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Gobernanza de la gestidén y el reprocesamiento de los relaves de la
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Resumen ejecutivo

La mineria de oro artesanal y a pequefia escala (MAPE de oro) ha atraido a millones de
personas en Africa, Asia y América Latina bajo el impulso de varios factores, como el
aumento creciente de los precios de commodities, las demandas de consumo mundiales,
el desempleo, la pobreza y los desafios relacionados con el cambio climdtico, ademds de
conflictos que limitan otros medios de vida tradicionales. En el sector participan cerca
de 20 millones de personas en 80 paises y la MAPE de oro aporta el 20 % al suministro
mundial anual de oro.

Definir la mineria artesanal y a pequefia escala (MAPE) es complejo por su gran diversidad
y por abarcar un amplio espectro, desde la mineria artesanal informal hasta pequefias
operaciones comerciales formalizadas. Aunque su definicién varia entre instituciones y
marcos nacionales, la MAPE se refiere a la extraccién y procesamiento de individuos, grupos
de personas, familias o cooperativas, usando técnicas manuales, tradicionales y laboriosas
dentro de la cadena de valor minera. A pesar de ser fuente de subsistencia para muchos, las
MAPE también genera impactos negativos, que van desde cuestiones ambientales, tales
como la contaminacién por mercurio y la deforestacion, hasta desafios socioecondémicos,
como la violencia por cuestiones de género y el trabajo infantil.

La manipulacion y eliminaciéon de desechos, o relaves, de la MAPE de oro pueden provocar
fuertes impactos negativos. Es comun que estos relaves contengan materiales peligrosos,
tales como cianuro y mercurio, que presentan riesgos de contaminacion de los cursos de agua,
amenazas d las fuentes de agua potable, contaminacion agricola y piscicola, alteraciones

en el suministro de alimentos y dafos ecoldgicos. Ademds, su mala gestién puede poner

en peligro la salud humana y afectar en particular a las mujeres y nifios que participan en

las actividades de MAPE de oro, especialmente por los efectos adversos de los relaves en

la salud reproductiva de las mujeres y en el bienestar de los infantes. En consecuencia, la
gestién segura de relaves, que abarca su eliminacion, transporte, venta y reproceso, es una
preocupacién mundial apremiante que exige consideracién inmediata.

La MAPE de oro es, por si sola, la fuente mds grande de emisiones antropogénicas de
mercurio. Desde la adopcion de la Convencién de Minamata sobre Mercurio en 2013, su uso en
la MAPE de oro ha recibido una fuerte atencidn internacional. Sin embargo, no se ha prestado
similar atencién a las normas que regulan los relaves, los cuales suelen estar saturados con
mercurio y otras sustancias téxicas.

La presente investigacién analizé las tendencias actuales dentro de la MAPE de oro
para la extraccién y procesamiento del mineral, y la gestion de desechos abarcando las
siguientes dreas:

+ Métodos de extraccién y procesamiento del mineral, uso de productos quimicos como
mercurio y cianuro, y la eliminacién y reprocesamiento de relaves en la MAPE de oro.
+ Recuperacion, gestidon y eliminacién del mercurio.

+ La potencial obtencién de subproductos a partir de la gestién y reprocesamiento de
relaves, en especial las oportunidades para producir minerales criticos.
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« El estado actual de la gobernanza y los marcos legales de los relaves en la MAPE de
oro a nivel internacional, regional y nacional, tales como:

o compromisos internacionales sobre relaves;
o gobernanza regional de los relaves en Africa, Asia y América Lating;

o gobernanza nacional de la MAPE de oro y la gestion y eliminacion de relaves en
15 paises diferentes;

o las responsabilidades y derechos relacionados con la tenencia de la tierra y la
propiedad de los relaves y los procesos de obtencién de permisos.

+ Lainterfaz entre MAPE de oro y mineria a gran escala (MGE) en lo que se refiere a la
gestion de relaves, los conocimientos técnicos y las mejores prdcticas, y la relacién
entre MAPE y MGE.

+ Esquemas de formalizacion y su alineamiento con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible correspondientes.

« El papel de las evaluaciones ambientales estratégicas para la implementacién
exitosa de evaluaciones de impactos sociales y ambientales aplicables a la gestiony
reprocesamiento de relaves de la MAPE de oro.

La metodologia de investigacién incluyd una revision detallada de la bibliografia sobre
mejores prdcticas en gestidn y reprocesamiento de relaves; una revisién de la informacién
publica sobre relaves de la MAPE de oro; entrevistas, encuestas y consultas con
representantes de los organismos mineros y ambientales de algunos paises seleccionados;
y consultas con expertos en mineria y especialistas en MAPE de oro. Las secciones que
siguen presentan las principales observaciones y recomendaciones obtenidas a partir de
la investigacion.

Generacion de relaves

Los operadores de MAPE de oro utilizan productos quimicos, como mercurio y cianuro,

de manera indiscriminada para procesar el mineral y reprocesar los relaves sin tomar las
debidas precauciones y medidas de seguridad. Ademds de los riesgos de salud y seguridad
que enfrentan los operadores, el uso de mercurio y la lixiviacion con cianuro sin los debidos
cuidados tienen impactos negativos sobre el ambiente y la salud de las comunidades mineras
locales. Los hallazgos de este estudio respaldan las siguientes recomendaciones:

« Se deben realizar campanas de concientizaciéon sobre el uso seguro de productos
quimicos y técnicas de produccién sin mercurio para los mineros y procesadores de
MAPE de oro.

+ Se deben poner a disposicién mecanismos de financiamiento, a través de
instituciones financieras, para mejorar la salud y seguridad laboral en la MAPE.

« Se deben establecer disposiciones para que los productos quimicos, tales como
cianuro y mercurio, sean comprados exclusivamente a organismos gubernamentales o
vendedores aprobados por el Gobierno.
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Gestion de relaves

Es habitual que los operadores de MAPE de oro gestionen los relaves de manera inadecuada
por la falta de conocimientos técnicos y de capacidad. Consideran que el material residual no
tiene ningun valor significativo y lo eliminan del modo mas fdécil posible vy, por esta razén, lo
eliminan devolviéndolo al entorno natural. Crean estanques de relaves sin los componentes
bdsicos de contencién y sin implementar medidas adecuadas de estabilizacion vy, por lo
general, los rellenan con relaves de distintas minas o sitios donde se han procesado con
distintos métodos y diferentes productos quimicos. Ademds, es comun que los operadores de
MAPE no realicen, o no puedan realizar, ninguna actividad de restauracién o remediacion, y
abandonan el lugar de operacién y los estanques de relaves cuando se termina la extraccion.
Los hallazgos de este estudio respaldan las siguientes recomendaciones:

+ Es necesario desarrollar disposiciones en las leyes y en los procesos de obtencién de
permisos para que los operadores de MAPE brinden planes detallados de gestion de
relaves.

« Es necesario realizar campanas de sensibilizacién y concientizacién con los mineros,
procesadores y comunidades locales de MAPE de oro sobre el manejo seguro de los
relaves y los riesgos que presenta su manejo inadecuado.

+ Se debe constituir un fondo de remediacién y restauracion para que el departamento
gubernamental responsable lleve a cabo las actividades de cierre de mina en caso de
que los operadores de MAPE de oro no puedan realizarlas.

+ Se deben explorar oportunidades de asociacion entre MGE y MAPE como parte de
esquemas de coexistencia.

Reprocesamiento de relaves

En general, los relaves de la MAPE de oro se reprocesan para extraer su valor econémico
residual. La investigacion indica que la lixiviacion con cianuro es el método mas utilizado

para recuperar el oro de los relaves. Por el uso generalizado del mercurio en la MAPE de oro y
por la mezcla de relaves en los centros de procesamiento y en los estanques y botaderos, la
cianuracion se aplica en relaves con mercurio, método que, segun la Convencién de Minamata,
se considera la «peor prdctica». Los hallazgos de este estudio respaldan las siguientes
recomendaciones:

« Es necesario realizar campafas de sensibilizacién y concientizacién con los mineros
y procesadores de MAPE de oro sobre qué significa mezclar relaves con mercurio y
relaves sin mercurio, y los riesgos que presenta combinar cianuro con relaves que
contienen mercurio.

+ Se debe promover la investigacidn, el desarrollo y las pruebas piloto de tecnologias
libres de mercurio dentro del sector de la MAPE de oro.

- Los centros de procesamiento deben brindar acceso a tecnologias libres de mercurio
para los mineros de MAPE de oro, con el fin de limitar el uso de mercurio.

+ Se debe obligar a los procesadores a realizar la remocién de cianuro antes de la
cianuracion.
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Recuperacian, gestion y eliminacion del mercurio

Los relaves con mercurio que generan la MAPE de oro tienen caracteristicas muy diferentes,
lo cual hace que recuperar el mercurio sea un desafio donde no hay una solucién que sirva
para todo el espectro de escenarios. Por ende, el método elegido dependerd de los factores
técnicos y econdmicos que respondan a la situacién socioecondémica de la comunidad
local. Las metodologias disponibles para recuperar el mercurio en relaves de MAPE de oro
incluyen adsorcién, vaporizacion y técnicas gravimétricas, pero ninguna de ellas se aplica
de manera universal (PNUD, 2021b). Los factores que influyen en la seleccién del método
incluyen la concentracion de mercurio, las limitaciones técnicas, los aspectos econdmicos

y los conocimientos técnicos necesarios. El adecuado manejo y almacenamiento del
material recuperado son de importancia critica para la seguridad de los trabajadores y para
la proteccion del ambiente. Existen guias desarrolladas por algunas organizaciones, tales
como Pure Earth y el Consejo Mundial del Oro. El envasado del mercurio debe impedir su
evaporacion y resistir las reacciones quimicas, mientras que su transporte exige respetar
rigurosamente las disposiciones, contar con el etiquetado correspondiente y con planes para
contingencias. La seguridad de los trabajadores depende de que cuenten con el equipo de
proteccion personal correspondiente y el respeto de los protocolos establecidos. Cooperar
y respetar las guias es esencial para una gestion segura y sostenible de los residuos de
mercurio en la MAPE de oro.

La MAPE de oro y los minerales criticos

Los relaves de la MAPE de oro son una fuente potencial de minerales criticos, lo que
podria influir en como se gestionan. Los hallazgos de este estudio respaldan las siguientes
recomendaciones:

+ Es necesario establecer un mapeo y caracterizacion de los relaves para comprender el
potencial para extraccién secundaria de minerales.

« Es necesario proporcionar a los operadores de MAPE de oro capacitaciones,
informacién y desarrollo de habilidades para que puedan extraer materiales valiosos
presentes en los relaves de oro.

Marcos de gobernanza internacionales

La produccién y procesamiento de relaves es un tema de importancia mundial porque puede
producir muchos impactos negativos para la salud, el ambiente y la sociedad. Sin embargo, su
gestién no ha sido una prioridad para la comunidad internacional y su gobernanza se limita
hoy a dos documentos guia centrados en los elementos quimicos. Los hallazgos respaldan las
siguientes recomendaciones:

« Parauna gestién robusta de los relaves, se debe generar una norma internacional
especifica para la MAPE, para luego ponerla en prdctica a través de programas
de sensibilizacién e intervenciones. Algunos actores clave incluyen Gobiernos,
organizaciones multilaterales, asociaciones para el desarrollo y organizaciones no
gubernamentales.
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Marcos de gobernanza regionales

La mayoria de los bloques regionales no cuentan con marcos que contemplen la MAPE, y
menos aun la gestion de sus relaves. Los acuerdos y protocolos regionales son importantes
porque elevan la sintesis de los marcos nacionales a una norma de aceptacion regional. Los
hallazgos de este estudio respaldan las siguientes recomendaciones:

+ Desarrollar con urgencia marcos regionales amplios para la MAPE, con énfasis
especial en la gestion de relaves, para estandarizar las regulaciones, promover la
cooperacion y mejorar la gobernanza de la MAPE entre los distintos Estados.

+ Respaldar alas organizaciones regionales para generar las capacidades dentro de
cada estado miembro para implementar y hacer cumplir los marcos regionales de
manera eficaz. Esto incluye brindar capacitaciones y asistencia técnica, y, al mismo
tiempo, compartir las mejores prdacticas.

« Promover el intercambio de informacidn y experiencias entre los bloques regionales
que hayan logrado implementar con éxito los marcos para la MAPE vy la gestién de sus
relaves. Esta informacién compartida puede acelerar el desarrollo y la adopcidén de
normas regionales efectivas.

Marcos de gobernanza nacionales

La mayoria de los marcos nacionales incluyen disposiciones sobre la gestién de relaves
dentro de sus cédigos mineros y en sus regulaciones ambientales, pero la mayor parte de los
paises no han adoptado disposiciones especificas sobre la gestion de desechos o relaves
de la MAPE, lo que ha provocado confusion respecto de las obligaciones y responsabilidades
de los operadores de MAPE. Los hallazgos de este estudio respaldan las siguientes
recomendaciones:

+ Es necesario crear marcos legales con disposiciones especificas para la gestién
de estériles, desechos mineros y relaves de la MAPE que establezcan las
responsabilidades y obligaciones de los operadores de MAPE.

+ Se deben proveer servicios de extensién educativa para capacitar y generar
capacidades en los operadores de MAPE y en los departamentos gubernamentales
responsables de las actividades de gestidn de relaves.

Si bien existen normas para la gestién de relaves dentro de los marcos nacionales, la mayoria
de los paises no han adoptado disposiciones especificas sobre la gestion de relaves para la
MAPE. Es mds, los mecanismos de aplicacién y cumplimiento son escasos, lo que ha generado
la proliferacion de impactos negativos por la gestién inadecuada de relaves. Ademds, existe
una falta de conocimiento general sobre la existencia de leyes y politicas relacionadas con la
gestion de relaves de MAPE. Los hallazgos respaldan las siguientes recomendaciones:

+ Se necesita fortalecer las capacidades de monitoreo y cumplimiento dentro de la
MAPE, con el fin de limitar sus impactos negativos y alentar las mejores practicas.

+ Los actores gubernamentales deben contar con capacitacién e informacién
actualizada sobre la legislacion relacionada con la MAPE.
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Este respaldo institucional es clave para mejorar la gestion de relaves por parte de los
operadores de MAPE de oro, que estdn limitados por la escasez de capacidad y capital. Los
hallazgos respaldan las siguientes recomendaciones:

« Es necesario crear instituciones centralizadas para respaldar la gestién robusta de los
relaves, como las plantas de procesamiento, los sitios de eliminacién y los centros de
compra.

La mayoria de los marcos nacionales no marcan explicitamente el respaldo al
reprocesamiento de relaves a través de licencias de procesamiento y programas de apoyo. Se
trata de una oportunidad desperdiciada porque los Gobiernos podrian recaudar impuestos
adicionales por la venta de esos relaves. Las licencias también ofrecen a los Gobiernos una
mayor supervision sobre el sector y podrian mejorar la aplicacion de las normas y de mejores
prdcticas. Los hallazgos respaldan las siguientes recomendaciones:

+ Los Gobiernos deben crear disposiciones legales que respalden el reprocesamiento
de los relaves, entre otros, con el otorgamiento de licencias diferentes de las de
explotacién primaria, con una legislaciéon que permita la venta de relaves y un régimen
fiscal que se pueda aplicar a esa venta.

Los Planes de Acciéon Nacional para la MAPE de oro de la Convencién de Minamata (PAN
Minamata) se deben incorporar como un componente integral dentro de los marcos
nacionales para la MAPE de oro. Los hallazgos respaldan las siguientes recomendaciones:

+ Reconocer los PAN Minamata y alinearlos dentro de las estrategias nacionales
vigentes puede aumentar la eficacia de los esfuerzos para reducir el uso de mercurio,
mejorar la sostenibilidad ambiental y promover prdcticas de MAPE de oro mds seguras
y responsables.

+ Se debe alentar la coordinacién y cooperacién entre los organismos gubernamentales,
las organizaciones internacionales y los actores sociales locales para asegurar una
integracién exitosa de los PAN Minamata dentro del marco mdas amplio de gobernanza
de la MAPE de oro.

Informalidad en la MAPE

La gestidn robusta de los relaves se ve obstaculizada por la informalidad. La legislacion y los
demds marcos de gestion de relaves solo se pueden aplicar a los operadores formales. Los
hallazgos de este estudio respaldan las siguientes recomendaciones:

+ Los Gobiernos y otros actores deben promover y respaldar la formalizacién del sector
MAPE para mejorar la gestién de relaves. Este respaldo se debe disenar de modo que
ayude a los grupos mds marginalizados a superar los obstdculos que enfrentan para
poder acceder a servicios y recursos.

+ Laformalizaciéon se podria promover a través de un proceso estandarizado y dgil,
con respaldo institucional, generaciéon de capacidades, compartiendo informacion, y
creando zonas MAPE y una legislaciéon favorable.
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Interfaz MGE-MAPE de oro

Las actividades de MGE y MAPE de oro muchas veces se dan en las mismas dreas, lo que
ofrece una oportunidad para la colaboracién y cooperacion entre estos dos actores. Los
hallazgos respaldan la siguiente recomendacion:

« Se debe alentar a las organizaciones de MGE a trabajar junto con los operadores
de MAPE de oro a través de la transferencia de habilidades, tecnologias y acuerdos
de operaciéon dentro de la licencia, lo que podria mejorar los métodos de creaciény
gestion de relaves en la MAPE de oro.

Los operadores de minas industriales deben responder a diversas normas, documentos guia
e intervenciones. Este cuerpo de conocimientos ofrece varias lecciones para la gestién de
relaves de la MAPE de oro. Los hallazgos respaldan la siguiente recomendacion:

« Los marcos para la gestion de relaves en la MAPE de oro pueden basarse en las
mejores prdcticas tomadas de documentos guia de MGE actuales.

Cuestiones de género y gestion de relaves en la MAPE
de oro

Las mujeres son participantes activas dentro de la cadena de valor de los relaves de la MAPE
de oro. Sin embargo, las cuestiones relacionadas con el género no son parte de la agenda
dentro de los enfoques para la gestion de relaves. Los hallazgos de este estudio respaldan las
siguientes recomendaciones:

« Los marcos regionales y nacionales y las intervenciones en la cadena de
abastecimiento deben reconocer el rol de las mujeres e incluir componentes
especificamente orientados por el género para respaldar su participacién sanay
segura.

+ Se deben disefiar programas definidos claramente para respaldar a las mujeres en
la MAPE de oro teniendo un conocimiento profundo de los desafios y oportunidades
socioculturales Unicos que enfrentan en este sector. Estas iniciativas podrian incluir:

o Creacion de capacidades y capacitaciones con sensibilidad de género: crear
programas de capacitaciones a medida de las necesidades y preferencias de las
mujeres en la MAPE de oro. Estos programas deben abarcar distintos aspectos
de procesamiento, como técnicas seguras y eficientes, operaciéon de equipos,
medidas de seguridad y salud, y gestiéon ambiental. Es esencial asegurar que los
materiales y métodos de capacitacion consideren la cultura imperante y sean
accesibles a las mujeres con diferentes niveles de educacién y experiencia.

o Promocion del liderazgo de las mujeres: alentar y respaldar a las mujeres
para que asuman roles de liderazgo dentro de los grupos o cooperativas de
MAPE de oro. Las formas de alentarlo podrian ser a través de capacitaciones
en habilidades de gestidn y liderazgo, promoviendo oportunidades para
relacionarse, y con programas de mentoria donde las mujeres experimentadas
dentro del sector puedan guiar a quienes estdn iniciando.

o Acceso a financiamiento y recursos: establecer mecanismos para ayudar a
las mujeres a acceder a recursos financieros y equipamiento. Podria darse
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estableciendo programas de microfinanzas, otorgando subvenciones y
préstamos con tasas bajas o creando grupos de ahorro y crédito cooperativo
especificos para mujeres. Se debe asegurar que las mujeres conozcan estas
oportunidades y puedan avanzar por los procesos de solicitud.

o Apoyo para cuidado de nifios: reconocer que muchas mujeres dentro de la MAPE
de oro tienen responsabilidades de cuidado. Desarrollar instalaciones o sistemas
de apoyo para cuidados infantiles que permitan a las mujeres participar en las
actividades de procesamiento sin comprometer su capacidad de atender a sus
familias.

o Sensibilizacién: sensibilizar al personal y capacitadores de los programas y a
los lideres de la comunidad sobre las normas y creencias culturales que pueden
afectar la participacion de las mujeres en las tareas de procesamiento dentro de
la MAPE de oro. Crear un entorno inclusivo y favorable que respete los roles de
las mujeres tanto en el hogar como en la fuerza laboral.

o Promociony respaldo a través de politicas: promover politicas y regulaciones
que fomenten la equidad de género y protejan los derechos de las mujeres en
la MAPE de oro. Iniciar didlogos con las autoridades pertinentes para asegurar
que las voces de las mujeres sean escuchadas en los procesos de toma de
decisiones.

Conclusion

La gestion y el reprocesamiento de los relaves generados por la MAPE de oro todavia no
atraen interés relevante de parte de los Gobiernos, lo cual se debe a la informalidad del
sector, a la limitaciéon de los recursos y al escaso acceso a métodos de tratamiento de relaves
asequibles y sostenibles.

No obstante, este estudio, con sus hallazgos integradores y sus recomendaciones de gran
perspectiva, busca servir de catalizador esencial para que los Gobiernos establezcan un
entorno facilitador para la adopcién de prdcticas responsables para gestionar y reprocesar
los relaves de la MAPE de oro. Formalizar al sector e implementar politicas publicas
ambientales sdlidas son pasos esenciales para asegurar la gestidn sostenible de los relaves
de la MAPE de oro.

Este informe constituye un primer paso que prepara el terreno para posteriores estudios y
esfuerzos colaborativos para mejorar nuestra comprensién de los relaves de la MAPE de oro,
su gestién y las oportunidades para su reprocesamiento.
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