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RESUMEN

El articulo compara los procesos de formalizacién de la mineria artesanal y de pequefia
escala (MAPE) en Pera y Colombia, analizando sus marcos normativos, institucionalidad,
mecanismos de implementacion, desafios y buenas préacticas. A través de una revision
documental de fuentes normativas, técnicas y académicas (2010-2024), se identifican
similitudes y diferencias en la forma en que ambos paises abordan la formalizacién de
esta actividad. En Per0, el proceso gira en torno al Registro Integral de Formalizacion
Minera (REINFO), gestionado por el Ministerio de Energia y Minas y ejecutado por los
Gobiernos Regionales. En Colombia, la Agencia Nacional de Mineria lidera la estrategia
mediante contratos de formalizacién y Zonas de Reserva Especial (ZRE). Si bien ambos
paises han establecido marcos legales especificos, enfrentan obstaculos comunes:
superposicion de derechos mineros, limitada capacidad institucional, alta informalidad
persistente y escasa asistencia técnica. Uno de los hallazgos centrales es la baja
motivacién de los mineros para avanzar en la formalizacion, debido a percepciones de
complejidad, costos elevados y falta de beneficios tangibles. En Perud, mas del 75 % de los
mineros inscritos en el REINFO estan suspendidos, evidenciando una “formalizacion
estancada”. En Colombia, aunque el modelo es mas flexible, también enfrenta desafios
como la negativa de titulares a firmar contratos y la presencia de economias ilegales. El
articulo concluye que la formalizacion debe ser entendida como parte de una estrategia
de desarrollo territorial sostenible, y propone medidas como simplificacion de tramites,
fortalecimiento de capacidades técnicas y promocién de esquemas de trazabilidad del oro.

Palabras Clave: Formalizacion minera, Perd, Colombia, politica minera, gobernanza
ambiental.
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This article compares the formalization processes of artisanal and small-scale
mining (ASM) in Peru and Colombia, analyzing their legal frameworks, institutional
arrangements, implementation mechanisms, key challenges, and good practices.
Based on a documentary review of normative, technical, and academic sources
(2010-2024), the study identifies similarities and differences in how both countries
approach the integration of informal miners into the formal economy. In Peru, the
process centers on the Integral Registry of Mining Formalization (REINFO),
managed by the Ministry of Energy and Mines and implemented by Regional
Governments. In Colombia, the National Mining Agency leads the strategy through
formalization contracts and Special Reserve Areas (ZRE). Although both countries
have specific legal instruments, they face common obstacles such as overlapping
mining rights, limited institutional capacity, persistent informality, and lack of
technical support. A key finding is the low motivation of informal miners to complete
the formalization process, due to perceptions of high complexity, costs, and limited
tangible benefits. In Peru, over 75% of miners registered in REINFO are currently
suspended, reflecting a “stalled formalization.” In Colombia, although more flexible,
the system also faces barriers such as reluctance from titleholders to sign
contracts and the presence of illegal economies. The article concludes that mining
formalization should be seen as part of a broader strategy for sustainable territorial
development, and recommends actions such as streamlining administrative
procedures, strengthening technical assistance, and promoting gold traceability
schemes.

Keywords: Mining formalization, Peru, Colombia, mining policy, environmental
governance.

La mineria artesanal y de pequefa escala (MAPE) involucra a millones
de personas en América Latina, siendo una fuente esencial de sustento para
comunidades rurales, pero también un foco de conflictividad social, degradacion
ambiental y economias informales (USAID-ELI & GIZ Peru, 2021). Frente a
esta realidad, paises como Pera y Colombia han impulsado procesos de
formalizacién con el propoésito de integrar esta actividad a marcos legales,
regulatorios y sostenibles. Sin embargo, dichos procesos enfrentan obstaculos
estructurales como la complejidad administrativa, la superposicion de derechos
mineros y la débil presencia institucional en los territorios (ARM, 2024).

En Perd, la formalizacién minera se concibe como una politica publica de
alcance nacional, orientada a garantizar la proteccion ambiental, el respeto a los
derechos laborales y la incorporacion tributaria del sector (Republica del Perq,
2012). El proceso se ha estructurado principalmente a través del Registro
Integral de Formalizacién Minera (REINFO), una plataforma que permite a los
mineros informales iniciar su transito hacia la legalidad mediante compromisos
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progresivos. En el caso colombiano, uno de los pilares normativos es la Ley
1658 de 2013, que establece medidas para reducir y eliminar el uso del
mercurio, en un marco mas amplio de formalizacion minera sostenible
(Republica de Colombia, 2013). La estrategia en Colombia se ha centrado en
los contratos de formalizacidbn entre titulares de derechos y mineros
tradicionales, asi como en la creacion de Zonas de Reserva Especial (ZRE).

Ambos paises enfrentan desafios similares, como la dispersion territorial
de las actividades mineras informales, la presion sobre ecosistemas fragiles
(como la Amazonia o los paramos), y la coexistencia de operaciones legales
con otras ilegales. No obstante, han seguido rutas institucionales y normativas
diferentes, lo que ofrece una oportunidad valiosa para comparar enfoques,
identificar buenas practicas y reconocer limitaciones persistentes.

Este articulo tiene como objetivo realizar una comparacion entre los
modelos de formalizacibn minera implementados en Perd y Colombia, con
énfasis en sus marcos legales, esquemas institucionales, mecanismos de
acceso, capacidades de implementacién y la disposicibn de los mineros a
integrarse al sistema formal. La metodologia empleada se basa en una revision
documental de normativas, informes técnicos vy literatura especializada, con el
fin de generar evidencia util para el fortalecimiento de las politicas publicas en
materia de MAPE en América Latina.

Se empled un enfoque cualitativo de caracter descriptivo y comparativo,
centrado en la revisibn documental de fuentes secundarias. Este enfoque
permitié abordar la complejidad del proceso de formalizacién minera en Ameérica
Latina desde una perspectiva analitica y contextual. Para ello, se recopilaron y
examinaron normativas vigentes, politicas publicas, informes técnicos de
organismos nacionales e internacionales, documentos institucionales y estudios
académicos publicados entre los afios 2010 y 2024.

La informacion recolectada fue sistematizada y organizada en torno a
cinco dimensiones analiticas clave: (i) marco normativo, (ii) institucionalidad, (iii)
instrumentos y mecanismos de formalizacion, (iv) principales retos, y (v) buenas
practicas identificadas en cada pais. Esta categorizacion facilit una lectura
estructurada del fendmeno en estudio y permiti6 una comparacion detallada
entre los casos seleccionados.

El analisis se desarrollé a través de un enfoque comparativo que busco
identificar similitudes, diferencias y patrones recurrentes entre los paises
analizados. Asimismo, se exploraron lecciones aprendidas y oportunidades de
mejora a partir de las experiencias documentadas. Este proceso analitico
contribuy0 a generar una comprension mas integral del avance y las
limitaciones de los procesos de formalizacibn minera en contextos
latinoamericanos.
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Marco normativo y enfoque de formalizaciéon
En Perd, la formalizacion minera se enmarca Decreto Legislativo N.°
1293, que dio origen al Registro Integral de Formalizacion Minera (REINFO),
permitiendo la inscripcion voluntaria de mineros informales para iniciar un
proceso administrativo de legalizacién (Videnza Consultores & IIMP, 2024). En
contraste, Colombia articula su proceso de formalizacion a través de figuras
juridicas como los contratos de formalizacién y las zonas de reserva especial
(ZRE), reguladas por el Cédigo de Minas (Ley 685 de 2001) y la Ley 1658
(Republica de Colombia, 2001).

Tabla 1.
Comparacion de marcos normativos y mecanismos de formalizacion minera en
Pert y Colombia

. . . Instrumento o
Base normativa Mecanismo de ingreso

Pais L figura legal
principal al proceso destacada
) Decreto Legislativo N.° Inscripcion voluntaria de Registro InFegrql de
Perud 1293 mineros informales en el Formalizacién Minera
REINFO (REINFO)
Firma de contratos de
s . A Contratos de
Cdbdigo de Minas (Ley formalizacion, o T
. . ., formalizacién minera
Colombia 685 de 2001) y Ley incorporacion en Zonas Zonas de Reserva
1658 de 2013. de Reserva Especial y

(ZRE) Especial (ZRE)

Institucionalidad

La institucionalidad encargada de la formalizacion minera artesanal y de
pequefia escala (MAPE) en Pert y Colombia presenta diferencias notables en
cuanto a su organizacion, nivel de descentralizacibn y competencias
sectoriales.

Peru

En Perd, la entidad rectora del proceso de formalizacidn es el Ministerio de
Energia y Minas (MINEM), a través de la Direccion General de Formalizacion
Minera (DGFM). Esta direccion tiene como principales funciones:

e Disefiar y proponer politicas y normas relacionadas con la formalizacion
minera.

e Administrar y actualizar el Registro Integral de Formalizacibn Minera
(REINFO).

e Emitir lineamientos técnicos para la elaboracion del Instrumento de
Gestion Ambiental y Fiscalizacion para la Formalizacion de Actividades de
Pequefia Mineria y Mineria Artesanal (IGAFOM).

e Supervisar el avance del proceso de formalizacion a nivel nacional.
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Sin  embargo, la implementacion operativa del proceso esta
completamente descentralizada en los Gobiernos Regionales, quienes tienen
competencias transferidas desde el proceso de descentralizacion y que
comprenden:

e La evaluacion y aprobacion de los Instrumentos de Gestion Ambiental
para la Formalizacion (IGAFOM).

e Larevision de los expedientes técnicos.

e La emisibn de resoluciones de aprobacion o desaprobacion de los
instrumentos presentados por los mineros en proceso de formalizacion.

e La fiscalizacibn ambiental de la pequefia mineria y mineria artesanal,
segun lo establecido en los decretos y normas de transferencia de
funciones (USAID-ELI & GIZ Peru, 2021).

Colombia
En Colombia, el proceso estd a cargo de la Agencia Nacional de Mineria
(ANM), entidad centralizada que tiene como funciones principales:

e Administrar el catastro y otorgar titulos mineros.

e Disefiar y ejecutar estrategias de formalizacion minera.

e Celebrar contratos de formalizacibn minera entre mineros tradicionales y
titulares.

e Delimitar y administrar Zonas de Reserva Especial (ZRE) para legalizar la
actividad minera tradicional (ANM, 2021).

La fiscalizacion ambiental recae en el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y las Corporaciones Autbnomas Regionales (CAR), que supervisan el
cumplimiento de las obligaciones ambientales de los proyectos mineros,
independientemente del nivel de formalidad.

Asimismo, en algunas regiones, autoridades locales y gobiernos
departamentales apoyan los procesos de formalizacién a través de convenios
con la ANM, cooperacién internacional o programas de desarrollo sostenible.

Comparacion institucional

Mientras que Peru adopta un modelo descentralizado, en el cual los
Gobiernos Regionales asumen funciones clave, Colombia mantiene un enfoque
mas centralizado en la ANM, aunque con participacion regional en
implementacion. En ambos casos, sin embargo, se evidencian limitaciones de
capacidad técnica, recursos humanos y presupuesto que obstaculizan un
acompafamiento efectivo a los mineros en proceso de formalizacién (Minnick et
al., 2020).
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Instrumentos e implementacion

En Perq, los mineros artesanales y de pequefia escala interesados en
formalizarse pudieron inscribirse en el Registro Integral de Formalizaciéon Minera
(REINFO), creado mediante el Decreto Legislativo N.° 1293, publicado el 30 de
diciembre de 2016. Esta norma establecié una ventana Unica de inscripcion, que
se abrio entre enero y marzo de 2017, permitiendo que los mineros informales
obtuvieran la condicién de “en proceso de formalizacién” (Republica del Peru,
2016). Desde entonces, no se han habilitado nuevas ventanas de inscripcion,
aunque el plazo para culminar el proceso ha sido ampliado sucesivamente
mediante normas como los D.L. N.° 1392, 1489 y leyes anuales (SPDA, 2023).

El REINFO exige que los mineros cumplan progresivamente con requisitos
como la presentacion del IGAFOM (Instrumento de Gestion Ambiental para la
Formalizacion), el plan de cierre y la declaracién de produccién e inversion. Sin
embargo, de los 84434 inscritos, una gran mayoria (77 %) se encuentra
suspendida y apenas 2108 (=2.5%) han logrado formalizarse plenamente,
evidenciando carencias en asistencia técnica, alta complejidad normativa y
dificultades en el acceso a derechos mineros (Infobae, 2024).

En Colombia, los mineros informales pueden ingresar al proceso de
legalizacion mediante la firma de contratos de formalizacion minera con titulares
de derechos, a través de mecanismos legales definidos por el Cédigo de Minas
(Ley 685 de 2001). También se han implementado figuras como la
subcontratacion legal y las Zonas de Reserva Especial (ZRE), en donde se
reconoce la actividad minera tradicional con fines de regularizacion (ANM, 2021).
Para acceder, los mineros deben acreditar ocupacién previa y asumir
compromisos técnicos, ambientales y sociales definidos por la ley (USAID, 2021).

Aungue el modelo colombiano ofrece més rutas de acceso, enfrenta
también limitaciones importantes como la negativa de titulares a celebrar
contratos, superposicion de titulos mineros y la presencia de economias ilegales
en zonas de explotacion (ARM, 2024).

Tabla 2.
Aspectos clave del proceso de formalizacién minera en Pert y Colombia
Aspecto Peru Colombia
Norma principal (DZ%clrg)to Legislativo N.” 1293 Cdédigo de Minas — Ley 685 de 2001
Inscripcion en el Registro Firma de contratos de formalizacion
Mecanismo de ingreso Integral de Formalizacion minera, subcontratacion legal, o

acceso a Zonas de Reserva Especial

Minera (REINFO) (ZRE)

Sin plazo dnico. Acceso continuo

. . L Ventana Unica: enero — marzo condicionado a requisitos
Periodo de inscripcion

de 2017 establecidos por la ANM y normativas
vigentes
Presentacion del IGAFOM, Acreditar ocupacion minera previa,
Requisitos clave plan de cierre, declaracion de cumplir obligaciones técnicas,
produccion e inversion ambientales y sociales
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No hay cifra Gnica nacional, pero

NUmero de mineros Mas de 84,000 inscritos en el miles han accedido a contratos o ZRE
inscritos REINFO en departamentos como Antioquia,
Choco y Bolivar (USAID, 2021)
Falta de asistencia técnica- Negativa de titulares a firmar
Voluntad real de contratos- Superposicion de titulos-

Principales obstaculos formalizacion- Dificultad para Presencia de grupos ilegales (ARM,

acceder a derechos mineros  2024)

No aplica ampliacion de plazos; el
proceso esta sujeto a la gestion de
cada mecanismo por parte de ANM y
los actores involucrados

Si. Varios plazos ampliados
Ampliacion del proceso mediante D.L. N.° 1392, 1489
y leyes anuales

. . “Minero en proceso de “Minero tradicional” reconocido
Condicion del minero T, . . .
; formalizaciéon” reconocido mediante contrato o resolucién de
formalizable . N
oficialmente por el Estado legalizacion

Principales retos

Uno de los retos estructurales mas importantes en ambos paises es la
persistencia de altos niveles de informalidad minera. Tanto Peri como Colombia
enfrentan dificultades relacionadas con la limitada capacidad institucional,
barreras legales, conflictos por uso del territorio, impactos ambientales
significativos, y presencia de economias ilegales o grupos armados en zonas de
explotacion (Minnick, et al., 2020).

Sin embargo, un aspecto clave —y a menudo poco abordado— es la
voluntad real del minero informal para ingresar y mantenerse en un proceso de
formalizacién. Esta voluntad esta condicionada por multiples factores sociales,
econdémicos y culturales.

En el caso peruano, estudios revelan que muchos mineros informales se
inscribieron en el REINFO por una necesidad de evitar sanciones administrativas
o decomisos, mas que por una conviccién de integrarse a la economia formal
(USAID-ELI & GIZ Pera, 2021). Ademas, existe una percepcion generalizada
entre los mineros de que la formalizacion es compleja, costosa, lenta y no
necesariamente beneficiosa, 1o cual desincentiva la continuidad en el proceso
(SPDA, 2024). La falta de acompafamiento técnico y juridico también ha
generado frustracién y desconfianza hacia el Estado, especialmente en regiones
donde las autoridades no han brindado asistencia efectiva. Esta situacion ha
generado lo que algunos analistas llaman una “formalizacién estancada”, donde
miles de mineros figuran como inscritos, pero sin avances reales hacia la
legalidad plena.

En Colombia, aunque el proceso es mas flexible en cuanto a los
mecanismos de acceso, también se observan desafios vinculados a la
motivacion del minero informal para acogerse a las rutas legales. Muchos de
ellos desconfian de las instituciones por experiencias previas de persecucion, y
otros ven en la informalidad una mayor rentabilidad y autonomia (ARM, 2024).
Ademas, en regiones con presencia de grupos armados ilegales o economias
criminales, la formalizacion puede percibirse como un riesgo para la seguridad
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personal del minero (USAID, 2021). A pesar de ello, existen casos exitosos de
asociaciones de mineros y cooperativas que, con apoyo técnico y financiero de
programas estatales e internacionales, han mostrado una alta voluntad de
formalizacién cuando se perciben beneficios concretos como acceso a mercados,
estabilidad juridica y financiamiento (ANM, 2021).

En ambos contextos, queda claro que la voluntad del minero informal para
formalizarse no es simplemente una decision individual, sino que responde a un
entorno estructural, a incentivos reales, y a la capacidad del Estado de
acompanfar y facilitar el proceso. Por ello, la formalizacién efectiva no puede
descansar Unicamente en la norma, sino que requiere acciones integrales que
combinen asistencia técnica, mejora regulatoria, incentivos econdémicos Yy
construccion de confianza institucional (USAID-ELI & GIZ Pera, 2021).

Buenas practicas

Tanto Perd como Colombia han venido implementando, con distintos
grados de avance, experiencias que pueden ser consideradas como buenas
practicas en el ambito de la formalizacion de la mineria artesanal y de pequefa
escala (MAPE), particularmente en lo referente a la trazabilidad, Ila
responsabilidad socioambiental y el acceso a mercados formales.

En Colombia, se ha promovido activamente la certificacion y trazabilidad
del oro mediante estandares como Fairmined y CRAFT, impulsados por la
Alianza por la Mineria Responsable (ARM). Estas iniciativas han permitido que
asociaciones de mineros formales accedan a mercados internacionales que
valoran el cumplimiento de estandares sociales, ambientales y laborales. ARM
(2024) destaca que, durante 2023, mas de 1.600 mineros participaron en
procesos de certificacibn y auditoria, mejorando no solo sus condiciones
operativas sino también la percepcion publica de la mineria responsable. La
implementacion de estos programas ha sido acompafada de asistencia técnica,
fortalecimiento organizativo y educacion financiera, lo que demuestra el potencial
transformador de una formalizacion acompafada y con incentivos reales.

En Perd, si bien los procesos de trazabilidad aun no tienen el mismo nivel
de consolidacion, existen experiencias piloto impulsadas por cooperacion
internacional y gobiernos subnacionales, particularmente en regiones
amazonicas. El informe elaborado por USAID, ELI y GIZ Peru (2021) destaca
zonas en donde se han ensayado modelos de formalizacion con enfoque
territorial, donde la asistencia técnica se articula con programas ambientales y
sociales. Ademas, iniciativas como planetGOLD Peru han comenzado a trabajar
con mineros inscritos en el REINFO, promoviendo practicas mineras libres de
mercurio y mas seguras para la salud y el ambiente.

La comparacion entre los procesos de formalizacion minera en Perd y
Colombia permite identificar avances importantes, pero también desafios
estructurales que limitan su efectividad. Ambos paises han disefiado marcos
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normativos e institucionales orientados a integrar la mineria artesanal y de
pequefia escala (MAPE) al sistema legal, con enfoques diferenciados: Perl ha
adoptado un modelo técnico-administrativo centrado en el REINFO, mientras que
Colombia ha optado por un esquema juridico basado en contratos de
formalizacién y zonas de reserva especial.

Sin embargo, en la practica, los resultados han sido limitados. En Perd, la
formalizacién se encuentra en gran medida estancada, con mas del 75 % de los
mineros inscritos en condicién suspendida y un bajo indice de culminacién del
proceso. En Colombia, aunque existen mas rutas de acceso, persisten barreras
como la negativa de titulares a firmar contratos, la superposicién de derechos y la
presencia de economias ilegales que distorsionan el proceso.

Ademas, en ambos contextos, la baja voluntad de los mineros para
formalizarse responde no solo a factores individuales, sino a condiciones
estructurales: escasa asistencia técnica, debilidad institucional, falta de incentivos
reales, desconfianza en las autoridades y percepciones negativas sobre la
utilidad del proceso.

Frente a ello, la formalizaciéon no debe entenderse Unicamente como el
cumplimiento de requisitos legales, sino como parte de una estrategia integral de
desarrollo territorial sostenible. Esto implica articular politicas mineras,
ambientales y sociales, con un enfoque intercultural, participativo y centrado en el
bienestar de las comunidades mineras. Resulta clave simplificar los
procedimientos, ampliar el acceso a derechos mineros, garantizar
acompafamiento técnico y financiero, y fomentar mecanismos de trazabilidad,
certificacion responsable y acceso a mercados justos.

Solo mediante un enfoque multisectorial, coordinado y sostenido en el
tiempo, serd posible avanzar hacia una formalizacién efectiva, inclusiva y
ambientalmente responsable de la MAPE en la regién andina.
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