura revisada se puede identificar al ciclo de politica como un sistema que
abarca un proceso general, dividido en etapas, el cual se caracteriza por una secuencia
I6gica y cronoldgica que, por lo general, lleva implicita una secuencia ordinal y
jerarquica en una logica de las consecuencias. Al respecto, Howlett y Ramesh (2003)
indican que cada etapa del ciclo de politica tiene que ver con una parte especifica de la
solucién de un problema determinado. Lo primero es reconocerla a través de la agenda-
setting y lo segundo es decidir sobre la solucidn, para proceder a accionar determinada
solucion en el proceso de implementacion, lo Gltimo es la avaluacién de los resultados.
La renovacion de la vision de politica publica plantea la superacién de la
tradicional division Laswelliana de la década de los 50°s, la cual distinguia fases en la
politica publica -la identificacion de un problema y la construccién de la agenda
publica, la formulacion de soluciones, la toma de decision, la implementacion y
evaluacion- en base a la afirmacion de la no existencia de linealidad sino mas bien la
alteracion de esas fases, lo cual confirma que “una fase no sigue necesariamente a la

precedente: las fases pueden superponerse, retroceder en su secuencia cronologica o,
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también, ciertas actividades funcionales pueden no aparecer nunca a lo largo del
proceso” (Meny y Thoenig, 1992: 105). Se afirma la existencia de una realidad distinta
de lo que plantea la teoria, donde los participantes inciden de manera constante en todo
el proceso de la politica confirmando, con ello, la necesidad de marcos, métodos y
enfoques diferentes.

Autores como Meny y Thoenig (1992) la dividen en dos fases: la de anélisis y la
de seleccion. En la primera se investiga sobre el problema, se evalGan diversas opciones
y los probables impactos que puedan ocasionar. En el segundo momento se decide. Para
arribar a eso existiran tensiones, disputas y negociaciones en el proceso; podran surgir
otro tipo de problemas y se enfrentardn alteraciones en la agenda. En vista de este
“encadenamiento de actividades” esta fase de formulacion también presenta etapas no
lineales -como las que suceden en el “ciclo” de la politica ptblica.

Para el analisis de la politica publica, el orden del ciclo de la politica ayuda
intensamente rastrear y medir las decisiones politicas, capacidades técnicas,
administrativas, entre otros. Dentro de este orden, la etapa de implementacion cumple
con la concrecion de una idea o politca. En ella participan diversas instituciones y se
tienen en cuenta varias perspectivas (nacional, subnacional e incluso internacional o
transnacional).

Por otra parte, Meny y Thoenig (1992) afirman que “la decisién 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 politica publica como politica y la
administracion como implementacion. Se observa, entonces, una conceptualizacion
jerarquica de la politica con incidencia directa en el modo en el cual se ejecutan las
decisiones asumidas en las altas esferas. Otro problema es el de la ausencia o
ambiguedad en la especificacién de los programas destinados a la consecucién 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 ejecutara el
programa o en como se resolveran las potenciales vicisitudes que puedan surgir, entre
otros.

La literatura también indica que el ciclo apunta a la integralidad, sin embargo,
algunos autores coinciden en afirmar que no existen divisiones claras en las distintas
fases del ciclo de politica. Al estudiar la etapa de implementacion dentro del ciclo de

politica publica, cabe partir de las criticas que algunos tedricos han hecho a ésta. Al
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respecto, la implementacion de la politica, se caracteriza por tener movimiento y ser
dinamica, es decir, no se ajusta a una concepcion sucesiva y progresiva de etapas
(Howlett y Ramesh, 2003). Al respecto Ostrom resalta la existencia del debate sobre si
el ciclo de politica es un marco, una teoria o un modelo.

Como se indico, el ciclo de politica pablica es un artificio de la accion de la
politica con lo que se reconcoe que esa separacion en etapas sirve para teorizar y
evaluar una accion publica. Si bien la implementacion de las politicas publicas
constituye una fase del ciclo de politicas, en la realidad, las situaciones problematicas
no se dan segun un esquema lineal de etapas sucesivas. Incluso, segin Roth (2007), el
proceso de una politica pablica puede iniciarse en cualquiera de estas 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 logica 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,
traduccion 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
I6gica en el territorio, incluyendo las perspectivas y posiciones de los diferentes actores
que encargan los momentos principales del ciclo de politica.

Por su parte, Hupe (2010) indica que la implementacion de una politica es
resultado de una decisién respecto a un problema y desde la formulacion de una politica
alrededor del mismo, es decir: “el acto de formulacion 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). Precisamente, luego de ese primer
momento -la existencia de un problema de politica- se produce el reconocimiento e
ingreso en la agenda gubernamental, para después arribar al momento de formulacién
donde los representantes estatales adquieren un rol predominante, pero no excluyente de
los demas actores. Por ello, esta fase de la politica ha sido entendida como una de
“transformacion en programas de gobierno como resultado de un proceso social
caracterizado por su complejidad” (Jann, Wegrich; 2007: 47).

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
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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. Si bien el modelo jerarquico de gobierno aun sigue imperando en la
formulacién de las politicas publicas, la inclusién de actores dentro de las acciones
vinculadas al cumplimiento de las tareas del Estado ha logrado que se genere mayor
participacion y legitimacion de los procesos institucionales (Hill, Hupe; 1984).

Referirse a la implementacion significa un nuevo momento en la politica
publica. En aquélla se plasman las acciones determinadas a partir del disefio y la
formulaciéon 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. En ese sentido, la implementacion se vincula con las
herramientas de ejecucion del objeto de la politica, con lo cual la eleccion de
instrumentos para cumplir las metas determinara el fracaso o el éxito de la politica (Hill,
Hupe; 1984) a partir del comportamiento institucional que genera influencia en los
actores, originando modelos de comportamiento que permiten la reproduccion de
conductas sociales, econdmicas, politicas que se hacen evidentes a través del cambio en
la relacion entre la sociedad y el Estado.

La implementacion se instituye en un momento posterior a la formulacién vy,
desde un aspecto cognitivo, se da en respuesta a las metas de la politica publica en el
cual la toma de decisiones responde a dos fases distintas. La primera, desde el
formulador o tomador de decisiones y, en una segunda, desde quienes implementan. En
esa linea, el analisis de las politicas publicas debe ser consistente entre las dos fases que
se conectan en la consecucion de las metas finales. Basados en un teorema, se plantea
que la implementacidn sigue a la formulacion y decision (Hill, Hupe, 1984) dentro de la
bdsqueda de la meta deseada.

En la medida que la implementacion significa la consecucion de una politica, en
el debate sobre las politicas publicas se considera que la politica es el resultado de una
decision, las acciones se realizan desde la administracion; por tanto, 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 propdsitos destinados a

! Entenderemos por gobernanza al grado de incidencia de los actores en los procesos que define las politicas pablicas y que
permiten, a partir de Kooiman (2004), determinar tres tipos de gobernanza: una jerarquica, que determina el grado de accion entre
actores, la co-gobernanza que busca la interaccion entre los actores; y la auto gobernanza. Estas formas conducen a la adopcién de
consensos alrededor de la definicién de temas dentro de la agenda publica.
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conseguir un fin o solucion de necesidades o demandas sociales, “la politica publica
incluye un papel clave, mas no exclusivo de las agencias publicas” (Hogwood y Gunn,
1984).

El debate sobre la concepcion de las politicas pablicas esta determinado -de
manera subjetiva- por el formulador de la politica. Existen enfoques que consideran la
participacion de actores en la definicion de un problema especifico y que, a su vez,
estan desarrollados por individuos con un carécter racional social (Hupe, 1984). De este
modo, la definicion, la construccion e implementacion de las politicas depende de
medios, fines y de la manera en la cual se establezcan las relaciones entre individuos e
instituciones.

En este punto, la formulacion de los objetivos determinados como fines y
acciones debe ser desarrollada a partir de la consistencia y utilizacién de los
instrumentos adecuados. Ademas, la politica estd orientada a proporcionar alternativas
para mejorar las diversas problematicas de la sociedad. Este enfoque no solo esta
determinado desde la no racionalidad de la politica bajo fines econémicos, sino también
desde la interaccién social en la cual se formulan acciones a partir de una relacién. Las
fallas que se originen en la implementacion de las politicas dependeran -en gran parte-
de las inexistentes o defectuosas acciones que se den desde esta fase (Aguilar, 1993).

Parte del fracaso de las politicas publicas tiene vinculacién con algun error en la
decision por parte del ente ejecutor, inclusive desde la formulacion “el precio que paga
el liderazgo gubernamental por su sobreactuacion es el que se le constituya en el origen
de los males” (Aguilar, 1993: 118). De acuerdo a ello, el fracaso de las politicas se
establece desde dos dimensiones. Primero, desde un nivel tedrico y, segundo, desde uno
técnico. En ese razonamiento, los resultados esperados desde la formulacién de los
objetivos se ven determinados por los actos de gobierno y, con ello, los errores a los que
tiene lugar dentro de la seleccién de alternativas alrededor de una concepcion politica de
los problemas, en la cual son las instituciones las que determinan las alternativas. Méas
alla de ello, la implementacion de la decision es la que conduce a concebir nuevos
fracasos.

Durante la implementacion, la decisiébn 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). ElI cumplimiento de los

objetivos dependera de los enfoques y métodos utilizados al igual que del andlisis, ya
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que es necesario determinar la complejidad de la politica para incluir los enfoques que

delimiten el analisis de las politicas publicas (Wildavsky, 1979).

Las fallas de implementacion en las Politicas Pablicas

Para Roth (2007), las fallas de implementacion implican el distanciamiento entre la
toma de decision y la aplicacion en la realidad, en la practica (Roth, 2007:107).
Siguiendo esta linea, para Aguilar (1993), las fallas de implementacion estan dadas por
el error tedrico o técnico de la decision gubernamental, al plantear una estrategia
infructuosa. También se le puede atribuir al fracaso, el momento del disefio de la
politica (2007), el momento de la distancia entre las instituciones.

Si las causas y los efectos de una politica no dialogan, esto es, si no son
coherentes entre si, se puede hablar de la incapacidad de continuar en una secuencia de
acciones (Pressman y Wildavsky, 1973). Aqui se puede identificar una serie de factores
como la ambigiiedad o inconsistencia interna entre los objetivos de la politica; falta de
acuerdo, los instrumentos; falta de presupuesto, confusion en los objetivos de la politica,
entre otros.

Primera generacion de los estudios de implementacion: entre los principales
teoricos de la implementacion de la politica poblica son Pressman y Wildavsky (1973),
a través de un estudio sobre el fracaso en la implementacion de la politica en un estilo
(para la época) top down, donde se desarrollan relaciones que van del centro hacia la
periferia a partir de una decision politica que se tomé con anterioridad. Los autores
identifican que las fallas de la politica tiene que ver con las brechas de implementacion,
por diversos motivos dentro de una completa pugna de intereses. Parsons (2007) resalta
la indicacion de Pressman y Wildavsky sobre la necesidad de una coherencia entre los
objetivos y la capacidad de aplicacion de instrumentos dentro del momento de
implementacién de la politica, es decir, coherencia entre el disefio y la implementacion
de la politica.

En efecto, se puede identificar a la etapa de implementacion, como el momento
clave donde se identificaria la efectividad de la politica, en tanto se lleva a la practica
determinadas acciones estratégicas es decir, la Idgica entre los objetivos de politica y los
instrumentos a utilizar; los medios y los fines; las condiciones iniciales y los efectos
esperados (Aguilar, 1993:44-45). Sin embargo, en el avance de las investigaciones sobre

las politicas publicas, se ha puesto en discusion el rol de la implementacion, el cual se
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decia que se ubicaba al medio de la ideas y la puesta en practica. Mas bien se ha llegado
a afirmar que la implementacion estaria entendida por aspectos mas complejos como
distintos intereses, rutina en los procedimientos, desorganizacion y desarticulacion de
las instituciones o agencias, escasa direccion y control para lograr una ejecucion
efectiva, conflictos intergubernamentales, distorsiones burocraticas, resistencias locales
(Aguilar, 1993).

La Segunda generacion de los estudios de implementacion

En esta segunda etapa de estudios de la implementacion de la politica se ordena dos
principales estilos de aplicacion de la politica. Estos son el modelo top-down (de arriba
hacia abajo) y bottom-up (de abajo hacia arriba), haciendo un esfuerzo para comprender
los por qués de las formas diferentes de implementacion de las politicas publicas y sus
niveles de efectividad. Finalmente, quienes ejecutan la politica enfrentan reacciones de
un determinado grupo de actores —directa o indirectamente impactados- o del publico en
general y, la mayoria de veces, no existen mecanismos contemplados -para hacer frente
a estas situaciones- en el disefio de la politica (Jann y Wegrich, 2007). De manera
global, estos problemas forman parte de la visidn top down, la misma que considera que
uno de los problemas que se presenta es la participacion de actores institucionales
vinculados con los funcionarios que tienen a cargo la implementacion.

Desde los enfoques top down y bottom up, las politicas publicas son analizadas
en su etapa de implementacion y desde la formulacion y la toma de decisiones. Se
determina el estudio del enfoque top down, desde el comportamiento de los actores
estatales, el impacto de estos en la formulacién (Revuelta, 2007:140). No obstante, este
enfoque limita el analisis sobre cambios de politica y el proceso de implementacion, de
manera tal que condiciona negativamente las acciones de actores sociales dentro del
disefio.

A partir de esta perspectiva, el enfoque bottom up asume las falencias del
anterior enfoque examinando que, en un primer momento, la idea central que define la
toma de decisiones hacia adelante no considera el control institucional transversal en
todo el proceso o toma de decisiones (Revuelta, 2007:145). Por su parte, este enfoque
determina las acciones de abajo hacia arriba en los procesos de implementacion, en
donde su relacion con la definicion de los instrumentos a utilizar determina el fracaso o

éxito de la politica en dicha etapa.
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En el enfoque bottom up, la implementacion se estructura a partir de las
organizaciones, intereses y necesidades, con lo cual se enfatiza en la interaccion interna
entre actores, dejando de lado la consideracion de acciones externas dentro de la
implementacién y evaluacién de la politica publica. Sin duda, dichos enfoques
presentan, por un lado, el control institucional de las acciones, no obstante existen
limitaciones dentro de la toma de decisiones. Por otro lado, el enfoque bottom up
desconcentra sus acciones en torno a intereses comunes, pero al no existir un control
sobre la toma de decisiones por parte de un solo actor genera dinamicas y dependencias
que difieren del proposito (Revuelta, 2007:147).

Con lo mencionado respecto a la literatura presentada, las teorias de primera y
segunda generacion fueron de gran importancia en tanto aportaron en la identifcacion
desde factores de disefio, administracion junto a la identificacion de la voluntad politica.
Al respecto, Sabatier (1986 y 1993) destaca aspectos como las capacidades de procesos
de negociacion, formacion y aprendizaje. Asi, las dos generaciones mostradas, se logran
complementar y formar teorias hibridas (Sabatier, 1993) a fin de ayudar a identificar la
implementacién de la politica de forma mas real desde la complejidad de sus realidades.

Estas teorias hibridas originan formas mas pertinentes de entender la politica
publica y la implementacion, las cuales muestran tendencias nuevas de gestion publica.
Asi, se puede identificar al estudio de la implementacion basadas en un razonamiento
centrado en la implementacion como evolucion, un proceso de politicas que cambia y se
adapta en la medida que se implementa (Majone y Wildavsky, 1984:116), es decir desde
la concepcidn que la implementacién forma parte de un proceso de politicas que cambia
y se adapta en la medida que se implementa (Majone y Wildavsky, 1984:116).

Al respecto, se puede identificar dos principales consideraciones sobre la
implementacién. Roth (2007), identifica, por un lado, a los que creen en la planeacion,
control, jerarquia y responsabilidad para lograr los objetivos de la politica; por el otro
lado se puede identificar la capacidad de aprendizaje, adaptacion, concertacion y
espontaneidad.

Ademas, se ha identificado la importancia de la negociacion entre los tomadores
de decision y los que operativizan la politica y negociacién, permiten entender mejor el
proceso de implementacion (Barret y Fudge, 1981).

La integracion de enfoques de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba
favorecen una perspectiva institucional que destaca la complejidad de la politica a través

de las interacciones (Howlett, 2009). Sabatier destaca las ventajas comparativas de los
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dos enfoques, propone detectar un problema de politica en un subsistema a partir de las
estrategias de actores politicos claves y actores secundarios pertenecientes a los ambitos
publico, privado y a distintos subniveles. Retoma de Hjern (1982) la técnica de redes
para determinar a los actores principales; sin embargo, propone complementarla para
establecer los actores indirectos. Destaca el caracter dinamico de las politicas y ancla la
probleméatica a los instrumentos legales y a los cambios en las condiciones
socioecondmicas. A diferencia de sus antecesores, Sabatier creyd pertinente que para
hacer un analisis de politica en su implementacion no se requeria cuatro o cinco afios,
sino un plazo mas largo, de diez afios, que permitiese un analisis méas riguroso del
proceso politico en el que se obtuviera un grado de aprendizaje mucho mas
significativo, lo que posibilitaria analizar el cambio de politica teniendo en cuenta la
estructura de formulacién, su nucleo profundo y la conformacién de coaliciones que
promuevan objetivos politicos de acuerdo a un sistema de creencias frente a una accion

0 programa gubernamental (Sabatier, 1986).

La implementacion y la Gobernanza

La implementacion de la politica publica implica una serie de acciones y decisiones
venidas de los diferentes actores sociales. Asi, la gobernanza contempla la negociacién
y relaciones con actores econdmicos, sociales y gubernamentales. Con ello se incorpora
la accion y participacion de actores no gubernamentales que también forman parte del
subsistema de politicas, reforzando o reconfigurando valores y creencias que modifican
la implementacion de las politicas, generando un proceso de gobernanza multinivel
(Howlett y Ramesh, 2009). Los modelos de gobernanza (Pierre y Peters, 2000) o0 modos
de gobernanza (Kooiman, 2003) permiten identificar las relaciones entre el Estado y los
actores no estatales y permite conceptualizar el caracter multidimensional del gobierno
en accién (Hill y Hupe, 2009).

Se puede identificar una tercera generacion que explica el papel y forma de
entender a la implementacion de la politicas. Esta generacion intenta explicar la
variacion de los estilos de implementacion a fin de encontrar patrones explicativos
(Goggin, 1990 citado en Hill y Hupe 2009. La institucionalizacién de la rendicién de
cuentas fue tomando predominio en la configuracion de los mercados y el paradigma

que se distingue en esta época es del mercado integrado a la vida politica de los Estados.
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A mediados de los afios 90 aparece una combinacion entre pragmatismo e
intervencionismo selectivo que tienen en comun, la atencion explicita en la accion,
elemento fundamental en el cambio del "gobierno™ a la "gobernabilidad" y la nueva
forma de concebir la administracion publica. Asi se empieza a hablar del
descentramiento del Estado, una gobernanza desde afuera, desde arriba y desde abajo.
En esta linea, algunos autores como Pierre y Peters (2000), reconocen la transformacion
del estado a partir del triple descentramiento, lo cual ha generado una nueva nocion de
gobierno. Estos tres tipos son:

a) descentramiento hacia arriba, principalmente evidenciados a partir de los
gobiernos supranacionales (ejemplo inicial fue la creacion de la organizacion de las
naciones unidas, y en otro nivel la ceracion de la Union Europea). Estos espacios
marcan la agenda entre naciones y decisiones generales conjuntas en determinados

temas, los cuales deberan ser cumplidos por gobiernos nacionales.

b) descentramiento hacia abajo, el que tiene que ver con un cambio radical en la
administracion del estado y sus competencias a partir de la descentralizacion. Esta
nueva responsabilidad es asumida por los gobiernos u organizaciones locales,
principalmente a través de la redistribucion del poder, evidenciada en la transferencia de
competencias, lo que genera una descentralizacién del gobierno central o nacional. Ello
se puede evidenciar principalmente en la descentralizacién econémica y politica de los

gobiernos nacionales a los gobiernos locales.

c) descentramiento hacia afuera, donde los protagonistas son los actores no
estatales. Esto se cristaliza en lo que se conoce como la “nueva gestion publica” (new
public management), el cual a demas de ser una cuestibn meramente administrativa,
alcanza criterios ideoldgicos. El cambio en este nivel, se caracteriza por que el
alejamiento del estado y la transferencia de esos deberes a actores privados y sector
publico, armando de esta manera tareas y necesidades a la medida de las necesidades
mas reales. Este tipo de descentramiento ha hecho mas importante las interacciones
entre el gobierno y la sociedad, y en ese sentido el gobierno crea espacios de
participacion que obedezca estas interacciones. Desde aqui se puede hablar de la

gobernanza democratica y las interacciones entre el estado y la sociedad.

Este triple descentramiento, ha significado en el avance de la historia social o

politica, un gran cambio en las relaciones y formas de actuar, tanto del estado como de

26



la sociedad. Es decir, a pesar de que exista aun la misma division de poderes del estado,
un tipo mas o menos estandar de actores en la administracion publica, como los
expertos y profesionales. Sin embargo, ha cambiado en los estilos, principalmente al
respecto de mecanismos de la aplicacién de los asuntos publicos, como por ejemplo la
aplicacion de politicas publicas, donde ahora el gobierno requiere de la participacion de
actores no estatales, es decir, segin un modelo bottom up y empezar a superar el estilo
top down (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993), lo que indicaria que ahora existen nuevas

formas de gobernar.

En este sentido, se resalta que la gobernanza determina u orienta las politicas
publicas. Ante ello, Kooiman (2002) relaciona estos cambios con tres 6rdenes de
gobernanza primer orden, que se refiere a los problemas y oportunidades, es decir a las
reformas de nivel distributivo, regulatorio y redistributivo. Los cuales generan cambios
en la dinamica de las relaciones; gobernanza de segundo orden, que tiene que ver con
una mirada institucional y estructural que afecta a las decisiones de lo publico desde el
gobierno; gobernanza de tercer orden, que afecta a las normas, es decir a las formas de
ejercer las democracias. Se puede decir que el gobierno apertura espacios de

participacion porque esta obligado a ello en tanto debe cumplir con un mandato o ley.

Respecto a los tipos de gobernanza, Kooiman plantea tres tipos en relacion de
las interacciones entre el estado y la sociedad civil y econémicos (Kooiman, 2000) a)
auto gobierno, el cual se caracteriza por lo estilos de gobernanza que aplican las
entidades privadas, es decir, que se siguen de reglar propias y reglamentos internos, b)
gobierno jerarquico, la cual responde estilos clasicos de gobierno en un estilo piramidal
o vertical de poder, en la que la participacién es dificilmente aceptada por el estado, c)
CO gobernanza, este se centra en las formas horizontales de gobierno, donde hay un
cierto grado de igualdad en la estructura en la que las entidades participantes se
relacionan, con acuerdos mutuos, derechos y obligaciones (Martinez, 2005:64), yo

escogeré el modelo de la co gobernanza por ser pertinente en este estudio de caso.

Lo mencionado genera nuevos panoramas donde los actores ya no son
facilmente reconocibles, pues el espectro de actores en disputa de intereses crece y se
hace mas compleja la identificacion de soluciones a determinados intereses. Sin
embargo, también se debe considerar los eventos globales que hacen que las politicas

sufran distintos tipos de cambios. Es asi que la gobernanza es vista, mas como un
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aspecto de accion del estado como un ente coordinador, que como el Unico actor que
impone y controla sus intereses unilateralmente y es aqui donde tiene mas ldgica este
triple descentramiento de cual nos habla Pierre y Piters (2000) en tanto que se hace un
problema institucional.

La implementacion se concibe a partir de la capacidad de esquematizar y
ejecutar acciones correspondientes con los objetivos delimitados en la etapa de
formulacion de una politica pablica. En esa linea, las fallas corresponden a la puesta en
marcha y a la incapacidad de dar continuidad a la politica en la cual los resultados
esperados no se reflejan dentro de un objetivo propuesto es decir, se vinculan a la
debilidad de concatenar los objetivos con los instrumentos de la politica. De otro lado,
se considera que la implementacion -establecida como una etapa de continuacion y
seguimiento- se reformula en una discontinuidad entre estas etapas que lleva al fracaso
de la politica (Aguilar, 1993). En este sentido, Pressman y Wildasky (1984) determinan
a la implementacion como la consecucion de los objetivos de la politica por medios
especificos.

Por otro lado, el logro de los objetivos propuestos por la implementacion se
establece a partir de la relacion entre los niveles de accion y los actores involucrados.
En esa linea, la eficiencia de esta etapa esta vinculada con la cooperacion entre agencias
que definan sus estrategias en funcion del objetivo de la politica publica, ya que las
fallas de implementacion también tendran relacion con la ausencia de coordinacién
entre actores estatales y no estatales, los que -en un primer momento- generan
inconsistencia en la ejecucion de acciones hacia el logro de los objetivos (Hill, Hupe;
1984).

No obstante, la implementacion de las acciones en relacién al consenso entre
actores y agencias sugiere un consenso entre las metas y las estrategias de intervencion,
con lo cual esta etapa se concibe como un proceso de retroalimentacion constante entre
las acciones y la definicion de estrategias y relacion entre actores (Hill, Hupe; 1984).
Por tanto, la interaccidn entre estos influye en la estructura 6ptima de esta etapa.

Las fallas de implementacién desde una perspectiva de implementacion perfecta se
plantean de la siguiente forma:

El analisis de implementacion consiste en empezar a pensar cOmo seria una
administracion perfecta, de forma comparable a la forma como los
economistas emplean el modelo de la competencia perfecta (...) podria ser
definida como un estado en el que elementos externos de disponibilidad de
recursos y aceptabilidad politica se combinan con la administracion para
producir una implementacion de politicas perfecta (Hill, Hupe, 1984: 125).
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La implementacién parte de un espacio de exploracion en el cual se espera la aplicacion
de herramientas que logren indicadores de cumplimiento de los objetivos (Browne,
Wildasky; 1984). Estos logros reflejan la eficiencia de la politica, con lo cual el proceso
de ejecucion de las herramientas se orienta a mantener una consistencia entre objetivos
y acciones e instrumentos. Por otro lado, las fallas pueden corresponder a la ausencia de
coordinacion o prevision entre los objetivos y las herramientas. Asimismo, el fracaso en
la implementacidn también considera la evaluacion de esta etapa vinculada a los planes

y objetivos en relacién con los instrumentos.

El neo-institucionalismo sociol6gico como enfoque de analisis

El neoinstitucionalismo -dentro del campo de analisis de las politicas publicas- se
encarga de estructurar el analisis de éstas en relacion a las normas y valores dentro de
las organizaciones, considerando a las instituciones, el comportamiento politico,
colectivo y no individual caracteristico del rational choice (March y Olsen, 1995),
donde la economia se estructura bajo actos contractuales que tienen como finalidad la
eficiencia de las politicas basada en una racionalidad.

El neoinstitucionalismo econémico estd determinado bajo una aproximacion
contractual (Eslava, 1997). En ésta, la racionalidad hace parte de la consecucion de
objetivos desde el anélisis del costo-beneficio y desde un enfoque utilitarista. En este
sentido, las instituciones proporcionan normas internas en las que los individuos estan
incorporados a unas relaciones con otros individuos, concibiéndolos como no del todo
utilitarios ni racionales, ni tampoco sociales. Bajo un comportamiento estratégico
individual también se concibe al actor desde una perspectiva de la accion colectiva en el
que las identidades individuales tienen un enfoque colectivo.

Otra de las vertientes del neoinstitucionalismo es la historica, en donde las
politicas publicas obedecen a la logica institucional (Pierson y Scokol, 1979), se
construyen a partir de reglas y normas en las cuales los actores sociales estan inmersos
bajo reglas de juego. Esta vertiente se ampara en estudios cronoldgicos que permiten
establecer las influencias institucionales en la formulacion e implementacién de las
politicas a través del tiempo.

Asimismo, en un primer momento, se concibe al neoinstitucionalismo normativo
sobre una base que determina las acciones a través de normas que mantienen o regulan a
la sociedad. De igual forma, posee un elemento cognitivo basado en la teoria de la
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organizacion, y establece los valores como modelo de construccién institucional (March
y Olsen, 1989), con lo cual enmarca el desarrollo de la sociedad en relacién a las
instituciones bajo un enfoque racional legal.

En ese sentido, el analisis de las politicas publicas debe considerarse 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 analisis y el abordaje de las politicas publicas. Si bien el analisis
institucional constituye una matriz de acciones que van desde la formulaciéon 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. Estas dindmicas son posibles de
establecer a partir del neoinstitucionalismo socioldgico, ya que éste se nutrid de la base
del neoinstitucionalismo normativo para determinar la influencia institucional en el
comportamiento politico y de las politicas.

El neoinstitucionalismo socioldgico surge a partir de la teoria de la organizacion
(Hall, Taylor; 1996: 943) como respuesta a las organizaciones modernas, y en
contraposicion a las teorias que argumentaban la racionalizacién individual frente a la
toma de decisiones y, por tanto, a la configuracion de las instituciones. Desde Weber, la
concepcidn de la burocracia, como estructura dominante, se enmarcé en dos posiciones
que dieron resultado a corrientes de pensamiento racional.

Como escuela, establece el comportamiento de los actores sociales en torno a
una racionalizacién econdmica (Kalmaovitz, 2003: 5). Sin embargo, el neo-
institucionalismo socioldgico considera el papel de los actores tanto en la toma de
decisiones como en la implementacion de las politicas publicas; y las configura como
herramientas destinadas a contribuir en la resolucion de problemas sociales en forma de
cooperacion bajo una relacién con la sociedad para gobernar (Pierre y Peters, 2000). En
esta relacion, se plantean agendas propias y demandas sociales frente a prioridades
reales mediante mecanismos que evidencian los vinculos entre el Estado y la sociedad.

Las instituciones, desde el enfoque socioldgico, corresponden a un modelo de
control y regulacion de la sociedad que puede influir en la formulacion e
implementacion de las politicas; no obstante, el comportamiento individual -concebido
también como politico- tiene sus fundamentos en la aplicacién de las normas que

integran a los tomadores de decisiones (Pressman y Wildavsky, 1973), en la legitimidad
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ejercida desde los actores sociales en la definicion de las politicas establecidas a partir
de practicas sociales sobre el costo-beneficio de las demandas sociales.

Por otro lado, las instituciones también fueron concebidas como ‘“sistemas

simbolicos” que aportaban a la construcciéon de la cultura de una sociedad, pero
definidos a partir del individual, con lo cual la relacion de las instituciones con los
actores individuales se define a partir de un “enfoque cultural” (Hall, Taylor, 1996:
949), estableciendo la influencia de las instituciones sobre los individuos y, de manera
reciproca, construidas a partir de un conjunto de valores.
Si bien las instituciones son concebidas desde la racionalidad econémica en la que los
individuos delimitan sus acciones a partir de estrategias individuales, también se
concibe como una forma en la cual los individuos forman su identidad, imégenes
propias y valores sociales en torno a las cuales se construye instituciones en relacién a
la accion politica. De este modo, las organizaciones adoptan formas o practicas (Hall y
Taylor, 1996: 953), y procesos que surgen en respuesta a las demandas o necesidades de
una sociedad que, por ende, legitima las acciones de las instituciones en relacion a la
participacion de actores sociales; acciones que se hacen efectivas a través de la
formulacién e implementacion de las politicas pablicas.

Las instituciones se constituyen -desde su nivel de eficiencia- a partir de los
procesos colectivos que, por un lado, legitiman las acciones y, por otro, contribuyen a
las instituciones a integrarse dentro de una dinamica social en relacién con la autoridad
cultural ejercida desde la sociedad. A partir de esto, las normas y los valores construidos
socialmente y dirigidos por las instituciones, regulan el comportamiento individual y
colectivo, por tanto, generan formas eficientes de racionalidad vistos desde précticas
culturales asimiladas por las instituciones (Hall, Taylor; 1996: 940). De acuerdo con
esto, los instrumentos elegidos en la formulacion de las politicas al momento de ser
ejecutados se convierten en herramientas de accion “informacion, autoridad, tesoro y
organizacion™ para la sociedad; y cuando estos no son consistentes con los objetivos de
la politica se determina lo que se conoce como una falla en la implementacion, la cual
requiere de la construccién de nuevos instrumentos, de un ajuste o un cambio de
objetivos y/o instrumentos.

El comportamiento individual y las formas de las instituciones se constituyen

como una relacion en la cual los actores construyen socialmente las acciones y la toma

2 Categorfas analiticas que se desarrollan en la tercera seccién de este capitulo como modelo de anélisis de este
trabajo.
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de decisiones frente a necesidades que se legitiman a partir de la participacion social
con actos significativos, con lo cual, el neoinstitucionalismo sociol6gico se enmarca
dentro de acciones sociales con resultados politicos que se hacen efectivos en la
trasformacion de las realidades sociales a partir de la realizacion de politicas pablicas.

El neoinstitucionalismo sociolégico constituye a las instituciones a partir de
acciones y construcciones sociales, de normas e interacciones individuales, las cuales se
convierten posteriormente en habitos sociales expresados en valores y cultura que, a su
vez, constituyen a las instituciones que moldean los procesos encargados de solventar
las demandas sociales a través de las politicas publicas (Hall, Taylor; 1996: 955).

De esta manera, este tipo de neoinstitucionalismo, nacido como corriente que
corresponde al comportamiento social y a las acciones en torno a sus valores, se expresa
en la insercion de la sociedad dentro de la toma de decisiones, la formulacion e
implementacién de las politicas, lo cual constituye un modelo de instituciones
construido desde la sociedad bajo estructuras, actividades cognitivas y normativas que
corresponden a elementos que, a su vez, constituyen el comportamiento social y
determinan las instituciones a partir de su caracter social, bajo dindmicas cambiantes y
complejas significativas de una sociedad (Kooiman, 2004).

La construccion de las instituciones parte de las acciones sociales, de manera tal
que la regulacion del comportamiento social no solo nace de la racionalidad de los
actores sino que, por el contrario, tiene un fuerte significado social naciente de un
enfoque de cultura, que explica una nueva estructura institucional (March y Olsen,
1989). En este caso, la construccion de las politicas publicas desde el neo-
institucionalismo socioldgico se hace a partir de la inclusion de actores sociales en los
procesos que determinan no solo la formulacion, sino la implementacién de las
politicas, por lo cual también es posible explicar que su ausencia genera -dentro de las
nuevas dindmicas que estructuran las instituciones y por ende en las politicas publicas-
quiebres y fallas en la ejecucion de las acciones emprendidas por el Estado para la
atencion de demandas sociales.

Si bien, desde un enfoque normativo, la regulacion de la sociedad parte desde
reglas o normas impuestas por las instituciones para regular el comportamiento
individual, el neoinstitucionalismo socioldgico determina el comportamiento a partir de
acciones colectivas que armonizan las reglas de la sociedad a través de identidades
directamente relacionadas con la cultura organizacional (Hall, Taylor, 1996), que

concibe otro enfoque institucional y normativo del comportamiento individual.
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Desde este enfoque, las instituciones regulan a la sociedad a partir de la
orientacion cultural de la misma, con lo cual se vinculan los valores sociales a la
definicién de una institucion y a la regulacién social (March y Olsen, 1989). En
sociologia, la eleccion racional explica la racionalizacion de las instituciones a partir de
las tareas y sus recursos (March y Olsen, 1989), pero no concebida de una manera
utilitarista, sino que la organizacion se estructura desde la accion social y colectiva bajo
una racionalidad que no siempre se dirige hacia resultados econdémicos, sino que
también busca resultados sociales, dependiendo de la construccién institucional. El
comportamiento de los actores dentro de las instituciones esta relacionado con un
conjunto de valores y simbolos que responden a las necesidades y demandas de la
sociedad.

A partir de dicho andlisis, el neoinstitucionalismo socioldgico se enfoca en tres
vertientes para explicar la accion individual. En primer lugar, el cognitivismo integra la
relacion del medio externo dentro del cual se integra la sociedad con las instituciones,
de manera tal que la relacion estd ligada a simbolos y significados en la que las
instituciones estan condicionadas por las percepciones sociales (Stoker, 1989) vy, por
ende, la regulacién esta en manos de la vinculacion de la sociedad con las instituciones.

En un segundo momento, el institucionalismo normativo sefiala el vinculo de los

actores sociales con las instituciones a partir del cual se construye y se regula el
comportamiento colectivo -por medio de normas legitimadas por la sociedad-, en el
cual, a su vez, se define el comportamiento individual -por medio de reglas de control-
que determinan la influencia de las instituciones sobre la sociedad (March y Olsen,
1989), regulando y modelando el comportamiento individual que generan un modelo de
concepcién alrededor de las organizaciones econdmicas o sociales, que a su vez
delimitan la racionalidad econémica o social.
Por ultimo, la concepcion racional de las instituciones enfocada a las tradiciones
colectivas, coadyuva a que las reglas que regulan el comportamiento de los individuos
se enmarquen dentro de una racionalidad social, en relacion a un beneficio colectivo
donde las instituciones se desarrollan como un modulador social y alcanzan a
comportarse como agentes econémicos.

Como se ha visto, desde el enfoque socioldgico las instituciones son concebidas
a partir de valores, procedimientos y cultura desde los que se regula el comportamiento
individual; y, también, legitiman las acciones emprendidas desde las instituciones. Por

esto, son las instituciones las que deben adaptarse a los cambios dinamicos de la
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sociedad (March y Olsen, 1989) y responder a las demandas de ésta, considerando que
el comportamiento individual tiende a ser inestable frente a la consecucion de fines
colectivos (Eslava, 1997).

Como ruptura puntual entre la antigua version del institucionalismo y su
renovacion institucional, se determina la comprension de las instituciones vista desde el
comportamiento individual, la racionalidad, el utilitarismo y el anlisis de costos-
beneficios e incluso desde lineamientos sociales, y se considera a las instituciones como
el centro de formacion de las politicas publicas (Eslava, 1997). Sin embargo, tienen el
deber de mantener el control sobre la sociedad y propender -tanto por la sociedad como
por la propia institucion- hacia mantos de legitimidad, normas y valores que se originen
en la sociedad o en las instituciones.

Por su parte, el nuevo institucionalismo incluye a las instituciones bajo el
analisis del comportamiento individual, considerando que tanto la racionalidad
individual como aquella que tiene un matiz colectivo, construyen las instituciones en
pro de objetivos propios; es decir, el neoinstitucionalismo no concibe a las instituciones
per se, sino que considera las estructuras y organizaciones a partir de la conducta
individual (Pierre y Peters, 2000).

Es asi que la institucion es considerada como el producto de una estructura
construida desde la sociedad, como una forma de gobierno que trasciende al individuo.
Asimismo, dicha construccién desde la sociedad responde a la elaboracién de las
politicas publicas bajo una estructura bottom up, en donde la sociedad se integra a los
diferentes procesos del Estado para cumplir con sus funciones, en este caso con las
politicas publicas como formas de resolver conflictos o solventar demandas sociales
(Eslava, 1997). En ese sentido, referirse a las instituciones remite obligatoriamente al
individuo, a sus relaciones entre actores especificos y a la necesidad de considerar a las
instituciones vinculadas indesligablemente a la dinamica sociedad.

El neoinstitucionalismo sociolégico que analiza el comportamiento de los
actores sociales en relacion con las instituciones, busca explicar acciones y
procedimientos sociales y politicos; por ende, determina las politicas publicas, el objeto
de las mismas y la integracion de los actores sociales frente a la toma de decisiones.

Si bien las politicas publicas se conciben desde el cumplimiento de metas donde
convergen grupos Yy categorias analiticas (Eslava, 1997), el neoinstitucionalismo
sociologico determina las politicas a partir de concepciones que parten desde logicas y

origenes diversos, parte desde una regulacion cultural donde los valores y el
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comportamiento cuasi moral obedecen a un conjunto de acciones de la sociedad y de las
instituciones para el logro de los objetivos en las politicas publicas.

Desde la sociologia, las instituciones estan determinadas por una relacion o
interaccion entre actores sociales y politicos, con lo cual, los vinculos creados
determinan el comportamiento institucional e individual y conllevan a una comprension
tanto de las necesidades como de las acciones que hacen frente o parte de la solucion
propuesta desde la toma de decisiones hasta la implementacion de las politicas. De este
modo, los vinculos gue se generan entre actores logra una mayor comprension entre las
dindmicas que surgen a partir de las relaciones entre individuos e instituciones (Eslava,
1997).

Por tanto, las instituciones estan explicadas desde el comportamiento social y la
caracteristica de la sociedad cambiante, cuya busqueda de reivindicaciones frente a
temas especificos tiene que ver con la respuesta desde politicas y decisiones referentes a
las necesidades y exigencias de la sociedad (Eslava, 1997). No obstante, existe también
un tipo de desfase entre estructura y dindmica social, que en gran parte determina las
fallas dentro de la formulacién o implementacién de las politicas publicas. Por ello, el
neoinstitucionalismo sociologico esta definido por los valores o una cultura desde la
sociedad. Tiene como finalidad legitimar las politicas publicas y las acciones de las
instituciones, referente a los cambios sociales, a las demandas y a las reivindicaciones.

Bajo esta premisa, el individuo es considerado como un homo institutionalus, el
cual se adapta a las reglas institucionales (Eslava, 1997: 110) y por ende, establece
acciones desde las instituciones, pero siempre con una fuerte relacion entre las
herramientas de accion, con lo cual se garantiza la formulacion e implementacién de las
politicas y una eficiencia en términos sociales en relacion a objetivos, instrumentos y
resultados, orientados a resolver un problema especifico que demanda la sociedad y que
dentro de la toma de decisiones ya se ha identificado como prioridad.

Por ello, se considera que desde la etapa de formulacion y disefio de la politica
las herramientas deben estar acordes a las necesidades en relacion con la toma de
decisiones y a los resultados esperados, proceso en el cual las etapas de las politicas y
las acciones emprendidas por las instituciones estan vinculadas con la prestacion de los
resultados. Desde un andlisis de los instrumentos como herramientas para la busqueda
de solucion a las demandas sociales, la seleccion de estos dependera de una estructura
institucional que determine las decisiones y las formas de conseguir el bien esperado, ya

sea desde una racionalidad econémica o social.
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En este punto, los instrumentos son utilizados como intervenciones dentro de
una dimensién de implementacion, en la cual se propone que el logro de los objetivos
sea consistente con los instrumentos y exista una relacion transversal con la politica.

Dentro de una etapa de implementacion, 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 aplicacion de las necesidades, objetivos y propdésitos en la
busqueda de resultados.

En este andlisis, el debate sobre los resultados de éxito o fracaso en la
implementacién 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 ejecucion de los mismos, la calidad de los beneficios otorgados y la

efectividad del Estado al momento de solucionar distintas problematicas sociales.

Instrumentos de politica publica

Los instrumentos se relacionan con la importancia de la implementacién de las politicas
pablicas, la cual tiene, a su vez, el fin de la interaccion entre actores estatales y no
estatales. 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. Es asi que el objetivo planteado desde la politica
publica se establece a partir de la etapa de formulacion y se define bajo los instrumentos
en relacion a ellos (Lascoumes, Le Gales; 2007). Asi, la politica pablica 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 andlisis. En ese horizonte, los instrumentos son definidos:

Como un tipo de institucién social (elaboracién de censos, mapas,
decisiones, regulacion legal y fiscalidad), como técnica o dispositivo
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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 (Le Gales, Lascoumes,
2007:9). En este caso, los instrumentos estan 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
formulacion hacia la implementacion.

La etapa de implementacion define las acciones provenientes de las decisiones
establecidas en la formulacion y tiene como objetivo la aplicacion de los instrumentos
de politica publica. Dentro de esta etapa, las acciones encaminadas a la consecucion del
fin se determinan desde la relacion entre los entes publicos y los privados orientada
hacia el cumplimiento de los objetivos establecidos (Aguilar, 1993). Por ello, las
acciones deberan estar en relacién con la etapa de formulacién, ya que en ella es donde
se definen los instrumentos en relacién a los objetivos establecidos, por lo cual es
posible considerar como falla de implementacion las generadas a partir de la
inconsistencia entre los objetivos y los instrumentos (Howlett, 2009).

Analizar las politicas publicas durante la etapa de implementacion implica
considerar dos etapas. Primero, desde un caracter cognitivo de eleccidn de instrumentos
que depende de la elaboracion y evaluacion (Le Gales, Lascoumes, 2007). Segundo, la
eleccion corresponderd a la evaluacion 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 serd considerado para el mejoramiento en la etapa de
implementacion.

Bajo la existencia de un acuerdo entre el gobierno y el individuo, los
instrumentos establecen parte del control (definidos como herramientas de regulacion).
Weber, concibe a las instituciones como un sistema de control, en relacion a ello, los
instrumentos significan también el soporte de presiones externas y la definicion de las
variables (Le Gales, Lascoumes; 2007).

En consecuencia, los instrumentos -dentro de la implementacion- estan
disefiados hacia el cumplimiento de los objetivos especificos en relacién a la politica,

con lo cual los instrumentos deberan ser consistentes con los objetivos propuestos. Por
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otro lado, dicha 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 implementacion correspondiente a la consistencia de los objetivos con los
instrumentos de la politica, estd vinculada a la toma de decisiones enfocada desde la
agenda publica, en la cual se eligen las herramientas; por ende, la definicion de los
instrumentos tendra fuerte relacién con los modos de gobernanza.

La concordancia de los instrumentos con los objetivos de la politica publica
refleja la efectividad y la eficiencia de la misma. 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 analisis de los instrumentos tiene su fundamento en un
modelo propuesto desde por Hood en 1986, y desarrollada por Howlett (2009), elcual 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 informacion 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 regulacion y el
control directo hacia la sociedad a través del Estado; se denomina tesoro, a todos
aquellos instrumentos que tienen 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 algin tipo de accién sea de apoyo, consulta, control o
seguimiento como: mesas de trabajo, comités, comisiones, o entes institucionales.

Asimismo, el andlisis de la implementacion y las fallas de la politica publica
pueden realizarse desde dos dimensiones, una sustantiva y otra, procedimental, las
cuales tienen como fin determinar la incidencia del gobierno en las acciones y, por otro
lado, los estilos de la politica y la eleccion de los instrumentos, respectivamente. Desde
una dimension sustantiva, los instrumentos son vistos desde una perspectiva de

gobierno, su incidencia en las acciones y definicidén de herramientas, logros y objetivos.
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De otro lado, la dimension procedimental consta de una relacion entre actores estatales
y no estatales con los cuales se identifican estilos de politica en relacion a los
instrumentos. En esta linea, el modelo es una desagregacion de acciones que permite
identificar y controlar conductas sociales (Howlett, 2009).

Desde el modelo desarrollado por Howlett sobre las dos dimensiones de la
politica publica, lo concerniente al nivel sustantivo es el presupuesto, las acciones de
financiamiento, control y limites, en el cual el gobierno altera o controla las acciones
encaminandolas a la consecucion de bienes y servicios (Howlett, 2009). En un segundo
momento, desde el nivel procedimental, los instrumentos prevén limitantes y
herramientas frente a la interaccion entre los actores estatales y no estatales. Para este
caso, las acciones del Estado frente a la definicion de los instrumentos de politica
constaran de herramientas que se definen desde la regulacion hasta la priorizacion de

informes que determinen, como tal, la etapa de implementacion.

Metodologia de la investigacion

La metodologia aboradara desde el analisis de instrumentos segin el modelo NATO
(Hood,2009) (Nodalidad - Autoridad — Tesoro y Organizacion) y la doble dimension de
la politica (Howlett, 2005), es decir, desde la dimension sustantiva, la cual incide en la
oferta de bienes y servicios, esto es en las decisiones y acciones de tipo estatal; y la
procedimental, el cual modifica las interacciones entre el Estado y los actores no
estatales. En el caso de la dimension sustantiva los instrumentos alteran y controlan, y
en el caso de la dimension procesal, los instrumentos promueven y limitan. Esto
permitira determinar el grado de consistencia de los instrumentos y objetivos de la
politica y examinar las fallas de implementacion de la politica.

La unidad de anélisis en esta investigacion es la implementacion de la politica
para la pequefia mineria y mineria artesanal en Per( en el periodo 2009-2013. Para el
analisis de la politica se toma en consideracién como uno de los instrumentos rectores la
Ley N°27651 Ley de formalizacion y promocion de la pequefia mineria y minaria

artesanal, a partir de la cual se desarrollan otros instrumentos.
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Tabla 1. La complejidad del ambito de la politica

Numero de agencias involucradas

Alto

Bajo

Numero de programas

involucrados

Alto

Complejo (estudio de

caso)

Intraburocrético

Bajo

Fuente: Adaptada desde Howlett, Kim and Weaver (2006), traduccién propia y adaptacion al caso de

estudio.

Asimismo, vale resaltar que este es un espacio de politica complejo por el numero de

programas y de agencias involucradas en las probables soluciones. El nimero de

agencias es mayor al numero de programas; en consecuencia, la complejidad de la

politica involucra a diversos Ministerios como el de Energia y Minas; diversos

Gobiernos Regionales, Municipalidades provinciales y distritales, la Policia Nacional, la

Direccién General de Capitanias y Guardacostas (adscrita al Ministerio de Defensa), el

Ministerio Publico, Procuradores Publicos (dependientes del Ministerio de Justicia) y el

Ministerio del Ambiente.
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CAPITULO I

INSTRUMENTOS DE ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS EN LA
MINERIA ARTESANAL Y PEQUENA ESCALA
El capitulo presentado a continuacion contiene el estado del arte vinculado a los
instrumentos de analisis de politicas publicas en la mineria artesanal y pequefia escala
(MAPE) en el Perd. Con esto, se definird una aproximacion de los instrumentos y la
relacion con la mineria artesanal, tornando el analisis desde la identificacion de actores

y la conceptualizacion respecto a los instrumentos de politica.

Delimitacion del problema publico
Vasta es la literatura existente sobre el tema de la pequefia mineria y mineria artesanal.
Asi, es concebida como una actividad cada vez méas predominante en la economia local
de varias zonas del pais (Glave, Kuramoto; 2007: 5), por ello se encuentran temas
relacionados con su formalizacion desde el ambito legal, econdmico y técnico. No
obstante, el analisis organizacional de los actores y la inclusion de politicas publicas
enfocadas a la mineria ilegal, principalmente (Kuramoto, 2001:37), han dejado de lado
un estudio y soluciones integrales dirigidas a multiples acciones e involucramiento de
los actores y sus necesidades (Glave, Kuramoto; 2007:14). En su lugar, se ha planteado
las necesidades de la poblacion involucrada y las estrategias de formalizacion desde los
actores sociales hacia el fortalecimiento de la institucionalidad.

Por otro lado, las respuestas a dichos fendmenos estdn enfocadas al ambito
estatal o legal, empresarial y técnico, administrativo y civico (Kuramoto, 2001:42).
Respecto a ello, sefialan a la mineria ilegal como aquella actividad o ejercicio realizada
en zonas no permitidas por parte de la legislacion estatal y, por su parte, la mineria
informal es la realizada -en zonas permitidas por el Estado- por cooperativas o
agrupaciones en “proceso de formalizacion” (Ipenza, 2013). Sin embargo, no se
reconoce la mineria en pequefia escala como aquella actividad que integra espacios
sociales, econoémicos y culturales, razon por la cual la Ley de Formalizacion y
Promocidn de la Pequefia Mineria y Mineria Artesanal no ha generado fuertes impactos
frente al fendbmeno actual en el pais (Torres, 2007: 140).

Asimismo, si bien los estudios sobre este tema tienen un fuerte componente
legal, se deja de lado los “esquemas de capacitacion que permitan a los mineros

artesanales mejorar su nivel de conocimiento legal” (Kuramoto, 2001:38) y que
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ahonden en la intervencion social e integral de la legislacion, la estructura e incidencia

familiar, econdmica y seguridad juridica (Ipenza, 2013:67).

Institucionalidad en la Mineria Artesanal en el Pera

Para desarrollar el tema de la MAPE en el pais, es necesario realizar un recorrido desde
los antecedentes hacia un nivel normativo de regulacién, control y acciones frente a la
mineria ilegal en el Perl. En este sentido, las instituciones han concebido la mineria
desde la informalidad abordandola en un nivel normativo y, algunas veces,
contradictorio respecto a las acciones enfocadas a la formalizacion y disminucion de la
mineria informal (Ipenza, 2013:80).

La Ley General de Mineria, aprobada por Decreto Supremo N° 014-92- EM,
clasifica la actividad minera en base a la extension y la capacidad productiva. Asi, se
considera a la mineria artesanal como la actividad con una capacidad productiva hasta
los 25 TM/dia y con una extension de hasta 1.000 Has. Por otro lado, la pequefia
mineria considera una capacidad de hasta 350 TM/dia y 2,000 Has, respectivamente.

En el nivel normativo temaético, la Ley N° 27651, Ley de promocion de la
formalizacion de la pequefia mineria y la mineria artesanal emitida en el afio 2002,
signific6 un primer intento por regular una actividad histéricamente relegada.
Posteriormente, el Decreto Legislativo N° 1100, otorgd competencia sobre la
formalizacion de la mineria informal y el control —fiscalizacion- de la mineria ilegal a
los gobiernos sub-nacionales. Este hecho es interesante si es contextualizado en el
proceso de descentralizacidén peruano, pues si bien se transfieren competencias, no se
hizo lo propio con el presupuesto que permitiria el cumplimiento de dichas actividades.
Asi, el gobierno regional es el ente que considera el cumplimiento de las leyes
nacionales a partir de la formalizacion de la actividad informal, mediante la acreditacion
como pequefios mineros o mineria artesanal (Direccion General de Mineria, 2013: 5),
actividad que se ve limitada por las deficientes capacidades técnicas profesionales al
interior de los Gobiernos Regionales. También ejecuta las sanciones respecto a la
mineria ilegal como el desalojo o interdiccion, actividades que dificilmente se ejercen
debido a la ausencia de la logistica necesaria.

Las Direcciones Regionales de Energia y Minas consideran el tema desde la
implementacion del Decreto Legislativo No. 1105 en el departamento de Loreto, la
provincia de Maynas y 42 regiones del datem del Marafion con la insercion de mineros
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informales a la mineria formal (Tello, 2013:8). Con ello, la normativa y las acciones del
gobierno estan enfocadas al fortalecimiento de la fiscalizacién ambiental (D.L. 1101) en
relacion a la minimizacion de la mineria ilegal.

No obstante, la normativa y acciones enfocadas a la formalizacién de la
actividad minera se han concentrado en dichas acciones dejando de lado a los actores
involucrados (Toche, Zevallos; 2013:147). El caso de Apurimac -donde la extraccion de
metales (cobre) sefiala las acciones de la comunidad frente a la economia plural- denota
problemas de corrupcion, y ésta se convierte en una causa por la cual la informalidad
corresponde en gran parte a las acciones y fallas de la politica publica y amplia el
escenario frente a otros actores involucrados (Toche, Zevallos; 2013:152). Si bien la
normatividad vigente integra dentro de sus objetivos la formalizacion de pequefios
mineros, aun las 45 asociaciones presentes en Apurimac siguen a la espera de acciones
frente al tema (Maldonado, 2013).

Por otro lado, la toma de decisiones no ha incluido las consideraciones
comerciales y tributarias dentro de las acciones para formalizar la mineria artesanal,
informal e ilegal (Toche, Zevallos; 2013:150). Por su parte, los actores involucrados
han logrado integrar modelos organizativos, sociedades y actividades que no solo
integren al minero comunero, campesino o traficante, sino que también amplien sus
acciones y reivindicaciones frente al Estado y a su vez, logren un papel determinante
dentro de la toma de decisiones frente al fenGmeno minero.

En este sentido, bajo un marco legal, los bastos impedimentos para la
formalizacion de la mineria informal, han sido incidencia directa del disefio de la
normatividad que ha impedido las acciones en pro de cumplir dicho objetivo, que van
desde requisitos de dificil acceso para los actores involucrados, hasta las concesiones de
explotacion minera (Maldonado, 2013).

Sin embargo, los aspectos positivos de la normatividad vigente sefialan que si
bien se ha dejado de considerar la estructura social y comunitaria de la poblacion
vinculante al proceso, también ha generado entre ellos espacios en los cuales se ha
reconocido una especie de “seguridad juridica” (Torres, 2007), en el cual los mineros
han invertido acciones frente a la formalizacién y, por parte de las autoridades, se han
sefialado acciones concretas frente al tema. Por ello, la normatividad ha permitido
referenciar actividades legales y reglamentarias frente a la mineria informal. En este

sentido, casos como el de Santa Filomena en Ayacucho, evidencian las acciones propias
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de la comunidad encaminadas a la formalizacion de sus actividades, lo cual ha logrado
fortalecer la organizacién social de mineros.

El Asentamiento Santa Filomena (Ayacucho), es considerado como uno de los
mas importantes asentamientos de mineria artesanal del Sur Medio del Peru,
logré primero organizarse conformando la Sociedad de Trabajadores Mineros
SOTRAMI S.A. en 1992 para lograr la titulacion de la concesién en la que
trabajan, incluso antes de la promulgacién de la referida Ley de Formalizacion
y Promocidn, consiguiendo ventajas de formalizacion: administracion
adecuada, nuevas tecnologias, mejores condiciones de vida y de trabajo,
erradicacion del trabajo infantil y desarrollo de capacidades organizativas de
la poblacion (Torres, 2007:5).
Caso contrario el de Mollehuaca en Arequipa y el de Ananea en Puno, en los que la Ley

de Formalizacion ha tenido un bajo impacto frente a los mineros, puesto que sus niveles
de formalizacién han sido pocos, debido a que la normatividad se ha dirigido a
empresas privadas y al fomento de éstas sobre el territorio. Ademas, la Ley ha sido
percibida como un instrumento de ampliacion de operaciones y como oportunidad de
migrar de una mineria artesanal hacia una de pequefa escala (Torres, 2007:10), lo que
ahondaria en una mayor produccion resultado de acrecentar las fuentes de explotacion.

Por su parte, el caso de madre de Dios considera a la Ley de Formalizacion
como el paso hacia la insercion de los actores sociales frente a las dinamicas politicas
que regulan la mineria en el Perd, y que, no obstante, generan una mayor organizacion
social por parte de los mineros y, por ende, transformaciones de tipo politico,
econdmico e incluso ambiental sobre sus acciones como es el caso del Laberinto en la
provincia de Tambopata (Torres, 2007:20).

La MAPE concebida como todas aquellas actividades que se diferencian de la
extraccion minera privada, considerada y limitada desde la extension territorial de
produccion, ha logrado concebir ejes frente a la formalizacion bajo normatividad
eficiente. En este sentido, las acciones gubernamentales frente a la MAPE en relacion a
la mineria ilegal o informal, ha generado dos enfoques. Primero, el caso en Madre de
Dios donde la fuerza publica destruyé los sistemas de explotacion y, segundo, los planes
de accion que se han encaminado a la formalizacién de organizaciones sociales de
mineros, pero que han ampliado los factores externos negativos que no han permitido
los resultados positivos frente a la politica publica reflejados en la poca o nula atencién
a los actores involucrados desde los gobiernos regionales frente a las necesidades
sociales y econdmicos y respuestas dirigidas a la solucion de dichos factores en torno a

la formalizacién.
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Los actores involucrados y su rol dentro de la mineria artesanal

El papel de la sociedad y los actores involucrados dentro de la mineria artesanal se
orienta hacia los resultados de la MAPE, enfocados en la participacion de la ciudadania
y su rol dentro de las acciones o estrategias relacionadas con la formulaciéon de la
mineria informal (Gamarra et al, 2009). En este sentido, la descentralizacion sobre el
sector minero y el papel del gobierno subnacional sobre las acciones encaminadas al
manejo, control y regulacion de la mineria en los territorios, estd enfocado al
fortalecimiento de la relacion entre los gobiernos regionales y los procesos sociales de
intervencion y accion comunitaria sobre la mineria informal. Asi, han sido necesarias
las acciones normativas encaminadas a la formalizacion e implementacion de una
politica publica enfocada a la mineria artesanal y a la pequefia mineria (Arguedas, et al
2011).

Por su parte, la ausencia de institucionalidad reflejada en las inadecuadas
acciones gubernamentales concernientes al impacto sobre el medio ambiente de la
extraccion minera en el pais evidencia la relacion entre el desarrollo econémico y social
y la gestion ambiental (Lanegra, 2008). En esa linea, desde los modos de gobernanza,
las acciones se explican a partir de la relacion de manera jerarquica entre el Estado y el
mercado, obviando el rol de los actores sociales frente a la toma de decisiones; con lo
cual, la normativa referente a la mineria informal en el pais busca ampliar el bienestar
ambiental en el pais y en menor medida la participacién de los actores involucrados.

De este modo, la mineria artesanal de oro —principalmente- en el Perd, considera
sus impactos sociales y ambientales, con lo cual la mineria artesanal es determinada
como un sistema abierto compuesto a partir de tres subsistemas. Desde un nivel
organizativo, los procesos de mineria generan desde un aspecto social organizaciones en
torno a las acciones de integracion hacia una mineria formal. Desde el aspecto
productivo tiene que ver con las relaciones entre actores en relacion al desarrollo minero
y su impacto econémico y desde un aspecto ideoldgico, esta enfocado a un aspecto mas
cultural y de representacion (Pachas, 2013).

La mineria artesanal -concebida como sistema abierto- integra una “economia
campesina” (Pachas, 201: 15) que relaciona un escenario colectivo con uno familiar. Por
tanto, las deficiencias legales hacia la formalizacion estan basadas en las acciones
inconclusas y poco inclusivas del Estado. Asi:

En base al informe de la Defensoria del Pueblo 2013, el Estado no aborda
directamente las soluciones a la MAPE, sino mas bien se abocan-
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confusamente- por re institucionalizarla en su propia estructura, y concentran
la gestion de la MAPE en el gobierno central (Pachas, 2013:18).
Desde un nivel organizativo, se considera a la normativa como una dindmica en la cual

no se integra a los actores hacia un proceso de formalizacion y por ende, no existe la
capacidad estatal de determinar procesos integrantes ni objetivos al igual que la
consideracién de aspectos de otra indole que impactan en el bienestar colectivo del pais.
Desde el enfoque social, la mineria artesanal es considerada negativamente desde el
ambito econdémico y ambiental para el pais, no obstante, desde el nivel organizativo y
comunitario no se considera los beneficios que tiene dicha actividad para ciertos grupos,
con lo cual es necesario analizar el fendmeno desde un ambito multisectorial (Pachas,
2013:25).

Las acciones dirigidas desde las organizaciones de mineros han logrado,
paulatinamente, el reconocimiento politico; con lo cual el Estado debe dirigir sus
estrategias de vinculacion y presencia sobre las zonas extractivas, lo cual incide en el
ordenamiento territorial como manera de dirigir propuestas hacia la integracion en el
ambito ambiental, social y economico de estas zonas (De Echave, 2013).

De otro lado, los impactos negativos de la mineria informal han logrado que las
organizaciones consideren como eje relevante el trabajo infantil e, incluso, la
ampliacion del sub empleo que ahonda la informalidad, la explotacion y la pobreza. Por
su parte, en este caso, la ley de formalizacion ha logrado establecer alternativas dentro
de la mineria artesanal, las cuales tienen como fin erradicar el empleo informal y
sobreexplotacién de los mineros (Mosquera, 2006). En base a estas razones, y con una
mirada retrospectiva, existen proyectos que datan desde 1999 por el grupo GAMA,
Gestion Ambiental en la Mineria Artesanal, en zonas de Ayacucho, Arequipa y Puno,
los que han logrado el empoderamiento de la poblacion en temas de formalizacion
dentro de la mineria artesanal y la busqueda del desarrollo econémico de dichas areas:

La estrategia de empoderamiento se relaciona con un caracter asociativo
(participacion y autogestion), donde a partir de acciones de capacitacion y
promocién las personas se apropian de capitales que les permite una mejor
insercién econdmica y social en el pais (Bobadilla, Tarazona; 2008: 273).

Los conceptos orientadores de las politicas de mineria artesanal

El tema de la mineria artesanal debe ser considerado en relacién a los procesos de
gestion gubernamental frente a los ambitos politicos, sociales, econdémicos y
ambientales. El grado de complejidad dependera de las transformaciones que se den en

torno a la mineria y sus impactos dentro del pais, encaminando la discusion hacia la
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conceptualizacién en torno a la mineria informal, artesanal o ilegal desde un ambito
mundial en el cual se incluyan las acciones de los actores involucrados y
gubernamentales, lo que hace amplia la gama de analisis, factores y el disefio de
politicas encaminados a la contribucién de mejorar la problematica de la mineria

informal.

Aspecto Ambiental
El impacto de la mineria informal sobre el medio ambiente ha generado problematicas

vinculadas a la contaminacidn por mercurio; en este sentido, la mineria ha impactado
negativamente sobre el territorio debido a la gran magnitud de mineria informal en el
pais. Por ejemplo, la extraccion minera informal se realiza en un 99% en areas naturales
protegidas y sobre territorios indigenas, con una produccién que ha acabado con
aproximadamente 32.000 ha del territorio entre rios, bosques y reservas contaminadas
(Brack et al, 2011).

Asi, el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
considera a la extraccion minera artesanal como una de las principales fuentes de
contaminacion de mercurio en el aire (un 18% del total de fuentes contaminantes), con
lo cual:

Para que se produzca la desintoxicacion debe cesar totalmente la
fuente de emisién de mercurio al ambiente; pues mientras exista
contaminacién no bajaran los niveles de intoxicacion (Brack et al,
2011:15).
La mineria artesanal ha sido considerada como un modo de subsistencia para la

poblacion, con lo cual la produccién de 200 m3 por dia impacta negativamente al
ambiente, asi como la mineria a pequefia escala con una extension de 1.000 ha y
produccién de 3.000 m3 por dia. Para el caso de Madre de Dios, la
microcuencaHuacamayo presenta altos grados de contaminacién en la emision de
mercurio en el aire y el agua, deforestacién, fragmentacion de ecosistemas, degradacion
del suelo y contaminacion del rio por sedimentos. No obstante, la poblacién ha dirigido
sus acciones hacia el control y disminucion de la contaminacién, mientras que el
gobierno local dirige sus instrumentos hacia la orientacion e incentivos econémicos para
la poblacion (Moschella, 2011), junto con una concientizacion frente a los recursos
percibidos por la sociedad frente a la explotacion de recursos ambientales.

El proyecto GAMA implement6 soluciones a partir del andlisis de la mineria

artesanal y la incidencia en el rol del Estado frente a dicho tema, con lo cual se
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consideran las estrategias en torno a la organizacion de la poblacion bajo esquemas
culturales, de esta manera, la solucion estd enfocada a la integracion de aspectos que
impliquen el fortalecimiento de la relacion entre la sociedad y los recursos desde

ambitos econdmicos, sociales, legales y técnicos.

Aspecto Econdmico

El sector de la pequefia mineria en Perd aporta un bajo volumen a los ingresos
nacionales, entre los 3 a 8% del total de activos (Campoddnico, 2008: 13). No obstante,
la mineria informal aporta el 35% de la produccion total y la gran mineria tiene el
mayor volumen de actividad privada en las minas del pais, con lo cual existe un alto
porcentaje de privatizacion frente a dicha actividad. Para el 2003 y 2009 la mineria en el
pais importaba el 95% de mercurio -utilizado artesanalmente- con lo cual se incrementd
el precio del oro, se incidié desde la ampliacion de las minerias ilegales hasta el
impacto negativo ambiental y la nula dinamizacion de los procesos de legalizacion de
permisos (Swenson, 2011). El caso mas particular es Madre de Dios, pues estd
vinculado al problema de irregularidad en la mineria y las migraciones populares hacia
terrenos irregulares que aumentan no solo el riesgo ambiental, sino que también amplia
el mercado ilegal de mineria y con ello lo relacionado al “low-governence” (Swenson,

2011).

Anélisis de politicas desde diferentes casos
América Latina y las Politicas en torno a la formalizacion minera

En diferentes regiones, la mineria artesanal y la pequefia mineria ha sido concebida
como aquella actividad dirigida a un grupo poblacional que trabaja en zonas prohibidas
y bajo nulas normas de seguridad, por lo que las acciones gubernamentales se han
enfocado tanto a la legalizacion de la actividad minera, como en las personas que
gjercen dicha actividad. No obstante, en algunos paises la divulgacién de politicas
encaminadas al logro de dichos objetivos no ha tenido un grado de aplicacion entre los
actores involucrados, por lo que es necesario enfocar las estrategias que consoliden la

actividad minera bajo lineamientos de competitividad y sostenibilidad (Morelo,2009).

Los modos de organizacién entre actores que ejercen la actividad han logrado
impactos frente a la aplicacion y formalizacion de la mineria bajo esquemas sociales,

econdmicos y ambientales. Asi, el caso del oriente de Antioquia donde la asociacion de
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actores -dentro de la actividad- ha hecho viable las estrategias de gobierno frente a la
mineria artesanal, o que ha permitido un modelo de desarrollo de la pequefia mineria
bajo un “perfil empresarial” (Morelo, 2009: 4), analizado desde cuatro ejes

fundamentales:

Tabla 2. Estrategias perfil empresarial de la pequefia mineria en el oriente
Antioquefio

Estrategias utilizadas

Asistencia técnica integrada para el desarrollo sostenible

Mejoramiento de la titulacidn y fiscalizacion minera

Mejoramiento de la competitividad de la mineria para la exportacion
4. Mejoramiento de la infraestructura fisica y del medio ambiente

Fuente: Tomado de Morelo, 2009. Elaboracion Propia

S b

De esta manera, la organizacion debe estar enfocada en un modelo empresarial el cual
permita no sélo la formalizacion, sino también el fortalecimiento econémico de la
pequefia mineria y la mineria artesanal bajo “cooperativas, asociaciones, clusters,
cadenas de valor” (Morelo, 2009: 94). La existencia de otras propuestas, como las del
departamento del Chocd, integra el andlisis desde la explotacion minera en oro, platino
y minerales que han tenido como objetivo identificar los impactos ambientales de la
mineria artesanal sobre el territorio, estableciendo parametros de alcance medio en el
cual la solucion se enfoca tanto a los costes de produccién como a la formalizacion de
extraccion bajo un modelo estratégico denominado “Oro verde certificado” (Alvarez,
2013):

En é4reas de manejo ambiental especial la extracciébn de Oro Verde
Certificado busca compatibilizar el conocimiento y las préacticas
tradicionales de mineros artesanales con los desarrollos de la ciencia y la
tecnologia moderna bajo esquemas de produccion holisticos que integren los
mercados con la comunidad y el ambiente (Alvarez, 2013:69).

Bajo un enfoque de gobernanza, el analisis se ha centrado en las estrategias de control

estatal sobre las actividades mineras, bajo un modelo jerarquico en el que el Estado es el
actor fundamental dentro de la funcion y accién publica (Kooiman, 2004), el cual es
definido por la normatividad que legitima las actividades mineras bajo parametros
definidos. Sin embargo, la mineria ain sigue siendo de caracter informal paralelamente
a la implementacion de la ley (Garay, 2013). Pero, en esta ldgica, la formalizacién de la
mineria artesanal logro la participacion e integracion de los actores involucrados sobre
la implementacion y resultados de la politica pablica y la vinculacién entre el Estado y

la comunidad.
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Por otro lado, paises como Ecuador han concebido la actividad minera desde la
asociacion u organizacién de cooperativas que han logrado encaminar la mineria informal
hacia una pequefia mineria legalizada bajo un modelo corporativista (Howlet, 2004) entre
el Estado y las compariias mineras.

El fortalecimiento de la pequefia mineria tiene lugar en la década de los 90 a
través de la consolidacion de sus procesos productivos, nuevas formas de
organizacion de tipo empresarial y su enmarcamiento legal (Sandoval,
2001:3).
Desde otra perspectiva, el uso de tecnologia en la mineria ha permitido no solo procesos

de bienestar del medio ambiente, sino que también ha logrado ampliar la actividad hacia
acciones por parte de las organizaciones en relacién a la “recuperacion del mineral
como por una sensible disminucion de la contaminacion ambiental” (Sandoval, 2001:3).
Las acciones gubernamentales nacientes desde la Ley de Mineria de 1991, analiza la
conformacién de cooperativas que apoyan el objetivo de legalizacion de la actividad
minera basada en la autogestion, contrario a paises como Colombia, la organizacion ha
sido el eje fundamental de los resultados de la politica de formalizacion minera.

Bajo un modo de co-gobernanza propuesto por Kooiman, el Estado en Ecuador
ha logrado implementar estrategias de cooperacion y actuacion horizontal, en el que el
gobierno “otorga concesiones con titulo minero a personas naturales o juridicas,
nacionales o extranjeros, de acuerdo a la Ley”. De otro lado, las cooperativas establecen
un papel determinante en los resultados de la politica de formalizacién, puesto que este
tipo de organizaciones ha permitido una mayor negociacion entre el Estado y las
compafiias mineras, con lo cual, la agrupacién de mineros ha logrado la legalizacion y
ampliacion de la mineria legal, ademéas del fomento de la relacion entre individuos y
mejoramiento de condiciones de trabajo (Sandoval, 2001) y, por ende, la eficacia de la
politica de mineria formal en el pais, pues mas que normativas que legitimen las
acciones de formalizacidn, el proceso minero en este pais ha sido desde 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 hacia la formalizacion de la
mineria informal se ha enmarcado en la préactica social que aborda la organizacion
“social/productiva/cultural” en consideracion a los modelos de gobernanza. Con un eje
social, la mineria artesanal ha sido concebida hacia la legalizacion (con 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 extraccion acorde
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con el medio ambiente e incluso una criminal destinada a “obtener recursos para
financiar actividades delictivas” (Garay, 2013).

Sin duda, los analisis circunscritos a la mineria artesanal en paises como
Colombia, han orientado sus esfuerzos a un estudio de caracter cuantitativo y cualitativo
que evidencia la efectividad de las acciones emprendidas por el gobierno y fallas que no
han permitido una eficaz implementacion y resultados de las politicas disefiadas para
este fendmeno.

A pesar de los esfuerzos gubernamentales, la expedicion de las normas y leyes
que regulen la mineria informal e incluso la inversidn a gran escala que se ha tenido
para cumplir los objetivos de la politica (Defensoria del Pueblo, 2010), la explotacion
minera en el pais ascendi6 en un 72% mientras que de esa cifra la mineria ilegal
redondeaba en un 66%. Sin embargo, de esta mineria denominada ilegal se considerd
también aquella que por sus afios de explotacién ha sido considerada como tradicional o
que tienen un fuerte matiz de género y grupos étnicos. Las cifras demuestran una alta
falla en la politica de formalizacion y legalizacion de la extraccion minera, ya que bajo
un analisis cuantitativo se logra determinar que el 62% de la mineria en el pais
corresponde a una extraccién de orden ilegal o informal (Guiza, 2013), pero cefiidos a la
conceptualizacion de mineria tradicional 2.676 minas son consideradas de este tipo, con
lo cual no se determinan pardmetros especificos en los que la legalizacion vy
formalizacion sean consideradas resultados positivos.

Desde un aspecto normativo, las Leyes 141 de 1994, 685 de 2001 y 1382 de
2010 tuvieron como objetivo la legalizacion y formalizacion de las actividades mineras,
tras su fracaso en la implementacion de las leyes, se presenta una segunda oleada que
solo logro una legalizacion de 23 minas entre informales e ilegales (Gliza, 2013:115),
con lo cual la evaluacion establece tan solo un 1% de efectividad en los resultados
después de afios de puesta en marcha de la ley.

Posterior al 2011, el censo minero establece que de 9.041 minas solo 382
lograron legalizarse o formalizarse. Asi, una década después de implementados los
esfuerzos en torno a la formalizacion de la mineria informal, solo se habia logrado un
4% de legalizaciones. Otro dato indica que de los 247 municipios mineros, solo 310
minas iniciaron un proceso de formalizacion. Desde el afio 2012 hasta la fecha, los
esfuerzos por formalizar la extraccion minera ilegal no han logrado disminuir ningdn
impacto negativo (Gliiza, 2013:122), por lo cual la politica no ha logrado cumplir con

sus objetivos claves.
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Por otro lado, las acciones gubernamentales enfocadas como instrumentos que
propender por el alcance de los logros establecidos desde las politicas nacionales no han
logrado un alcance mé&ximo debido a la falta de garantias que el gobierno, lo que por un
lado ampli6 el escenario de ilegalidad minera y por otro la estigmatizacion de esta sobre
los territorios: “lo que ha generado vulneraciones a los Derechos Humanos de quienes la
llevan a cabo y diferentes tipos de conflictos que son motivados con el objeto de
reivindicar la actividad” (Gtiiza, 2013: 109).

En un segundo momento, los multiples factores que desencadenan la extraccion de
mineria son considerados desde factores de subsistencia, tradicion, informalidad e
ilegalidad (Guiza, 2013:107), con lo que se determina la primera deficiencia de la
normativa de formalizacion de la mineria artesanal. Por un lado, la ley no determina la
clasificacion minera entre pequefia, artesanal o ilegal, lo que impide un manejo de
estrategias y actividades que vayan enfocadas a actores involucrados determinados. Por
otro lado, los requisitos que deben cumplir tanto unos como otros impiden que la
actividad minera se formalice, debido a que no todos los mineros estan dentro de las
mismas condiciones tanto socioeconémicos como de produccién: “Por lo cual los
mismos requisitos que deben cumplir las grandes concesiones mineras para obtener las
correspondientes autorizaciones mineras y ambientales los debe cumplir el pequefio
minero” (Gtiiza, 2013: 110).

La pequefia mineria se caracteriza también desde la mineria tradicional y su
relacién extractiva en terrenos estatales, con lo cual, la politica toma como condiciones
un trabajo maximo de 5 afios anteriores a la politica o 10 afios antes de la entrada en
vigencia de la Ley 1382 de 2010 (Gliza, 2013:138). De otro lado, la mineria -
considerada como de subsistencia- definida por la politica como de pequefia escala,
considera como actividad todo aquello de propiedad individual como pequefia
produccién minera de poco impacto, pero que se desarrolla sin requisitos normativos.

Desde 1994 se vienen desarrollando estrategias en torno a la regularizacion de
actividades mineras, con la Ley 141 de 1994 se integro a la mineria el concepto de
mineria de hecho, que correspondia a todos aquellos que mientras ejercieran la actividad
se encontraban bajo procesos de formalizacidn, no obstante la aplicacion conceptual y
normativa de las actividades solo han sido consideradas desde el volumen de
produccion con lo cual se han dejado fuera de la politica actores individuales con poco
impacto de produccion.
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Lejos de los requisitos legales, los procesos de la aplicacion y socializacion de la
politica no generaron el suficiente impacto positivo, ya que la mayor parte de los
pequefios mineros no han logrado su formalizacion debido al desconocimiento de los
requisitos legales acompafiados de tramites burocréaticos (Guiza, 2013:102), lo cual no
ha permitido la aplicacion en algunas zonas del pais. En este sentido, las politicas
enfocadas a la formalizacién del sector minero no han sido de largo alcance desde la
utilizacion de sus mecanismos bajo un enfoque productivo, de bienestar social, legal y
ambiental (Uran, 2013); no obstante, la estrategia sobre desarrollo econémico no ha
logrado tener un efecto amplio sobre la politica de formalizacion de la mineria, los
estudios enfatizan en:

Citando a Chaparro (2004): el objetivo no debe ser legalizar las operaciones
informales solamente, sino mejorar y elevar la calidad de vida y de la
seguridad de la actividad minera para los pequefios mineros (Uran,
2013:257).

En relacion con el Decreto 2715 de 2010, la politica de formalizacion amplia la brecha

para el logro de los objetivos, puesto que los requisitos exigidos iban desde:

Una pesada carga probatoria exigida para acreditar cinco (5) afios continuos
de labores y diez (10) afios de existencia de la actividad minera, ya que
durante todo este tiempo los mineros han actuado en la clandestinidad, en la
mayoria de los casos sin llevar contabilidad, emitir facturas, realizar pagos
tributarios, etc. (Defensoria del Pueblo, 2010:70).
Adicionalmente, las condiciones socioecondmicas, culturales y de violencia en los

territorios generan fendmenos como el desplazamiento forzado, y ellos no han permitido
la continuidad de las actividades mineras, lo cual incumple con algunos de los requisitos
que se piden para la legalizacién. De otro lado, en el tema de descentralizacion, los
procesos y acciones gubernamentales locales no han permitido una cobertura ni
regulacion hacia las actividades consideradas como ilegales o informales, por lo cual, en
ese sentido, desde las fallas de la politica determina un problema de integracién entre
actores.

Los problemas sobre la mineria en Colombia deben ser abordados en dos
momentos, desde los modos y acciones de gobierno. Primero, las normas o legislacion
prevista para la formalizacion ha tenido un carécter punitivo, sancionatorio y prohibitivo
frente a los actores sociales involucrados con lo cual, desde un primer momento la
politica manifiesta una inconsistencia entre los objetivos e instrumentos (Howlett,
2004), lo que no permite la integracion de la politica con la problematica minera.
Segundo, la caracterizacion e implementacion de los procesos de formalizacion desde

los actores sociales involucrados, no ha resultado del todo aplicable bajo los procesos
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burocraticos que hacen méas complicada su ejecucion sin socializacion previa y
educacién sobre formalizacién de mineros en las regiones del pais. Por ello, las politicas
enfocadas a la formalizacion solo estdn determinadas bajo estrategias de legalizacion y
no de mejoramiento tecnologico (Defensoria del Pueblo, 2010), con lo cual la pequefia
mineria adjunta problemas tales como el ambiente y la tecnologia que se relaciona con
las estrategias que fomenten la legalizacion, utilizacion y buen manejo de los recursos
en los territorios mineros.

Desde el lado medio ambiental, la normativa indica una prevencién y mitigacion
de impactos desde la mineria, sin embargo la conceptualizacion de la mineria ha
impedido ampliar la regulacion hacia todos los enfoques, puesto que unas actividades
son consideradas de menor impacto ecolédgico. Desde otra actividad gubernamental, lo
concerniente a la seguridad laboral también ha sido un tema relegado solo a la
legalizacion, dejando de lado acciones para aquellas actividades sin el proceso de
formalizacion, con lo cual existe “mayor vulneracion de sus derechos relacionados con
la vida, la salud y el goce a un ambiente sano y trabajo, entre otros (Defensoria del
Pueblo, 2010:229).

Si bien Ecuador tiene un volumen de produccion de pequefia y mediana mineria
controlable, el reglamento general de Ley de Mineria emanado en el 2009: “Establece la
creacion de los consejos consultivos para la participacion ciudadana y define los pasos y
requisitos para el registro de pequefios mineros y mineros artesanales” (Herrera et al,
2012:7).

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 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 y a pequefia escala 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 en el Ecuador frente
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a la actividad minera. En este pais, la mineria a pequefa escala concentra el 83.5% del
rubro del pais, aunque la participacion se encuentre méas enfocada hacia la pequefia

mineria o a la mineria familiar que a la macro economia (Cornejo, 2003).

Tabla 3. Caracteristicas de la mineria a pequefia escala en el Ecuador

Aspecto tecnoldgico Un desarrollo tecnoldgico muy bajo
Coste de produccion muy bajo

Calidad ambiental baja

Aspecto social Mano de obra muy alta
Calidad de vida baja
Conflictividad social

Aspecto econémico Desarrollo de mercados locales

Circulacién de mayor capital micro economico

Aspecto institucional Influencia baja del Estado

Conflictividad Legal

Fuente: Elaboracion propia, basado en Cornejo, 2003.

Por ello, uno de los mayores problemas que enfrenta la MAPE ha sido en relacion al
tema social, esto en contraposicion a que “entre las fortalezas esta que son sociedades
pequefias pero organizadas y que tienen interés en cumplir con el Estado, por otro lado
las oportunidades también son relevantes como aprovechamiento de leyes de desarrollo
de mineria y ayuda financiera y técnica nacional y extranjera” (Cornejo et al, 2003:43-
44), por tanto, la mineria a pequefia escala ha logrado en el pais un desarrollo
econOdmico sustentable en las regiones mineras.

La Ley de pequefia mineria enfocada a las actividades de menos de 100
toneladas diarias ha logrado insertarse bajo un modelo de mineria a pequefia escala que
integra casi el 90% de la mineria en Ecuador ya legalizada. Desde las PYMES en
mineria artesanal, la propuesta ha estado enfocada en la utilizacion de herramientas
electro- mecanicas bajo acuerdos entre mineros para el manejo de terrenos de
explotacion y de productividad (Pillajo, 2003). Por otro lado, las PEMISOS dirigidas a
mineria de pequefia escala, ha logrado tecnificar los procesos bajo los cuales se han
definido pardmetros de optimizacion y manejo adecuado de los recursos.

La Ley de Mineria en Ecuador, implementada desde el 2009, permite dos
reflexiones. Primero, si bien existia una participacién de los actores involucrados

dirigido desde la comunidad, la normativa fue poco eficaz en términos de manejo y
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control hacia el sector minero (Romero, 2012). En segundo lugar, al no existir una
participacién activa dentro de la formulacion de la ley, la legitimidad de la misma ha
estado determinada en gran parte por el desconocimiento de la misma por parte de los
mineros artesanales.

Por otro lado, se afirma que la mineria ecuatoriana se ha transformado
paulatinamente hacia un modelo integrado desde la ecologia, la economia y la mineria,
en relacion al cumplimiento de los objetivos del gobierno central (Romero, 2012:6).
Desde la Constitucion del 2008 y en cumplimiento del Estado Plurinacional, la
participacion de actores en relacion al fendmeno minero ha contado con la participacion
de “Ministerio de Minas y Petréleos, Camara Nacional de Pequefia Mineria, las
Céamaras Provinciales, Cantones y Parroquias de la Pequefia Mineria, La Asociacion de
Mineros Artesanales y de Subsistencia, Mineros Auténomos y Municipios (...) dejando
de lado a las organizaciones representantes de los pueblos indigenas del pais” (Romero,
2012:9).

En este sentido, la normatividad vigente ha logrado la regulacion minera
mediante la participacion, bajo un modelo de gobernanza horizontal, en el cual la
participacion en la construccion de la normatividad ha logrado legitimar la norma, con

lo cual se ha cumplido con los siguientes objetivos:

A) mejorar los niveles de productividad y los salarios; B) busca determinar y
cubrir los costos de reparacion, prevencién o mitigacion al ambiente; C)
Optimizaria la salud humana de las personas que trabajan en el sector e
intenta preparar a las personas del sector; D) centraliza el cobro de
impuestos a la renta de la actividad minera de acuerdo a su volumen.
(Romero, 2005:115).

Por otro lado, Brasil ha implementado estrategias en la cual los mineros tienen zonas

especiales para la extraccion minera que ha logrado formalizar la actividad minera bajo
ejes econdmicos y ambientales. No obstante, las fallas dentro de la politica estan
dirigidas a la falta de educacién de los mineros, lo que ha generado discontinuidades
dentro de las estrategias y como tal la existencia de un gran nimero de mineros ilegales
“esto les limita el acceso a los créditos bancarios, incentivos, capacitacion y tecnologia
adecuada” ofrecida desde el Estado central (Souza et al, 2010). En esa linea, la
organizacion de mineros -bajo un enfoque institucional- soporta la efectividad de los
instrumentos bajo actividades mineras legales enfocadas al fortalecimiento de aquellos
en situacion de pobreza en regiones determinadas del pais, priorizando los intereses de
grupos vulnerables sobre zonas determinadas, junto a la implementacion de asistencias,

beneficios y auxilios para beneficiarios especificos (CETEM, 2004).
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La mineria en Bolivia tiene categorias, la mineria estatal constituida por
operaciones del Estado, la Comibol, considerada la mineria mas grande del pais, la
mineria mediana, con una produccion hasta o mas de 500 toneladas por dia, la mineria a
pequefia escala o artesanal, con produccion de hasta 500 toneladas diarias y las
cooperativas mineras o artesanal de mediana escala (Bocangel, 2001). La gestion
publica se enfoca hacia el fortalecimiento de politicas de género dirigidas a la
formalizacion de actividades de extraccion, en este caso las politicas formuladas bajo
programas han logrado incorporar a las mujeres dentro de los programas de asistencia
técnica, capacitacion y subsidios (Chaparro, 2008). De otro lado, las leyes orientadas a
la mineria artesanal han logrado abrir espacios hacia la focalizacion de personas en
pobreza incluyendo mujeres y planeando acciones integrales entorno al medio ambiente,
lo social y lo econémico (Quiroga, 2002).

Cualquier programa de apoyo a la llamada pequefia mineria, deberia contar
en primer término con el soporte de la mujer en sus papeles: madre, esposa,
trabajadora y empresaria, destacando con ello su capacidad de trabajo que
deberia ser reconocida para alcanzar la equidad de género y la justicia
social (Chaparro, 2005:67).

La MAPE en Bolivia, ha logrado formas de participacién desde diferentes acciones o
perspectivas, en relacion a la normatividad relacionada con la formalizacién de la

actividad minera:

Tabla 4. Participacion ciudadana en la mineria artesanal en Bolivia

Cooperativas mineras tradicionales en alianza estratégica (formalizacion més avanzada)

Cooperativas mineras tradicionales (formalizacién relativamente avanzada)

Cooperativas auriferas (bajo grado de formalizacion )

Productores de minerales no metalicos (en albores de un proceso de formalizacién)

Productores de recursos minerales superficiarios aplicables a la construccion (formalizacion nula o

incipiente)

El crecimiento de la mineria pequefia se explica principalmente por el incremento de la actividad

cooperativa

Fuente: Elaboracion propia, basado en Morelo, 2009.

En lo que respecta a la explotacién minera informal e ilegal a pequefia escala, se han
conformado asociaciones que han logrado gran aporte a la normatividad y politicas
mineras “Asociacion Nacional de Mineros Medianos, Asociacion Nacional de Mineros
Chicos y Federacion Nacional de Cooperativas Mineras” (Bocangel, 2001:3). En un

primer momento, la politica de incentivos para la mineria informal no ha tenido un

57




impacto amplio sobre la actividad, por la falta de cobertura administrativa para la
regulacion, apoyo y educacion de dicha poblacion en zonas alejadas de las urbes
(Bocangel, 2001:5), la discontinuidad administrativa frente a las estrategias ha generado
fallas frente a los resultados de la politica. Por otro lado, el Codigo de Mineria y el
Reglamento Ambiental para actividades mineras, no considera la actividad a pequefia
escala, sino se ha concentrado en empresas privadas, o que genera brechas dentro de la
politica.

De manera diferenciada, Chile ha logrado notables avances en la mineria legal,
su instrumento principal ha sido el rol de la empresa nacional sobre la mineria (Morelo,
2009). En este punto, resaltan dos ejes, el productivo, el cual incluye incentivos
tributarios sobre la actividad y el apoyo de la empresa nacional hacia los procesos de
refinacion del cobre. Asimismo, el apoyo a la mineria a pequefia escala bajo un enfoque
social y econdémico para quienes manifiesten o posean iniciativa empresarial. EIl caso
principal es Antofagasta, con lo cual se ha logrado inclusién social y reduccion de
pobreza, mejoramiento de calidad de vida, en este sentido, la gestion local ha logrado
incluir dentro de la politica aspectos econdémicos, sociales y ambientales, bajo

flexibilidad fiscal, apoyo, capacitacion e infraestructura.

La Mineria Artesanal y en Pequefia Escala en el mundo
A escala mundial, corresponde ubicar el debate de la pequefia mineria y la mineria
artesanal sobre la caracterizacion de las crisis alrededor del empleo y los conflictos
entre el Estado y los grupos sociales en relacion a la debilidad institucional de manejar
el tema (Chaparro, 2003). En Latinoamérica, la actividad minera centra su analisis sobre
las relaciones de produccion en diferentes escalas, desde la pequefia, mediana hasta la
mineria a gran escala, y las acciones estatales en torno a la respuesta institucional a las
necesidades sociales desde diferentes escalas, por un lado, un tipo de respuesta del
sector publico y, por otro lado, inversion privada.

No obstante, la nula respuesta estatal al problema de la mineria ilegal ha llevado
a una vasta concentracion de informalidad, conflictos ambientales y socio econémicos
(Chaparro, 2003) relacionado en paises norteamericanos Yy latinoamericanos,
principalmente. La conferencia de Ministerios de Minas en Buenos Aires en 1998
determina el manejo del tema en los Estados que determina la concertacion entre

instituciones y mineros desde dos enfoques. Uno, la generacion y promocién de
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inversion que se acomode a las necesidades de la poblacion y el segundo, el control
estatal sobre territorios mineros.

Desde estos pardmetros, la actividad se enfocé al volumen de produccion vy al
modelo de inversion en paises como Colombia, Argentina y Tailandia, pocos paises
enfocaron sus analisis a los grupos que trabajan la mineria en diferentes escalas, solo en
paises como Chile, Pakistan y Estados Unidos las politicas estatales fueron destinadas a
la atencidn de necesidades sociales.

El estudio de la conformacion de grupos que fomenten la participacion de
actores relevantes en el tema, estuvo en relacion a objetivos de carécter individual que
buscaban intereses propios frente a las demandas hacia el Estado (Chaparro, 2003). Tres
grupos principales han surgido a partir de la busqueda de insercion hacia la mineria
legal a pequefia escala. El primero, los controladores mineros han creado lazos con el
Estado que les han permitido visibilizar las necesidades y trabajar en relacion al tema
ambiental y la mineria definiendo no solamente intereses econémicos, sino también el
papel controlados del Estado y el participativo de la sociedad. EI segundo, los mineros
no controlados han buscado insertarse en una economia legal y sustentable bajo
parametros privados pero que, a su vez, busquen un acercamiento con el Estado en las
acciones frente y desde la comunidad. Por Gltimo, los mineros controlables, se han
insertado en el debate publico a partir de priorizacion de necesidades colectivas en
relacién a la inversion publica y privada.

La mineria a pequefa escala en paises en desarrollo ha logrado una connotacion
distinta que concluye en la practica industrial sobre territorios mineros. No obstante, la
definicion de la agenda en estas instancias ha estado en relacion a problemas
ambientales y los impactos sobre territorios concibiendo a la mineria como negativa en
América, Asia y Africa, obligando al Estado a abordar el tema desde diferentes
enfoques.

En este sentido, la regulacién de la actividad minera ha permitido un crecimiento
organizado de la produccién de manera tal que el Estado ha logrado regular la actividad
reconociendo a la pequefia mineria como prevencion de acciones ilegales y con
impactos negativos. Desde un enfoque ambiental, el Estado ha logrado en Asia, Africa y
Latinoamérica la disminucion de la contaminacion por mercurio que era la primera
causa de contaminacion por mineria en relacion a la degradacion del suelo (Hilson,
2002: 32) paises como Indonesia y Brasil que han logrado incorporar una legislacion y

acciones frente al tema han tenido resultados positivos frente al tema ambiental.
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En el sub- Sahara, la mineria artesanal se ha caracterizado por la extraccion de metales
preciosos; por ello, el involucramiento de actores sociales en relacion al medio ambiente
ha logrado impactos positivos frente a la mineria ilegal (Hilson, 2009:12). En este
sentido, se plantea la implementacion de leyes o politicas de regulacion y manejo que
logren un comportamiento colectivo frente al desarrollo, la mineria, el empleo y la
resolucion de problemas econémicos.

En Brasil, la pequefia mineria opera sin permiso ambiental. La reaccion estatal
frente al problema ha logrado insertar politicas publicas que regulen la mineria ilegal en
el pais (Souza, 2010). Sin embargo, el otro tema que se enfrenta tiene que ver con
problemas ambientales y de salud que origina abordar el problema en relacion a la
educacién de mineros y la adecuada aplicacion de las leyes brasilefias.

La normativa referente al tema, en gran parte de los paises ha buscado regular el
impacto ambiental, ya que aun el mercurio sigue siendo el principal causante de
contaminacion en paises latinoamericanos, considerando también la ilegalidad minera
(Hilson, 2002: 27). Por otro lado, respecto al anlisis de la mineria en torno al conflicto
sobre el suelo, los gobiernos han integrado normativas que han logrado cuantificar el
impacto y la cobertura del territorio sobre la mineria en relacion a la sustentabilidad.
Desde dos perspectivas, la mineria a pequefia escala para la construcciéon y como
insumo para la industria ha originado diferentes perspectivas en torno a la actuacion del
Estado.

Los paises que han logrado incrementar la mineria a pequefia escala de manera
legal han logrado disminuir el impacto ambiental negativo y, por otro lado, mejorar la
calidad de vida de los trabajadores mineros. Desde una agencia colectiva, la relacion
entre mineros y Estado permite una eficacia en las acciones politicas frente a los temas

mineros y a la legalizacion de la pequefia mineria y la mineria artesanal.

Contextualizacion de Politicas Publicas desde el analisis de instrumentos
Desde todos los aspectos, los instrumentos que se han utilizado sobre las politicas
enfocadas a la mineria artesanal han sido de tipo “comando-control”, para un eje
ambiental. Desde un aspecto econémico, ha logrado regular el manejo y optimizacién
de los recursos (Tolmos, 2010); sin embargo, los instrumentos econdmicos no han sido
coherentes y por ende eficientes en la implementacion de la politica.

De esta manera, la mineria artesanal y la pequefia mineria siguen teniendo

impactos negativos en el medio ambiente con la contaminacion del agua con mercurio y

60



metal pesado. Las diversas normas que protegen el medio ambiente y los recursos
naturales promueven estrategias bajo las cual se enmarca la gestion ambiental en
relacion al gobierno y las politicas publicas ambientales dirigidas a la mineria, no
obstante, también se enfocan en otro factor que coadyuva a la contaminacion desde la
mineria de subsistencia aplicada desde personas pobres en zonas rurales.

Si se considera los instrumentos de politica ambiental aplicados a la mineria, se
visibiliza los de la conservacion de la biodiversidad, la prevencion y control y los de
sanciones bajo regulaciones ambientales (Lerda et al, 2005). Con lo cual desde la
formulaciéon e implementacion de las politicas la actuacion horizontal desde actores
estatales y sociales determina una mayor eficacia de las politicas y, por ende, resultados
positivos.

La coordinacion entre actores, los fines de la politica e instrumentos logra una
consolidacién entre los gobiernos y entre las politicas; con ello, disminuyen las fallas de
implementacion correspondientes a la coordinacion entre acciones y estrategias. Desde
una Optica institucional, las politicas mineras en el Pert se desarrollaron bajo poca
coordinacion entre las acciones orientadas a resolver los impactos negativos de la
mineria en el pais.

Por otro lado, “la falta de informacion es otro de los obstaculos principales que
impide el planteamiento y la gestion ambiental en el Pera” (Glave, 2005). La gestion
gubernamental desde un ambito nacional y sub-nacional ha estado encaminada a
direccionar programas en torno a politicas sin capacitacion hacia el ente ejecutor.
Asimismo, el gobierno local tiene funciones limitadas sobre las acciones de gestion
dirigidas desde el nivel central:

De hecho cuando se discuten la coordinacién de politicas pulblicas, se
sobreentiende que los agentes involucrados en el proceso deben estar
adecuadamente coordinados en cuanto a las informaciones que manejan, las
creencias que sustentan, las decisiones que toman y las acciones que
implementan de manera conjunta (Glave, 2005:24).

En este orden, las politicas encaminadas no sélo a la formalizacion de la mineria artesanal,

sino también a controlar y a mitigar sus efectos negativos econdémicos, sociales y

ambientales, necesitan de una seria coordinacién con el fin de ser eficaz, eficiente y

oportuna a las necesidades actuales. Si bien una de las estrategias estd en generar

incentivos o0 sanciones frente a la contaminacion y degradacion ambiental el objetivo

tendria que estar en relacion con politicas fiscales y tributarias.

Finalmente, en relacién a la coordinacion entre actores, el personal utilizado para la

implementacién de la politica y las estrategias que la acompafian es menor, lo cual reduce
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el impacto sobre los territorios y a los que va dirigida la politica e incluso el disefio de las
estrategias, seguimiento y evaluacion (Glave, 2005). En este sentido, la integracion de
estrategias y politicas en torno a la ejecucion de los instrumentos deben tener fuerte
relacion dentro de la implementacion junto con otras estrategias o politicas que si bien no
estén dirigidas directamente a la MAPE se encaminen a la proteccion, capacitacion e
incentivos tributarios con el fin de fortalecer el desarrollo econémico y social en relacion a

la proteccion del medio ambiente.
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CAPITULO 111

POLITICA PUBLICA DE FORMALIZACION DE LA PEQUENA MINERIA Y
LA MINERIA ARTESANAL EN EL PERU. INSTRUMENTOS Y FALLAS DE
IMPLEMENTACION

En el presente acépite se analizara la politica de la pequefia mineria y la mineria
artesanal en el Per0, siguiendo los instrumentos y combinacién de la politica publica. Se
evaluaran los instrumentos del modelo NATO (Hood, 2007) que puedan evidenciar las
fallas de implementacion.

Este modelo plantea dos dimensiones, una sustantiva y otra procedimental. La
primera, determinada por el Estado, pues se encarga de proveer bienes y servicios. La
segunda, aborda las relaciones entre el Estado y la sociedad (Howlett, 2009). Asi, se
analizara los instrumentos de autoridad emanados de las normas y derecho que sefiala el
Estado, los instrumentos de organizacion que establecen la competencia institucional
para el tema, los instrumentos de informacion que abordan la informacién procesada y
tomada por el Estado para la politica, los instrumentos de tesoro que permite apreciar la
disponibilidad de recursos econémicos; ademas del por qué la decision en la asignacion
de determinado monto econdmico para la politica analizada. De esta manera se aborda
la combinacién de los instrumentos, el estilo de la politica y, en consecuencia, las fallas

de la politica a partir de los diversos instrumentos.

Tabla 5. Modelo NATO de los instrumentos de la politica publica MAPE en Peru

Instrumentos de acuerdo con los recursos del Estado

Objetivo Sustantivo/ Nodalidad | Autoridad | Tesoro Organizacion
Procedimental
Ley 27651 de 2002 Marco
Normativo

La Ley de
Formalizacion y
promocion de la
Pequefia Mineria y

Sustantivo

la Mineria
artesanal, busca
., formalizar
Accién en y
propender por un
los actores y
los desarrollo
. | econémico en
comportami -
relacion a la
entos sostenibilidad
sociales

(sustantivo)

ambiental y la
definicion de
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estrategias en
relaciéon a politicas
nacionales en
distintos &mbitos.
Decreto Supremo Formaliza
No. 020-2002 EM cion de la
_ Sustantivo pequena
Determinar los mineria y
plazos sobre los la mineria
cuales los mineros artesanal
debian insertarse a
los procesos de
legalizacion  sobre
las zonas
protegidas.
R.M. No. 272 de Acreditar
2003 EM7DM la mineria
artesanal y
Acreditar la . la pequefia
personeria de Sustantivo mineria
pequefios mineros y
mineros artesanales
con el fin de
controlar la
produccion diaria y
formalizar la
actividad frente a
las obligaciones
adquiridas frente a
la Ley general
R.M. No. 420 de regulary
2003 MEM7DM controlar
. Sustantivo la -
Determinar, regular actividad
y controlar la minera de
actividad minera de mediana y
mediana 'y gran gran
escala, incluyendo a escala
ello, la declaracion
tributaria anual
Ley No. 28315 de Los plazos para
2004 la legalizacion
b ina | | de la mineria
etermina los plazos Sustantivo artesanal
para la legalizacién
de la mineria
artesanal
D.S. No. 040 de Plazo con
2004 EM preferencia para
los pequefios
Determinar un nuevo . mineros y los
Sustantivo Mineros

plazo de legalizacion
en referencia a los
seis meses dados en

la Ley.

artesanales
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D. S. No. 044 DE
2004 EM

Delimitar un nuevo

Suspension de
admision de
petitorios en
areas

laz0 nara la Sustantivo especificas de

plazop actividad

definicion de la minera

produccién minera

artesanal

D.S. No. 040 DE Condiciones de

2004 EM Iegallzgcmn
Sobre &reas

Definir las acciones extractivas.

en la cual se prevé

las condiciones de|  Sustantivo

legalizacion  sobre

areas

correspondientes

dedicadas a la

produccion minera

D.S. No. 023 DE Plazos limites

2005 EM para
concesiones

Establecer la . mineras

Sustantivo

actividad minera a

pequefia escala, Yy

determinar  plazos

limites para

concesiones mineras.

R.M No. 137 DE Aprueba la

2005 MEM/DM relacion entre
productores y

Aprobar la relacion . UTM

Sustantivo

entre productores y

UTM sobre las areas

ocupadas en las que

se ejerza derecho de

preferencia.

Ley No. 27651 de Promueve el

2007 Sustantivo trabajo

Promueve el trabajo
dentro de la
actividad minera de
manera responsable

y acorde a la ley,

responsable
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Control

Ley No. 29023 de ambiental
frente a la
2007 S . produccién
ustantivo minera
Regula la
comercializacién de
cianuro sobre la
mineria artesanal y
de la pequefia
mineria  bajo un
enfoque ambiental.
Decreto legislativo Promover la
No. 1040 de 2008 MIneria como
actividad
Delimitar las productora
. nacional en
acciones respecto a .,
relacion al
la implementacion ] desarrollo
de politicas, apoyo Sustantivo economico de la
P » apOyo y poblacién

desarrollo

econdémico, asi como
también el protocolo
de exportacion de
metales mediante un
tratado de libre
comercio con

Estados Unidos

R.M No. 137 DE
2005 MEM/DM
Aprobar la relacion
entre productores y
UTM sobre las areas
ocupadas en las que
se ejerza derecho de
preferencia en
relacion a lo
establecido en el
D.S. 040 de 2004.

Procedimental

Aprobacion de
relacion entre
productores y
UTM
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Ley No. 27651 de
2007

Promover el trabajo
dentro de la
actividad minera de
manera responsable

y acorde a la ley.

Sustantivo

Regulacion del
trabajo legal de
los grupos
mineros

Ley No. 29023 de
2007

Controlar la
produccion minera,
considerando la
regulacion sobre la
comercializacion y
uso del cianuro
sobre la  mineria
artesanal y de

pequeria escala

Sustantivo

Regulacién
minera sobre el
medio ambiente

Decreto legislativo
No. 1040 de 2008
Delimitar las
acciones respecto a
la  implementacion
de politicas, apoyo y
desarrollo
econdmico, asi como
también el protocolo

de exportacion.

Sustantivo

Apoyo sobre
desarrollo
econémico del
pais

Decreto Supremo
No. 047 de 2009 EM
Suspender los
articulos 41, 42,43y
44 de la Ley de
Formalizacion y
Promocion de la

Pequefia Mineria y la

Sustantivo

Suspender los
articulos de la
Ley de
Formalizacion
de la Pequefia
Mineria 'y
Mineria
Artesanal
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Mineria Artesanal

de manera temporal

Decreto Supremo
No. 045 de 2010
Delimitan acciones
en las cuales el
minero adquiere o
pierde la

categorizacion en la

Procedimental

Categorizacién
de la pequefia
Mineriay la
Mineria
Artesanal

produccion.
Plan Nacional para Formalizar a la
o mineria
la Formalizacion de
artesanal y a la
la Mineria Artesanal pequefia
. mineria.
Formalizar la
actividad minera
Sustantivo
artesanal en un plazo
de 5 afios, mediante
cooperacion del
gobierno regional
con prioridad en las
zonas donde
funcione la mineria
artesanal y pequefa
mineria con altos
indices de ilegalidad
Otorgar a la
empresa publica
Decreto Supremo b P
el control de
No. 012 de 2012 Procedimental legalizacion
minera

Otorgar a una
empresa publica el
control y proceso de
formalizacion
propuesta por la ley
yla
comercializacion de
oro de mediana y

pequefia escala.
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Decreto Supremo
No. 003 de 2013
Formalizar la
actividad minera
ejercida dentro de
zonas prohibidas y
bajo proteccion
ambiental,
principalmente en
las zonas de Madre
de Dios

Sustantivo

Formalizacién
de la mineria
sobre zonas
prohibidas

Decreto Supremo
No. 076 de 2013
Seguir las acciones
del gobierno frente a
la mineria ilegal y el
proceso de
formalizacion
emprendido como
estrategia nacional
con la participacion

de actores sociales y

Procedimental

Acciones y
estrategias de
formalizacion

con
participacion de
actores

de mercado
Pago a

Financiacién de ﬁffgsores
Estudios Pre
Inversién Sustantivo
Determinar el pago a
evaluadores
externos.
Acciones de Presupuesto
Interdiccion Sustantivo institucional

Determinar las
acciones de
interdiccidn sujeta al
presupuesto

institucional,

69




Tributacién a
Mineros Legalizados
Definir y delimitar
las acciones
tributarias que
asumen los mineros
frente ala

produccioén del pais,

Sustantivo

Delimitar
acciones
tributarias

Desarrollo
Econdmico
Delimitar las
acciones respecto al
desarrollo del pais en
torno a la produccion
minera,
estableciendo las
lineas de produccién,
extraccién y bienes

mineros

Sustantivo

Desarrollo
econémico
sobre la
mineria

Minem- Ministerio
de Minas y Energia
Establecer criterios
y procedimientos
para Inscripcion,
seleccion 'y
designacion de
evaluadores

externos.

Sustantivo

Control y
regulacion a la
mineria
artesanal y
pequefia
mineria

Definicion de
Acciones por parte
del IGAC
Definir como
instrumento de
gestion ambiental
correctivo (IGAC).

Sustantivo

Control
ambiental
sobre la
mineria
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Sunat-
definir las acciones
por parte del
ejecutivo en relacion

a la mineria ilegal

Sustantivo

Control sobre
tributacién y
formalizacion

FUENTE: Elaboracion propia
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Antecedentes de la politica estudiada

En los afios “80, el contexto econdmico del pais impactdé negativamente en las
inversiones de las empresas publicas mineras. Por ello, Pera se integra a la agenda
publica de América Latina que tuvo como objetivo integrar la mineria a gran escala
dentro de la actividad econémica nacional, siendo asi, que la mineria a pequefia escala
desaparece de la toma de decisiones y de las acciones estatales.

La produccion minera en el Per( ha ascendido en los ultimos afios en relacién al
auge economico de los afios "90, ello obedece a la demanda de paises como China e
India por metales. En el afio 2011 la inversion destinada a la mineria ascendia a los
US$7200 millones (MEM, 2011) junto con la extraccion de oro que llegé a los
14.131.485 granos finos.

El aumento de la mineria logré un incremento econémico en el pais que se vio
reflejado en el fortalecimiento de la economia en relacion a otros paises de América
Latina. En el afio 2012, la mineria significo el 57% de las exportaciones nacionales
(Banco Central Reserva Peru, 2012); por lo cual, el gobierno se vio ante la necesidad de
promover legislacién que regulara y fortaleciera dicha actividad econémica. Frente a
estos hechos, las acciones estatales se vieron ante la necesidad de dotar de un marco
legal que integre normas ambientales, sociales y econdmicas frente a la pequefia
mineria.

Si bien la Constitucion de 1993 delimitd la extraccion minera en relacion al
aprovechamiento de los recursos naturales, también establecio el tipo de politicas a
implementar en relacion a la actividad econémica minera. En un primer momento, la
Ley de Promocion de Inversiones para el sector minero en 1991, proporciona
parametros econdémicos, administrativos y tributarios con el fin de mantener una
estabilidad inversionista; no obstante, otorgando un alto grado de concesiones mineras.
Esta Ley también incluye el tema ambiental sobre la extraccién minera, teniendo como
objetivo el desarrollo econémico del pais en relacién a la actividad minera.

Para 1992, se promueve la Ley General de Mineria que tuvo como objetivo
fortalecer la legislacion anterior, pero esta vez con unos lineamientos tributarios que
lograran mayores incentivos de inversionistas a la mineria de gran, media y pequefia
escala. Esta Ley, define la capacidad de produccion y beneficio en relacion a la mineria
de gran escala mayor a 5.000 toneladas métricas de metales; de 350 a 5.000 toneladas
métricas para produccion de mediana escala y menos de 350 toneladas métricas para la

pequefia mineria, que para el afio 2011, ya ascendia a 83.730 pequefios mineros con una



produccién de 44.773 kilogramos de oro en el pais (MEM, 2011). Dentro de esta Ley,
se estipulan criterios de estratificacion minera por tamafio de produccion; no obstante,
ya existian antecedentes que delimitaban tanto el capital de inversion como la

produccién (Chaparro, 2000).

Instrumentos de Autoridad

En el contexto del andlisis de las politicas publicas, este tipo de instrumentos busca
delimitar la regulacién, el control, la reglamentacion y los limites de los objetivos
destinados a ejercer control sobre un determinado sector. En este sentido, se definen
instrumentos de autoridad sobre la doble dimensién de la politica que delimitan, a su
vez, las fallas de implementacion.

Desde el neo institucionalismo, la ley -institucion- tiene la capacidad de
abordarse desde la I6gica de lo adecuado. Para Peters (1999), la ley es una institucion
formal de gobierno, es un objeto de informacion y fuente de andlisis que elabora e
impone a la sociedad una serie de normas y valores claramente articulados, es un
producto de la accion humana y una realidad empirica que establece decisiones a través
de medios institucionales. El Estado encarna la ley y las instituciones gubernamentales
pero, al mismo tiempo, las trasciende. La ley constituye un elemento fundante del
ejercicio del poder y es, a la vez, la estructura del sector publico asi como la herramienta
clave gubernamental que influye sobre el comportamiento de los ciudadanos (Peters,
1999:19-20).

Dimension sustantiva
En esta politica se identifica la expedicion de leyes y diverso tipo de normativa, las
mismas que dotan de reglamentacion a la politica publica. Ademas, se le otorga
institucionalidad a través de la determinacion de una entidad competente para el tema.
La Ley N° 27651: Ley de promocion y formalizacion de la pequefia mineria y
mineria artesanal. Esta Ley determina un marco rector de la formulacion e
implementacién de la politica. La politica focaliza a los pequefios mineros y a la mineria
artesanal bajo estratificacion con el fin de cumplir con el objetivo general de la Politica:
La presente Ley tiene por objeto introducir en la legislacion minera, un
marco legal que permita una adecuada regulacion de las actividades mineras

desarrolladas por pequefios productores mineros y mineros artesanales,
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propendiendo a la formalizacion, promocion y desarrollo de las mismas.

(Art. 1 Ley N° 27651).
La norma regula la actividad minera de estas dos categorias y busca el desarrollo
econdémico para estos grupos dentro de un esquema de formalizacion a partir de la
promocion de la actividad. También define a la mineria de pequefia escala como una
actividad que contribuye a elevar la produccién nacional, a partir de la extraccion de
metales sobre territorios especificos del pais. Por eso, el rol del Estado se encaminé en
acciones de control social, econdmico y ambiental. El objetivo de este instrumento —la
formalizacion de la actividad- define los cambios frente al tema, el cual fue integrado
previamente en la agenda publica y sugiere elevar el nimero de mineros o asociaciones
de mineros que desempefian actividad legal/formal en el pais.

Esta Ley, del afio 2002, regula las actividades mineras y busca un desarrollo
econdmico para los pequefios mineros y los mineros artesanales, dentro de un esquema
de formalizacion y promocion bajo criterios sociales, ambientales y econdémicos en las
zonas productivas del pais. Dentro de esta perspectiva, la politica integra a la pequefia
mineria y a la mineria artesanal como actividades que se sustentan en la produccién por
mano de obra que integra al empleo y a la produccion minera por operaciones
focalizadas principalmente en zonas deprimidas del pais, con lo cual, la actividad
minera se constituye en un punto de quiebre para el desarrollo de la MAPE
comprendidas en la extraccion en suelo y subsuelo de metales.

Asimismo, la promocion de esta actividad delimita el uso de los procesos para la
obtencion de los metales sobre el suelo y subsuelo, legalizando la produccion, la
exportacion y los procesos internos de los grupos mineros. La Ley define la
estratificacion de la pequefia mineria y la mineria artesanal a partir de la legalidad y el
titulo sobre la capacidad de la produccién. De esta manera, los pequefios productores
son aquellos cuya produccién diaria bordea las 350 toneladas métricas. La Ley define a
los productores artesanales como el grupo de personas que se dedican a la extraccion
minera bajo personeria natural o juridica con titulo de hasta 1.000 hectareas con una
produccién de 25 toneladas por dia, clasificacion que se acredita ante la Direccion
General de Mineria, 6rgano dependiente del Ministerio de Energia y Minas. Por otro
lado, en el marco de beneficios tributarios y administrativos, los costos de pago anual de
los pequefios productores sera de hasta US$50.00 por afio y de los mineros artesanales
serd de US$25.00 por afio.
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Como se observa, la politica tuvo un periodo de accionar estatal insuficiente en
la medida que los instrumentos emitidos como la Ley y su respectivo reglamento,
resultaron exiguos para afrontar una problematica tan compleja como la que se describe.
Decreto legislativo N° 1040 (afio 2008). Este Decreto se emite en el marco de la Ley N°
29157, por el cual el Poder Ejecutivo emite legislacion en materias especificas con la
finalidad de facilitar la implementacion del TLC entre Perd y EEUU, como la
promocion de empleo y de las micro, pequefias y medianas empresas. La idea es que se
dicten medidas que permitan que el sector de la MAPE se convierta en mas productivo
y atractivo a inversiones a través de la promocion de la formalizacion. Ademas, frente a
la desnaturalizacion de estas figuras, esta norma busca que las personas que
efectivamente desarrollan estas labores, sean las que se beneficien de las condiciones
otorgadas por el Estado.

Decreto Supremo N° 005-2009-EM: Aprueba Reglamento de la Ley N° 27651.
Este texto normativo aprueba un nuevo reglamento para la ley marco de esta actividad,
la cual fue emitida en el afio 2002. Establece condiciones mas exigentes para la
obtencion de la calidad de pequefio productor minero y minero artesanal. Es un
instrumento de control que busca regular una politica que no estaba cumpliendo los
objetivos para los que fue creada por ello se crean nuevos espacios de delimitacion de la
politica.

Decreto Supremo No. 051-2009-EM: Deroga el D.S. 005-2009-EM vy restituyen
vigencia del D.S. 013-2002-EM. Permitid la reglamentacion de la Ley, no obstante, para
el afio 2009, una nueva reglamentacién buscaba nuevos lineamientos, pero las
movilizaciones registradas por parte de mineros de varias regiones del pais, lograron
derogar el naciente cuerpo normativo, retornando a la vigencia de la reglamentacion del
afio 2002. Esta norma deroga el reglamento del afio 2009 (el segundo) también el D.S.
047-2009-EM, por el cual se suspendian las medidas de fiscalizacién. Esta norma de
control retorna al esquema legal anterior, vigente desde el afio 2002, y el cual no estaba
otorgando avances en el cumplimiento de la acreditacion sino méas bien promoviendo
esquemas de trabajo ilegales.

Resolucion Ministerial N° 272-2003-EM/DM: Aprueba formularios para
acreditacion de la Declaracion Anual consolidada para Pequefios Productores Mineros
y Productores Mineros Artesanales. Esta normativa busca que los instrumentos de

gestion administrativa sean estandarizados y cuantifiquen la produccion anual de los
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pequefios mineros y mineros artesanales. Asimismo, el gobierno busca controlar la
declaracion de la produccién en este estrato de la actividad minera.

D.S.N° 044-2004-EM: Prorrogan suspension de admision de petitorios en areas
sefialadas en el D.S. N° 028-2004-EM, hasta la publicacion de la R.M. a que se refiere
el D.S. N° 040-2004-EM. Esta norma deja establecida la prérroga de la suspension de
admision de petitorios en areas especificas de actividad minera mencionadas en el
D.S.040-2004-EM. Este instrumento se define a partir de la necesidad de determinar
nuevos instrumentos que permitan controlar y generar nuevos plazos para lograr una
implementacion efectiva de la politica.

Resolucion  Directoral N° 387-2004-MEM-DGM:Establecen plazo de
presentacion de la Declaracién Jurada de produccion y/o inversiébn minima
correspondiente al afio 2003. En este cuerpo normativo se establece un plazo para la
presentacion de la Declaracion Jurada de Produccion y/o inversion minima al afio 2003.
Para el caso de los Productores Mineros Artesanales, estos deben acreditar su condicion
con la constancia correspondiente —la anteriormente sefialada-, a la que se puede
acceder a traveés de la oficina de tramite o de la pagina web del MINEM. Esta norma
de control orienta el accionar estatal a un momento de inicio de un proceso de
fiscalizacion, ya que con la data cuantitativa se tiene conocimiento de la cantidad de
sujetos pasibles del mismo.

Resolucion Directoral N° 643-2004-MEM-DGM: Apueban nuevos formatos de
Declaracion Jurada Bienal que deben presentarse para acreditar la condicion de
pequefio productor minero y productor minero artesanal. Esta norma aprueba los
nuevos formatos de la Declaracién Jurada Bienal que deben presentar los mineros que
deseen acreditar su condicién de pequefio productor minero y productor minero
artesanal. Esto cumple —y se mantiene en la linea de control- de lo resefiado en el
Reglamento de la Ley de formalizacion, con lo cual también se observa determinado
grado de consistencia interna de la politica.

Ley N° 29023: Ley que regula la comercializacion y uso del cianuro (afio 2007).
Esta Ley tiene por objetivo regular el uso del cianuro a través de diversas entidades
sectoriales como los Gobiernos Regionales, la Policia Nacional y el Ministerio Publico.
En un primer momento, incluye un enfoque ambiental, pero también uno vinculado a un
insumo utilizado en actividades como narcotrafico; por ello, es otro instrumento de

control pues regula.
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Decreto Supremo N° 047-2009-EM: suspenden la aplicacién de articulos del
reglamento de la Ley 27651. Este Decreto suspende por sesenta dias los articulos 41,
42, 43 y 44 del Reglamento de la Ley de Formalizacion y Promocion de la Pequefia
Mineria y la Mineria Artesanal, los cuales estaban referidos a la fiscalizacion, las
infracciones y sanciones, el procedimiento sancionador y el decomiso de materiales y
sustancias peligrosas y destino final. Este instrumento de control y su suspension hace
que se retome la vigencia del anterior reglamento donde estos procedimientos eran de
menor control estatal.

Decreto de Urgencia N° 012 de 2010: Declaran de interés nacional el
ordenamiento minero en el departamento de Madre de Dios (17/02/10)

Considera el caso particular de Madre de Dios frente a criterios ambientales, sociales de
uso sostenible de los recursos naturales, conservacion de la biodiversidad y areas
naturales y legislacion relacionada, teniendo como objeto:

Declarar de necesidad publica, interés nacional y de ejecucion prioritaria el
ordenamiento de la mineria aurifera en el departamento de Madre de Dios a
fin de garantizar la salud de la poblacion, la seguridad de las personas, la
recaudacion tributaria, la conservacion del patrimonio natural y el desarrollo
de actividades economicas sostenibles (D.U. 012 de 2010).

Tiene como objetivo controlar las acciones en torno a la problematica de Madre de Dios

sobre los recursos naturales en uso por los mineros de la region.

Decreto Supremo N° 029-2011-EM. Modifican reglamento de la ley 27651. Este
cuerpo normativo modifica los requisitos para acreditar la condicion de productor
minero artesanal en el caso de presentar acuerdo o contrato de explotacion, establece
ciertos requisitos que estos deberian contener. Asimismo, se faculta al titular minero a
otorgar uno o mas contratos de explotacion. Este instrumento realiza ajustes sobre una
norma que existia y la cual habia resultado ineficiente.

Ley N° 29815: Delega facultades para legislar en materia de mineria ilegal. Se
faculta al Poder Ejecutivo la facultad de legislar por 120 dias en la interdiccion de
mineria ilegal, en la lucha contra la criminalidad asociada a la mineria ilegal. Este es un
instrumento de control que busca regular las actividades ilegales asociadas al
incumplimiento de las condiciones iniciales de la MAPE.

Decreto Supremo N° 012- 2012-EM. Tiene como objeto otorgar a una empresa
publica, Activos Mineros, el control y proceso de la comercializacion del oro
proveniente de la mineria de pequefia escala. Este instrumento cambia la delimitacion
sobre las acciones locales encaminando el rol especifico de compra hacia una institucion

y con ello, controlar esta parte del proceso de produccién minera.
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Decreto Supremo N° 001-2013-MINAM: Adecuan plazos del instrumento de
gestion ambiental correctivo-IGAC a los establecidos en el proceso de formalizacion.
Modifica el plazo de presentacion del instrumento de gestion ambiental correctivo-
IGAC, ampliando un plazo inicialmente establecido. Ademas, la Autoridad Nacional del
Agua se encarga de emitir una opinién favorable sobre el mismo. Con este instrumento,
se controla un requisito administrativo no solo con una temporalidad sino con algo
adicional como la intervencion de un ente técnico.

Decreto Supremo N° 003-2013-EM: Establecen precisiones para la
formalizacion minera a nivel nacional. Diferencia el proceso de formalizacion de la
actividad minera ejercida dentro de zonas prohibidas y bajo proteccion ambiental,
principalmente en las zonas de Madre de Dios, ello se encuentra bajo el Decreto
Legislativo 1100 anexo 1 y regulado por el D.S. N° 006-2012-EM. También precisa
algunos términos y determina los pasos para el proceso de formalizacion a nivel
nacional. El instrumento es de control y tiene como objetivo delimitar términos y definir
el proceso de formalizacion sobre zonas prohibidas y no prohibidas.

Decreto Supremo N° 032-2013-EM: fortalecen proceso de formalizacion de la
pequefia mineria y mineria artesanal al amparo de lo dispuesto por el Decreto
Legislativo N° 1105. Esta norma tiene por objeto establecer los mecanismos para
continuar y fortalecer el proceso de formalizacion. Establece un plazo de 24 meses en
relacion a la acreditacion de titularidad, contrato de cesion de zonas, acreditacion sobre
propiedades y autorizaciones sobre usos del suelo y subsuelo. Se pretende controlar la

actividad minera acreditando su produccion en un plazo determinado.

Dimensién procedimental

Esta dimension aborda los cambios directos que los instrumentos de autoridad originan
en el grupo beneficiario de la politica. Ademas, se muestra el mix de instrumentos de
autoridad, organizacion e informacion.

En este punto, si bien el Estado busco la formalizacion de la mineria ilegal en el
pais, el fracaso de la legislacion durante siete (7) afios permitié la proliferacion de
organizaciones mineras que no cumplieron con las acciones legislativas en aras de la
formalizacion (es decir, con los instrumentos normativos). Por otro lado, el manejo
mediatico (la presencia del instrumento de informacion o nodalidad) que se le dio al
problema de ilegalidad minera, genero la emision de una nueva Ley N° 29815 del afio

2011, que determino el papel del Poder Ejecutivo sobre la actividad minera.
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En relacion al instrumento de organizacion, las Direcciones Regionales de
Energia y Minas (situadas en las capitales de los departamentos), tienen el rol de
fiscalizadores de las acciones y la conduccion de la presente ley de acuerdo a lo previsto
en los objetivos.

No obstante, la legalizacion estuvo condicionada por la organizacion y el
registro de los mineros ante el Estado, obviando las necesidades de aquellos que no
estuvieran integrados bajo la legalidad; estipulando, mas bien, las acciones derivadas de
las necesidades ambientales y econdmicas en algunos territorios en el pais.

Ley N° 28992: Ley que sustituye la tercera disposicion final y transitoria de la
Ley 27651 (afio 2007). Esta ley modifica una disposicion anterior y prohibe el trabajo a
menores de 18 afios de edad en cualquiera de las actividades mineras prevista en la Ley.
Asimismo, incorpora a otra entidad, el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo,
para que defina acciones, sanciones y penalidades —en un maximo de sesenta dias- a los
grupos que incumplan la ley. Ademas, se faculta al Ministerio de la Mujer y Desarrollo
Social para crear el Programa de Atencion a nifios y adolescentes retirados del trabajo
minero y esto se cargara a su presupuesto. Este instrumento existe debido a la necesidad
de limitar el accionar de determinado tipo de personas —nifios, nifias, adolescentes- en la
actividad. Nuevamente, la realidad exige un mecanismo por el cual se delimite este tipo
de participacion ya que existia clara transgresion de normativa internacional (OIT).

Instrumento de Gestion Ambiental Correctivo- IGAC. El Decreto Supremo N°
004-2012 define que el instrumento de gestion ambiental correctivo (IGAC) es el que
tendrdn que presentar los mineros artesanales y pequefios mineros que tienen como
objetivo su formalizacion. EI IGAC busca regular y mitigar los impactos negativos
sobre el medio ambiente que origina una actividad extractiva. Asimismo, esta
enmarcada en lo que la Ley de Formalizacion contempla: la produccién sostenible en la
mineria. Es un instrumento que surge frente a la ausencia de un elemento que responda
a las caracteristicas de una actividad compleja y de altos impactos ambientales y

sociales.

Anélisis de las fallas de implementacion del instrumento de Autoridad

Las fallas de implementacion de la politica puablica responde a una diversidad de causas
explicadas desde lo técnico, politico, econdmico, entre otras razones. Siguiendo el
modelo NATO se puede identificar dichas fallas a través de la observacion de la

aplicacion de los instrumentos y la combinacion entre estos. Como menciona Hall
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(1993), se deben realizar cambios o ajustes de los instrumentos en la marcha de la
implementacion, a partir de cambios técnicos, la verificacion de los objetivos
inmediatos o el calibraje de los mecanismos especificos.

En el caso bajo analisis, el fracaso de la implementacion de la legislacion
promovida por el Estado tuvo dos momentos importantes. Por un lado, la insuficiente
orientacion de la politica a los grupos determinados provocé una nula enunciacion de la
politica. Por otro, los instrumentos escogidos para el cumplimiento de los objetivos de
la politica, no lograron la eficiencia en la legislacion, puesto que la sola emision de las
normas, la asignacion presupuestaria, la coordinacion intersectorial utilizada en la
implementacion no tuvo como objetivo la participacion en la formalizacion de la
actividad minera ilegal.

Los instrumentos definidos dentro de la politica -que tiene como fin enfrentar el
problema de la mineria artesanal y la pequefia mineria- se plantearon como respuesta a
la conflictividad social existente, la cual resultaba de los altos impactos negativos de la
actividad y de los otros problemas concatenados. Asi, existe una fuerte relacién entre el
Estado y la sociedad con el fin de dar continuidad a las politicas disefiadas bajo un
desarrollo de la mineria en relacion al mercado. Sin embargo, las leyes implementadas
no lograron consistencia con los objetivos iniciales. La razon para esto es que la politica
analizada tiene una naturaleza juridica; por ello, la fuerza instrumental se concentra en
instrumentos normativos los cuales no fueron suficientes en la primera etapa (afio
2002).

En ese sentido, el Decreto Supremo N° 013-2002 EM, permitio la
reglamentacion de la Ley; no obstante, para el afio 2009, una nueva reglamentacion fue
derogada debido a las movilizaciones registradas en varias partes del pais. Asi, se
observa que el retorno a la antigua Ley es respuesta a una falla en la implementacion de
la politica como es la articulacion de las representaciones mineras existentes en el pais.
Queda demostrado que el instrumento, por si solo, no es autosuficiente ya que necesita
prérroga para su efectividad. El instrumento se define desde el control estatal sobre la
produccién minera en el pais.

Establecimiento de un nuevo plazo al Derecho de Preferencia para los
Productores Mineros Artesanales (Ley No. 28315, emitida el 05 de agosto de 2004). El
objeto de esta Ley es otorgar preferencia en el acceso a areas que se encuentran en
posesion de los productores mineros artesanales, siempre que sean zonas donde no

exista conflicto alguno sobre la denunciabilidad o titularidad. Puesto que el instrumento
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per se es insuficiente para su ejecucién, necesitd una reglamentacion anexa que
determinara nuevos plazos y asi dar cumplimiento a los objetivos de la politica,
definiendo de nuevo el instrumento de control.

Establecimiento de un nuevo plazo al Derecho de Preferencia para los
Productores Mineros Artesanales, D.S. N° 040-2004-EM, Reglamenta la Ley N° 28315.
Establece los requisitos y procedimientos para ejercer el derecho de preferencia para los
productores que lo soliciten. Asimismo, otorga responsabilidad a las Direcciones
Regionales de Mineria en lo vinculado a la identificacion de los mineros y de las zonas
en las que estos realizan actividad. Esta norma tiene como fin regular los requisitos y
procedimientos en relacion a la Ley anterior y tiene como objetivo subsanar las fallas a
los instrumentos ya ejecutados (de la Ley 28315) y que no han tenido eficiencia en la
implementacidn, por lo que el Estado define el control de unos instrumentos sobre otros
previamente emitidos. Sin embargo, una de esas fallas es la ausencia de suficiente
personal técnico especializado en el tema al interior de las Direcciones Regionales, lo
cual origina demora en la implementacion del instrumento o la inobservancia del
mismo.

Modifican articulos al Reglamento de la Ley de formalizacion y promocién de la
pequefia mineria y la mineria artesanal, D.S. N°. 023-2005-EM: EI reglamento de la
Ley N° 27651 determind la extensién y la capacidad para quienes desarrollen
actividades en la MAPE. Ahora, precisa ciertas condiciones sobre la extension de las
concesiones como las que se encuentren a titulo personal o en sociedad conyugal, los
cesionados 0 se es cesionario, etc. En esa linea, este procedimiento de ajuste o
calibracion de la implementacién conduce a afirmar que los instrumentos de control
seguian presentando deficiencias y, por ello, se tornaba necesaria una mayor
puntualizacion en los tramites.

Aprueban relacion de productores mineros artesanales y coordenadas UTM de
las areas que ocupan en las que pueden ejercer derecho de preferencia establecido en
la Ley N° 28315, Resolucion Ministerial N° 137-2005-MEM-DM:. Aprueba la relacion
de trescientos nueve (309) productores mineros artesanales y las coordenadas UTM de
las areas que ocupan en las que pueden ejercer el derecho de preferencia, establecido
por Ley 28315. Ademas, ordena que el Instituto Nacional de Concesiones y Catastro
Minero registre estos datos. Este instrumento es uno de control y organizacion en la
medida que denota un avance que determina una inclusién en la data oficial del catastro

minero estableciendo, con ello, una mayor relacion entre Estado y ciudadanos.
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Instrumentos de Organizacion

Este tipo de instrumentos tienen por objetivo determinar la competencia, la
responsabilidad sectorial de la politica es decir, sobre qué ente recae la responsabilidad
de conduccién de la misma. Este instrumento esta referido al organigrama u orden
interno de quienes llevaran a cabo el programa, el cual se encuentra en funcion de los
recursos del Estado. Para llevar a cabo este instrumento, se cuenta con equipos humanos
especializados y entidades ad hoc que colaboran de forma interconectada en el corpus
que efectia la politica publica encabezada por el Estado (Hood, 2007). Estos
mecanismos ordenados permiten determinar el grado de consistencia entre la capacidad

técnica, adminstrativa y operativa de la politica.

El afio 2013 estd signado como el momento en el cual los instrumentos de
organizacion toman relevancia como mecanismo de ajuste en la implementacion de la
politica. La creacion de una Direccion a cargo del tema, el nombramiento de una
Comision multisectorial, vislumbran la necesidad de liderazgo técnico y de trabajo

transectorial.

Dimension Sustantiva

MINEM- Ministerio de Energia y Minas. Establece los criterios y procedimientos para
la inscripcion, seleccidn y designacion de evaluadores externos. EI Decreto Supremo
025-2013-EM, determina el papel del Ministerio de Energia y Minas, reglamentando
sus funciones de control, consultivas, administrativas, juridicas y de planeacion. El
Ministerio controla las acciones que se emprendan en torno al cumplimiento de los
objetivos de la politica y al cumplimiento de las acciones sobre los gobiernos
regionales, principalmente, de las zonas de extraccion de mineral en el pais. Es un
instrumento de organizacion en la medida que determina que éste es el ente
gubernamental a cargo de la ejecucién de la politica, es el ente rector.

Aprueban Plan Nacional para la formalizacion de la Mineria Artesanal, D.S.
013-2011-EM: (Comisidn técnica multisectorial D.S. N° 045-2010-PCM). El objetivo
del Plan se orienta a promover la formalizacion de la actividad minera artesanal en un
plazo de 5 afios, mediante la cooperacion de los gobiernos regionales. Se otorga
prioridad a las zonas donde se desarrolle la mineria artesanal y pequefia mineria con

altos indices de ilegalidad. Por otro lado, el fortalecimiento estatal controla las acciones
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en relacion al ambito legal, técnico, ambiental y social frente al desarrollo econémico de
la actividad minera. Este es un instrumento orientado a dotar de competencias
especificas a nivel técnico y temporal.

Participacion de una empresa publica en la comercializacion del oro, Decreto
Supremo N° 012- 2012-EM. Tiene como objeto otorgar a una empresa publica, Activos
Mineros, el control y proceso de la comercializacién del oro proveniente de la mineria
de pequefia escala. Este instrumento cambia la delimitacion sobre las acciones locales
encaminando el rol especifico de compra hacia una institucion. Esta norma es de
organizacion porque parte del esquema de atencion a determinada parte del proceso de
produccion minera.

Participacion de la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion
Tributaria-SUNAT. La Ley N° 29816 tiene como objetivo definir las acciones
especificas de algunas entidades del Poder Ejecutivo en relacion a la mineria ilegal. Asi,
esta norma define las acciones que fortalecen la SUNAT frente a la evasion y elusion
fiscal; actividad vinculada a la mineria ilegal. Como instrumento de organizacién busca
que una entidad estatal sea fortalecida en sus competencias y realice actividad especifica
que anteriormente no habia sido claramente delimitada y, por ende, habia sido obviada.

Creacion de la Direccion General de Formalizacion Minera-MINEM. La
Resolucién Ministerial N° 359-2013-MEM/DM modifica el Reglamento de
Organizacién y Funciones (ROF) del Ministerio de Energia y Minas y crea la Direccion
General de Formalizacion Minera como el 6rgano técnico normativo encargado de
proponer y evaluar la politica sobre formalizacion minera del sector mineria, proponer
y/o expedir la normatividad necesaria, y las actividades orientadas a la formalizacion
minera. También se nombra al primer director. Este instrumento de organizacion busca
suplir una deficiencia estatal al no haber tenido un ente a cargo del tema, por ello, su
creacion refuerza la implementacion de la politica ya que existe un ente sectorial y
especializado en la materia.

Designacién del Alto Comisionado en asuntos de formalizacién de la mineria,
interdiccion de la mineria ilegal y remediacién ambiental. Este cargo se encuentra
adscrito al Despacho Ministerial de la Presidencia del Consejo de Ministros, el encargo
yace en la asesoria para el tratamiento y desarrollo de los asuntos vinculados con la
interdiccion de la mineria ilegal. Esta a cargo de la coordinacion y supervision de la
ejecucion de la Estrategia Nacional para la interdiccion de la mineria ilegal. Este

instrumento se orienta a crear un espacio desde el cual se pueda operativizar la politica,
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visibilizarla a través de operativos y esto es con un objetivo claramente mediatico y de
alto impacto represivo. Hasta el momento —desde mayo 2013- cuatro funcionarios han

desempefiado este cargo.

Dimension procedimental

Grupo de trabajo multisectorial para elaborar propuestas a fin de mejorar el
desarrollo de las actividades de la mineria artesanal en el marco de la legislacion
vigente, Resolucion Ministerial N° 206-2009-PCM: Por esta norma se crea un grupo de
trabajo adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros y se nombra un representante
por 5 Ministerios (MINEM, Interior, Salud, Ambiente, Trabajo) y 5 representantes de la
Federacion Nacional de Mineros Artesanales del Peru. El plazo es de 30 dias calendario
para este grupo.

Creacion de la Comision multisectorial para la elaboracion y seguimiento de la
implementacion del Plan Nacional para la formalizacion de la Mineria Artesanal,
Decreto Supremo N° 045-2010-PCM: (07/04/2010). Crea una comision multisectorial
encargada de la formulacion e implementacion del Plan Nacional de formalizacion de la
mineria artesanal, el cual tendria naturaleza temporal, estaria conformado por 12
representantes de entidades estatales y 6 de las federaciones mineras. Tiene una
duracion de 06 meses prorrogables.

Comision multisectorial para el seguimiento de las acciones de gobierno frente
a la mineria ilegal y del desarrollo del proceso de formalizacion, Decreto Supremo N°
076-2013-EM. Modifica el D.S. N° 075-2012-PCM. Tiene como objeto reformular la
Comision Multisectorial. Ahora estaria conformada por 9 entidades publicas, se
delimitan sus funciones. Este instrumento de organizacion busca concatenar las
acciones estatales incluyendo a las instituciones competentes en un tema complejo y

transectorial como la MAPE.

Analisis de las fallas de implementacion del instrumento de Organizacion

La Direccion de Formalizacién Minera y los cargos creados, por si solos, no han
logrado la eficiencia esperada en la implementacion de la politica, pues han carecido de
suficiente asignacion presupuestal para la ejecucion de sus funciones. Ademas, la
endeble articulacion con espacios de gobierno subnacional evidenci6 la carencia de

personal técnico calificado en las Direcciones Regionales que pueda asumir el rol
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fiscalizatorio que le corresponde, requiriendo la direccion y presencia de funcionarios

del Ministerio de Energia y Minas.

Instrumentos de Tesoro

Este tipo de instrumento es aquel que aborda la politica econdmica de la accion del
Estado para el disefio y ejecucion de la politica siguiendo determinados objetivos, entre
ellos, ajustar la distribucion de la riqueza, lograr la estabilizacion econdmica y calibrar
la asignacion de recursos para satisfacer las necesidades publicas (Moyano, 2012). Cabe
precisar que el instrumento de tesoro no trata Unicamente de la contabilidad de un
proyecto sino de la dimension econdmica de la politica. Es una explicacion sobre el
sentido que se le otorga al gasto es decir, la intencion del gasto a partir de los montos
registrando flujos entrantes y salientes. De manera global, no s6lo el ejercicio de gastos
operativos sino la concepcion del presupuesto asignado a la implementacion de la

politica.

Dimension sustantiva

Financiamiento de estudios Pre inversion y desarrollo econémico. El Decreto
Legislativo 1040 del afio 2008 determina el pago a evaluadores externos para calificar
los instrumentos de gestion ambiental que presenten los titulares de las actividades
mineras. De otro lado, busca disponer de estudios y obras de remediacién de los
impactos ambientales generados por la mineria informal. Asimismo, delimita las
acciones respecto al desarrollo del pais en torno a la produccion minera, estableciendo
las lineas de produccién, extraccion y bienes mineros. Como instrumento, busca
transformar un estado actual sobre el medio ambiente, con el desembolso monetario que
hace falta, hacia el cumplimiento de determinados estandares orientados a la

sostenibilidad ambiental como objetivo de la politica inicial.

Dimension procedimental

Acciones de interdiccion. EI Decreto Legislativo 1099 del afio 2012, determina las
acciones de interdiccion sujetas al presupuesto institucional de cada entidad estatal. Por
otro lado, el MINAG, MINAM, MIVIVIENDA, MIEM y GORE Puno se haran cargo

del financiamiento de estudios de pre inversion y ejecucion de proyectos de inversion
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publica de remediacion ambiental en la cuencas de los rios Ramis y Suches. Al
determinar las acciones para la ejecucion del presupuesto, el instrumento otorga
precisiones sobre el uso del mismo, pero sin ahondar en las partidas presupuestales
existentes al interior de cada institucion, lo cual podria originar problemas al momento
de ejecutar las acciones es mas, podrian no darse, entonces es un instrumento de tesoro
con algunas limitaciones.

Control de la tributacion a mineros. La Ley N° 29816 del afio 2011, define y delimita
las acciones tributarias que asumen los mineros, pero por una accion de descarte, pues la
Superintendencia de aduanas y Administracion Tributaria-SUNAT ejecutara acciones
de control contra la evasion y elusion fiscal, asi como contra el contrabando y el trafico
ilicito de mercancias, actividades vinculadas a la mineria ilegal.

Como instrumento de tesoro busca dotar de ingresos a esta entidad estatal sin precisar si

los fondos obtenidos seran destinados a la politica.

Analisis de las fallas de implementacion del instrumento de Tesoro

La asignacién presupuestal otorgada a esta politica es baja considerando el amplio
ambito geogréfico donde la actividad se desarrolla. Ademas, este carencia muestra el —
débil- posicionamiento del tema en la agenda publica. Por otro lado, en los espacios
donde existe coexistencia entre actividad de la gran-mediana mineria y de la pequefa-
ilegal mineria, son los titulares (duefios) de la concesion minera los que financian el
desplazamiento de los equipos de fiscalizacion de las Direcciones Regionales de
Mineria y, si el caso asi lo demanda, a las fuerzas policiales a fin que realicen el

desalojo de las zonas invadidas.

Instrumentos de Informacion o Nodalidad

Dentro del analisis de las politicas publicas, este instrumento es uno de los mas notables
dentro de la I6gica de interconexidn y articulacion con los otros instrumentos de politica
segun el modelo NATO (organizacion, administracion y tesoro) Hood (1986). Este
instrumento se evidencia en la informacidn acopiada en distintos momentos del ciclo de
la politica publica, por ejemplo, la informacion sistematizada por los diversos
ministerios, ONGs o consultorias independientes; pero también se produce informacion,
usualmente en la etapa final de la aplicacion de la politica, como la incluida en la
produccién de informes, evaluaciones y/o experiencias de la politica implementada.

Cuando el Estado busca incrementar su nivel de legitimidad, suele fortalecer este
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instrumento y los combina con otros, sea produciendo informacién de lo presupuestal,
de lo normativo, administrativo, entre otros. Ademas, la existencia de este instrumento
se manifiesta al momento del abordaje o la presencia de la politica en los medios de
comunicacion.

En esa linea, hacia el afio 2014, la politica continta ejecutandose con un balance
bastante exiguo en cuanto a data cuantitativa se refiere. Asi, el proceso de formalizacion
que ha tenido como objetivo integrar a la poblacién beneficiaria al programa nacional,
ha presentado avances frente a la legalizacion del sector informal. Si bien no se ha
logrado cumplir con el total del objetivo propuesto, para el 2014, la formalizacion
minera contd con 70.858 declaraciones -si bien durante el 2013, 1.958 personas salieron
del proceso (Minem, 2014)- los gobiernos locales fomentaron el compromiso de
legalizacion frente a personas naturales o asociaciones de mineros.

Durante el proceso de formalizacion se han logrado integrar 100 000 personas
bajo la Declaracion de Compromiso presentadas ante los Gobiernos Regionales, lo cual
ha permitido una mayor integracion de la poblacion beneficiaria sobre la politica
publica. No obstante, la actividad ilegal contempla a 10 523 mineros hacia fines del
2014, tanto en zonas de extraccion sobre zonas prohibidas como sobre concesiones sin
titularidad. En ese sentido, 690 mineros han ingresado al proceso de integracién y 234
han presentado el correspondiente IGAC (Minem, 2014). Los gobiernos regionales,
principalmente de Puno, Madre de Dios, La Libertad e Ica, dieron mayor énfasis sobre
estrategias de seguimiento y saneamiento con el fin de subsanar los dafios ambientales,

sociales y econémicos y continuar con la formalizacion.

Analisis de la fallas de implementacién del instrumento de Informaciéon o
Nodalidad

El Ministerio de Energia y Minas (MINEM) ha incorporado informacion no
institucional en el Plan Nacional para la Formalizacion de la Mineria Artesanal (2011).
Cabe indicar que se ha producido minima data cuantitiva oficial la mineria ilegal en el
Perd, pues la informacion oficial y la extra oficial se contradicen, por ejemplo, en la
cantidad de mineros informales. Por otro lado, si bien el MINEM ha producido
informacién sobre la formalizacién de la mineria artesanal a través de folletos y
boletines desde la Direccion de Formalizacion Minera, aquélla, al ser remitida a las

diversas Direcccones Regionales de Energia y Minas, encuentra como principal
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obstaculo la incongruencia con la informacién real de las zonas geograficas bajo la

competencia de las mismas.

Asimismo, la informacidn mas relevante ha estado vinculada a los requisitos que
debia cumplir la potencial poblacion beneficiaria para formalizarse y no respecto a los
problemas a subsanar para la obtencion de los requisitos. Asi, si uno de los requisitos
era la obtencion del permiso sobre el terreno superficial, la informacion otorgada en los
folletos s6lo lo mencionaba, pero en la practica lo demandado era la especificidad en
cuanto a los mecanismos de obtencion de ese permiso en diversos casos existentes (mas

de un titular o carencia del mismo).

En ese sentido, la ausencia de informacion especializada en la elaboracion de

estas guias, folletos se convierte en una de las fallas mas notables de este instrumento.
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CONCLUSIONES

El analisis neo institucionalista de las politicas publicas determina -desde diferentes
perspectivas- el vinculo entre el Estado y la sociedad, los mecanismos que estructuran el
sistema politico y el involucramiento de los actores no gubernamentales en la toma de
decisiones, 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 y pequefia
mineria es altamente compleja debido, entre otras razones, a la diversidad de factores
que convergen en la eleccion de los instrumentos.

La necesidad de coordinacion, entre los actores, sobre las metas que se definan
en la agenda puablica influira en los resultados de las politicas planteadas (Le Galés,
1998); por lo cual, la escogencia de los instrumentos en consistencia con los objetivos
determinard el resultado de las decisiones. Los instrumentos de politica proporcionan,
entonces, herramientas de gestion que buscan la definicion de los objetivos y el logro de
las metas de la politica pablica. ElI enfoque de instrumentos sefiala, en un primer
momento, una dimension cognitiva que delimita la eleccion y elaboracion de las
politicas; con lo cual, los instrumentos significan un modelo por el cual la
administracion publica define resultados debido a un modelo implementado.

De acuerdo con el analisis de la doble dimensién de los instrumentos, podemos
observar que existen fallas de implementacién porque los objetivos de la politica
extralimitan la capacidad del Estado para ejecutar la politica, en tiempo y en espacio.
Hay instrumentos que por si solos no pueden ser ejecutados, con lo cual el Estado tiene
que ampliar plazos por medio de leyes. Si bien la politica planteaba la formalizacién, la
formulacion de la politica no dejé planteado de forma explicita las acciones que se
encaminaran a la resolucion de las necesidades de formalizacion de la poblacién
beneficiaria.

La MAPE se determind bajo acciones en las cuales el control institucional
delimito los instrumentos en esta etapa. De esta manera, se comprueba que las fallas de
implementacidn correspondieron mas a una sobre posicion de acciones del Estado -con
el fin de controlar y delimitar la informalidad de la mineria- pero que, a su vez, sélo
logré interponer unos instrumentos sobre otros, originando, con ello, fallas de
implementacién vinculadas a la decision por parte de las instituciones en la escogencia

de los instrumentos.
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En los instrumentos de Autoridad, la politica tuvo un periodo de accionar estatal
insuficiente en la medida que los instrumentos emitidos como la Ley y su respectivo
reglamento, resultaron exiguos para afrontar una problematica tan compleja como la
analizada. Se reajustaron sobre la misma base (la juridica). No se observo la
congruencia entre los objetivos y la aplicacion de unos con otros (Howlett, 2009). Sin
embargo, las leyes implementadas no lograron consistencia con los objetivos iniciales.
La razon para esto es que la politica bajo analisis tiene una naturaleza juridica; por ello,
la fuerza instrumental se concentra en instrumentos normativos los cuales no fueron
suficientes en la primera etapa (afio 2002).

Por otro lado, el exceso de regulacion y control sobre la politica no permiten una
articulacion sobre los instrumentos de la politica. En este sentido, la coordinacion entre
los instrumentos de autoridad que controlan la ejecucion de la politica evidencia , como
anteriormente se planteo, la inconsistencia entre el objetivo de formalizacion planteada
sobre la mineria artesanal y la pequefia mineria y los instrumentos utilizados.

El Decreto Supremo 020-2002, que determina los plazos sobre la formalizacion
de los mineros, evidencia una falla de implementacidn entre lo propuesto por la politica
publica inicial y los nuevos plazos establecidos por la nueva norma. A partir de esta
l6gica, el rol del Estado sobre la formalizacion de la actividad minera se retraso siete
afios, debido a la deficiente delimitacion sobre los procedimientos legales. Como
consecuencia de ello, existid una mayor proliferacion de actividades ilegales, con lo
cual el Poder Ejecutivo determind diversos procesos orientados a la suficiencia de los
instrumentos como la mayor asignacién presupuestaria, la coordinacion entre gobierno
central y local y la represién de la actividad minera ilegal. EI Decreto Supremo 040-
2004, el cual ofrece nuevos plazos con el fin de formalizar a grupos mineros ilegales,
delimita cuatro meses para el cumplimiento de la politica planteada en el afio 2002. A
partir de ahi se define que los plazos buscan subsanar las fallas al momento de
implementacion de la politica publica que no ha logrado controlar la ilegalidad sobre
algunas zonas extractivas del pais.

En este sentido, se establece que la consistencia entre los objetivos de la politica
tiene un nivel bajo, puesto que la sobreposicion de nuevos instrumentos sobre los ya
existentes genera una falla de implementacion, logrando con esto el fracaso de la

politica y el incumplimiento de los objetivos inicialmente previstos (la formalizacion).
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En lo organizativo, desde el afio 2013 se establecen competencias y presupuestos
independientes para la politica. La creacion de una Direccion en el MINEM, el
nombramiento de una Comision de trabajo multi e intersectorial evidencian la necesidad
de articulacion interna y externa de la politica. Sin embargo, esta es una tarea incipiente
en la medida que la sectorizacion y centralizacion contintan caracterizando a la politica.
Los Gobiernos Regionales, quienes llevan a cabo las acciones de fiscalizacion y
formalizacion de los mineros en las zonas geograficas donde se desarrolla la actividad,
presentan deficiencias estructurales como la carencia de personal técnico especializado
0 su sujecion al MINEM para el envio de este tipo de personal. Lo pendiente entonces
es reforzar algunos espacios técnicos y articular la politica en diversos espacios,
nacional y subnacional.

Respecto a informacion, la carencia de data cuantitativa certera respecto a las
zonas y nimero de mineros involucrados, entre mas datos, visibilizan la dimension del
fendmeno. Sélo la vinculacion con delitos como el narcotrafico o la trata de nifias y
adolescentes logra la presencia del tema en los principales medios nacionales. Asi, la
ausencia de informacién sistematizada, registrada y verificada se convierte en un escollo
para la toma de nuevas decisiones y futuras implementaciones de politica.

En lo referente al tesoro, la precision normativa sobre la asignacion a esta
politica dentro de las partidas presupuestales globales de las instituciones (y no de
manera especifica) origina desencuentros al momento de su ejecucion. Asimismo, a
pesar del otorgamiento de montos para la implementacién de ventanillas Gnicas (para la
agilizacion e informacion sobre los tramites de los administrados), se observa que esta
transferencia presupuestal es insuficiente considerando la necesidad de concatenacién
con otras actividades para el logro de los objetivos de la politica (visitas inopinandas,
procesos informativos, etc.). Asi, la calibracion de la politica demanda precision en el
establecimiento de porcentajes o ingresos para el tema, de lo contrario, las tareas
encomendadas no lograran los objetivos de la politica.

Los instrumentos definen las acciones de la politica en su etapa de
implementacién, la inercia permite definir la resistencia a presiones externas, al igual
que define las variables sobre las cuales se determinan los instrumentos. Asi, estos
significan una forma de control que, a su vez, explica cambios a partir de los modos de
gobierno.

En ese sentido, el Perd se encuentra ante un fenémeno del cual no se cuenta con

informacion certera; por ello, la ausencia de indicadores de eficiencia y, sobre todo, la
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renuencia en las mas altas autoridades a la toma de nuevas decisiones. Se observa un
enfoque reactivo antes que propositivo. A nivel sustantivo, la combinacion de
instrumentos muestra escasa complementariedad y alta inconsistencia, la existencia de
un amplio bagaje normativo ha sido insuficiente por la carencia de otros instrumentos
generando como resultado un accionar estatal carente de legitimidad.

En Per(, existe una gobernanza jerérquica, en términos de Kooiman, pues se
regula, controla y direcciona desde esquemas burocraticos, administrativos y racionales.
Lo cual queda evidenciado con la relacion vertical -al no existir una correspondencia
entre los instrumentos y los objetivos y metas de la politica- donde la ausencia de
logros de la implementacion disminuye la efectividad de las politicas. De manera tal que
la eleccién de un modo de gobernanza sobre otro (jerarquica sobre la cogobernanza),
determina la implementacion y la definicion de los instrumentos.

El analisis de la implementacion de esta politica, asi como el de sus fallas,
origina la necesidad de una adecuada escogencia de instrumentos de politica, asi como
la obligacion de consistencia y coherencia con los objetivos. Este proceso de calibracion
es permamente y también se orienta a visibilizar las limitaciones en el disefio de la
politica.

La afirmacion anterior comprueba la hipétesis de este trabajo, pues el mix de
instrumentos y las dos dimensiones de la politica analizados son inconsistentes on los
objetivos de la politica.

La presente investigacion esta enmarcada en el andlisis la politica publica a
partir de los instrumentos de politica; sin embargo, caben anéalisis desde diversos
enfoques como el andlisis de redes, las coaliciones de causa, el accountability.
Asimismo, este modelo tedrico ofrece la posibilidad de profundizar en el disefio de la

politica, en los estilos de implementacion, etc.
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