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Introduccion

La gobernanza de los recursos naturales no renovables en América Latina y el Caribe ha sido abordada
por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) a través de investigaciones,
publicaciones, didlogos y debates en torno a las cuestiones del aprovechamiento de los mecanismos de
propiedad, de apropiacion de la renta, la distribucion de beneficios y la sustentabilidad econdmica,
ambiental y social. Todas ellas tematicas que han tomado una mayor relevancia tras la experiencia
regional en su transito por el superciclo de los commodities, que genero el posicionamiento de estos
temas en la agenda politica de los paises ricos en recursos naturales.

La CEPAL en sus distintos estudios ha resaltado la dependencia que tiene la region en relacion
con los recursos naturales, indicando la necesidad imperante de una transformacion productiva; la
captacion progresiva de las rentas de los recursos naturales no renovables; y, la necesidad de contar con
una inversion publica de las rentas de calidad y eficiente, orientada hacia la infraestructura, la educacion
de calidad y la construccion de capacidades de largo plazo. A su vez, la CEPAL ha recalcado la necesidad
de contar con una distribucion de las rentas generadas equitativa entre los distintos niveles de gobierno;
la implementacion de mecanismos para asegurar la transparencia y la rendicion de cuentas hacia la
ciudadania como un principio de responsabilidad; y, la importancia de contar con estrategias y
herramientas para resolvery prevenir la conflictividad socioambiental.

El presente documento pretende discernir los problemas colectivos que han formado parte de la
agenda politica, el contexto decisional en el que se tomaron las decisiones politicas y la reforma de las reglas
institucionales que se dieron luego del proceso de interaccion de los diversos actores publicos y privados en
el proceso de elaboracion de las politicas publicas relacionadas con la gobernanza del cobre en Chile.

En el analisis se tratara de comprender la complejidad en la toma de decisiones en los sistemas
politicos en donde el poder no esta Unicamente en la cabeza de un gobierno o de una institucion sino en
las relaciones entre sujetos con intereses y visiones diversas que buscan una solucion a una situacion
determinada y esta no siempre respondera a una estrategia evaluada e implementada conforme lo
planificado sino a circunstancias coyunturales y a factores externos al proceso mismo de adopcion de
una politica publica especifica.
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Chile presenta caracteristicas Unicas en la regidn, con una estabilidad e institucionalidad
reconocida en diversos ambitos, donde precisamente ese atributo se constituye en una especie de
bisagra que permite, hacia un lado, la deliberacion en torno a las estrategias y opciones frente a un
dilema comun que permita definir una solucidon que sea permanente y otorgue certeza; y hacia el otro,
se constituye en uno de los dbices para politicas publicas innovadoras que viabilicen un cambio radical
en sus reglas institucionales.

La metodologia utilizada para la elaboracidon del estudio consistio en una recoleccidon de
informacion cuantitativa y cualitativa, mediante la identificacion y organizacion de literatura producida
por organismos internacionales, universidades, agencias de gobierno, centros de estudio o
investigacion, empresas de consultoria especializada e informacion estadistica de fuentes oficiales. Se
recopilaron las notas periodisticas existentes en los Ultimos afios y sobre todo referidas a los principales
hechos que marcaron la politica publica minera del cobre. Se relevé y analizé el marco juridico que
regula la actividad minera. Se efectu6 un mapeo y caracterizacion de los actores relevantes del proceso
de gobernanza del cobre. Se llevaron a cabo entrevistas semi estructuradas con actores calificados del
gobierno y del sector privado, que participaron de forma activa o que conocen por su especialidad de
los procesos de elaboracion de la politica publica.

En este tipo de estudio algunas de las consideraciones, motivaciones, negociaciones y decisiones
adoptadas no se encuentran documentadas, lo que se podria sefialar como una limitacion de la
metodologia de investigacion sin que por ello el resultado del caso no cumpla con sus objetivos.

En el primer capitulo se analiza el marco conceptual de la metodologia de analisis, el contexto
econdmico, institucional y politico de Chile desde una mirada transversal e histdrica. En el sequndo
capitulo, se realiza una reconstruccion cronoldgica e identificacion de los principales hechos o hitos
dentro de la politica publica minera en Chile con énfasis en los Ultimos 15 afios, asi como una
identificacion de los actores involucrados en el proceso, sus interacciones, los recursos que movilizan y
la cadena causal que contribuye a explicar los cambios en las reglas institucionales del sector del cobre.
Finalmente, el documento concluye con unas conclusiones y reflexiones sobre el tema de estudio.

El trabajo de investigacion se enmarca en el Programa sobre mineria sustentable “Cooperacion
Regional para la Gestion Sustentable de los Recursos Mineros en los paises Andinos”, ejecutado por la
CEPAL vy la Agencia Alemana de Cooperacion Internacional (GIZ), cuyo objetivo es que dichos paises
cuenten con un marco conceptual para orientar a los sectores mineros nacionales hacia los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030.

La Agenda 2030 para el desarrollo sostenible enfatiza en la existencia de desigualdades sociales
y la degradacion ambiental, caracteristicos de la realidad actual, lo cual presenta desafios sin
precedentes para la comunidad internacional y plantea la necesidad de un cambio en el modelo hacia
un desarrollo sostenible, inclusivo y con vision de largo plazo. Este cambio de época es necesario en el
caso de América Latina y el Caribe, la region mas desigual del mundo. Las brechas que se enfrentan son
estructurales: escasa productividad y una infraestructura deficiente, segregacion y rezagos en la calidad
de los servicios de educacion y salud, persistentes brechas de género y desigualdades territoriales y con
respecto a las minorias, y un impacto desproporcionado del cambio climéatico en los eslabones mas
pobres de la sociedad. Muchas de estas problematicas se relacionan también con la actividad extractiva
minera en la Region (CEPAL, 2019).
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I. Marco conceptual

A lo largo de la historia de los paises ricos en recursos naturales y sobre todo en los Ultimos afios luego
del superciclo de los commodities, donde observamos por varios afos el crecimiento del precio de los
minerales y el petréleo principalmente desde inicios de siglo y hasta el afio 2014, la discusidn sobre la
apropiacion de la renta, el uso eficiente y eficaz de los ingresos extraordinarios generados por este ciclo,
que significaron importantes ingresos adicionales para los gobiernos, ha tomado nuevamente
relevancia en el debate de cada nacién y de la region.

Los ciclos de altos precios de los commodities despiertan los apetitos de los diferentes
stakeholders. Por una parte, los gobiernos pueden captar mas recursos de los presupuestados e
implementar reformas tributarias y sociales. Por otra parte, las empresas y accionistas aprovechan la
oportunidad de producir mas y acaparar el excedente de los margenes que se producen, mientras los
trabajadores, se benefician con bonos y salarios extraordinarios, asi mismo, los proveedores aprovechan
la demanda para incrementar sus precios y por tanto sus utilidades. En definitiva, todos quieren ser
parte de labonanza que un super ciclo de precios genera. El desafio para los gobiernos esta en encontrar
el equilibrio entre la apropiacion de la renta, los incentivos, las condiciones, la inversion y el ahorro de
los recursos, y la generacidn de capacidades locales presentes y futuras.

Una de las preocupaciones de CEPAL ha girado alrededor de la gobernanza de los recursos naturales
no renovables, con la finalidad de contribuir en la produccion de conocimiento, el fortalecimiento de las
capacidades y la asistencia técnica en respuesta a las necesidades de los paises en el proceso de desarrollo y
elaboracion de politicas publicas, programas y proyectos frente al aprovechamiento de los recursos naturales
considerando para el efecto su cadena de valor desde la propiedad, el licenciamiento, la prospeccion, la
extraccion, los ingresos, la distribucidn o ahorro de la renta hasta su uso o conservacion.

En esta ocasion, la CEPAL pretende profundizar el entendimiento de la gobernanza de los recursos
naturales no renovables en la region. A través de este estudio de caso se busca comprender los procesos
reales de gobernanza del cobre en Chile y se busca obtener lecciones que coadyuven a una mejor gobernanza
en los paises de la region andina orientada al logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Varias son las definiciones que sobre la gobernanza de los recursos naturales podemos encontrar
en la literatura. Para la CEPAL (2013), en una de sus contribuciones para la regién, la gobernanza de los
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recursos naturales comprende el conjunto de politicas soberanas de los paises sobre la propiedad,
apropiacion y distribucidn de los recursos naturales para maximizar su contribucidn al desarrollo con
criterios de sostenibilidad. Por otro lado, de acuerdo al Instituto de Gobernanza de los Recursos
Naturales, en su publicacién del Indice de Gobernanza 2017, la gobernanza de los recursos naturales son
las reglas, declaraciones, procedimientos de supervision que, junto con un ambiente propicio, les
permite a los ciudadanos hacer que su gobierno dé cuenta de la gestion de la riqueza proveniente de sus
recursos extractivos.

La Division de Recursos Naturales de la CEPAL (2018), en su guia metodoldgica de estudios de caso,
mediante una conceptualizacidn analitica de la gobernanza de los recursos naturales, la define como el
gobierno de los procesos de interaccion y toma de decisiones entre diversos actores, gubernamentales y/o
no gubernamentales, involucrados en un problema colectivo relacionado a la gestion de los recursos
naturales (propiedad, acceso, extraccion, uso o conservacion), que, en un contexto dado, lleva a la
creacion, reforzamiento, reproduccion o cambio de las reglas institucionales, formales e informales, para
resolver conflictos de interés sobre dichos recursos entre los actores involucrados. El presente estudio se
apoya sobre esta Ultima definicion para el caso de la gobernanza del cobre en Chile y a continuacion
reproduce las principales definiciones de dicha guia.

El analisis de la gobernanza consiste en estudiar el proceso decisional, es decir, el conjunto de
acciones e interacciones entre actores que permite decidir entre distintas alternativas de solucion a un
problema colectivo. De conformidad con el concepto analitico de gobernanza de los recursos naturales,
la variable dependiente, o variable a explicar, constituye la decision de cambio en las reglas
institucionales conducente a resolver el conflicto de interés entre los actores involucrados alrededor del
problema colectivo (véase el diagrama 1).

Diagrama1
Cadena de analisis de la gobernanza de recursos naturales

Proceso de Soluciones al
Contexto decisional gobernanza problema colectivo:

(ELE (variable intermedia: politicas de RRNN
independiente) actores, recursos, (variable

instituciones) dependiente)

Fuente: Adaptado de Hufty (2011).

Las reglas institucionales son las estructuras y reglas formales explicitas, generalmente
formalizadas juridicamente, y también las normas informales implicitas, pero compartidas por los
miembros de una organizacién o comunidad.

El problema colectivo refleja la existencia de una situacion de insatisfaccion social, cuya solucion
requiere de la accion colectiva, es decir, que trasciende la esfera individual. Es una construccion social y
politica que dependera de las percepciones, representaciones, valores, ideas, intereses y recursos de los
diferentes actores publicos y privados que intervienen en el proceso. La problematizacion esta
enmarcada dentro de un contexto politico-social determinado (historico/estructural/idiosincratico), que
es importante tener en cuenta para evitar los sesgos propios y entender que existen diferentes
cosmovisiones sobre los recursos naturales.

Desde la sociologia y el analisis del conflicto se mira al conflicto como un mecanismo de cambio,
que en los estudios de caso de gobernanza de los recursos naturales es relevante ya que en muchas
ocasiones son los conflictos los que han impulsado cambios institucionales. Igualmente, se busca
transformar estos conflictos en algo mas positivo y no tanto resolverlos, ya que se entiende que el
conflicto es inherente a la sociedad y siempre existira o resurgira.

Las variables intermedias se derivan del proceso de gobernanza, es decir, del proceso de
interaccion entre actores. Estas variables son los actores, los recursos que disponen y movilizan y las
reglas institucionales (véase el diagrama 2).
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Diagrama 2
Interaccion de las variables de gobernanza de los recursos naturales

| Problema colectivo |

%
| Contexto decisional |
. . . v . .
Variables intermedias | Variable dependiente |
Vv A4
Creacion, reforzamiento,

_ Actores: Recursos: reprod'uccién 0 cambio de
Infi;)\ll_lduales o CC(JjIeCtIVOS, Legales, econémicos, reglas institucionales para
puaclt%c;snypzrrl;/ai‘nfesr;tg?e conocimiento, informacion, 'ies‘t"_we" UI“ R"°b|§ma|

iZzacio colectivo relacionado a la
LS e — organizacion, consenso, ut
Il el (26 CEE HEAEs tiempo, infraestructura | |  gestién de los recursos
de politica naturales: propiedad, acceso,
extraccion. uso o conservacion

Fuente: Adaptado de Subirats et al., (2012).

Un actor es un individuo (por ejemplo, un ministro de Hacienda que actua a titulo individual),
varios individuos (oficina del ministerio de mineria que actia como grupo y no a titulo individual), una
persona juridica (empresa minera) o un grupo social (comunidad indigena aledafia a la explotacion
minera, ONG u organizacion multilateral internacional), que participa en el proceso de gobernanza en
base a preferencias y objetivos propios. Los actores pueden ser, por una parte, individuales o colectivos,
Yy, por otra, gubernamentales (publicos) o no gubernamentales (privados).

La otra variable intermedia se compone de los recursos que disponen y movilizan los actores para
tratar de influir en las decisiones de creacion, reforzamiento, reproduccion o cambio de las reglas
institucionales. Estos recursos son de varios tipos y estan desigualmente distribuidos entre los actores.
Los actores mas poderosos tendran mayores cantidades y tipos de recursos para tratar de incidir en el
proceso decisional. Los recursos pueden ser tangibles (como una ley/convenio/dinero/infraestructura) e
intangibles (conocimiento, redes, confianza).

Una variable independiente fundamental del modelo de analisis es el contexto decisional (véase
el diagrama 2). De acuerdo con Dente y Subirats (2014), el contexto o entorno es el conjunto de
elementos estructurales o contingentes que influyen en el proceso decisional bajo estudio y que no
pueden ser modificados por los actores. Interesa analizar el contexto decisional que tiene efectos
directos o indirectos en el comportamiento de los actores. Sin embargo, el contexto condiciona, pero
no determina mecanicamente las decisiones, en el sentido de que los actores tienen agencia y son
capaces de incidir en ellas aunque no puedan alterar el contexto.

El contexto puede ser econdmico (ej. crisis o0 boom de precios de los commodities), institucional
(ej. Nueva Constitucion o reforma constitucional; crisis politica) y cognitivo (ej. valores sociales o ideas
y narrativas alrededor de los recursos naturales como, por ejemplo, la nocion de soberania sobre los
recursos naturales o las nociones de la libre empresa o el libre mercado). A manera de referencia
conceptual en el anexo 1 se incluye un cuadro con las reglas institucionales y las variables de contexto
en distintas dimensiones de analisis en cada una de las fases del estudio de caso.

Sobre la base de estos conceptos y metodologia, a continuacion se describen los problemas
colectivos que fueron parte de la agenda, los hitos en la construccion de la politica publica del cobre en
Chile, el contexto decisional y las arenas en las que interactuaron los distintos actores publicos y
privados, y los recursos que movilizaron con la finalidad de buscar una solucidn a un problema colectivo?.

1 Véase con detalle la base conceptual de la metodologia del estudio de caso en Dente y Subirats (2014).

9






CEPAL Estudio de caso sobre la gobernanza del cobre en Chile

Il. Contexto economico del cobre en Chile

Es importante contextualizar la importancia del cobre en la economia de Chile que justifica el analisis de
la gobernanza desde los procesos de toma de decisiones politicas. El sector minero ha sido
historicamente y es en la actualidad el principal pilar de la economia chilena. Para relevar laimportancia
de la mineria, y en especial la mineria del cobre, en la actividad econdmica del pais, se indican algunos
datos significativos.

De acuerdo con la Comision Nacional de Productividad (CNP, 2017), Chile es el principal
productory exportador de cobre del mundo. En el afio 2017 Chile, con una produccion de 5,7 millones
de toneladas, represento el 27,2% del cobre producido en el mundo y en los Ultimos 10 afos el 31,3%
en promedio de la produccion mundial. El sector crecid fuertemente en los Ultimos 60 afos,
triplicandose entre 1960 y 1990, y volviendo a triplicarse entre 1990-2016, alcanzando 5.5 millones
de toneladas en 2016.

La mineria del cobre representd el 7,8% de los ingresos fiscales (1990-2016) con una fluctuacion
significativa entre 1,6% y 20,7%. El promedio durante el superciclo fue del 20,3%. A partir de 2015 el
aporte retornd a niveles previos al superciclo, constituyendo el 6% de los ingresos fiscales (CNP 2017).
Incluyendo las empresas del Estado (CODELCO y ENAMI), el cobre aporté al fisco USD$ 96,000 millones
en el periodo 2004-2014, un monto diez veces mayor al de la década previa (USDs 9,000 millones). Esto
permitid la acumulacién de mas de USDs$ 20,000 millones en los Fondos Soberanos.

El cobre desde el afio 2003 hasta el afio 2017 representd en promedio el 50% de las exportaciones
de Chile. Las exportaciones crecieron de un promedio en torno a USD$ 1,400 millones entre 1960y 1990
a USDs 5,500 millones entre 1990 y 2003, y a USD$ 34,000 millones durante el superciclo (2004-2014).
En el afio 2017 las exportaciones mineras totalizaron USD$ 38,526 millones, esto es un 24% mas que en
2016, de las cuales un 88% correspondid a envios de cobre. La mineria representa un 56% de las
exportaciones totales del pais (COCHILCO, 2018).
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El sector del cobre ha contribuido de forma directa un 10% al Producto Interno Bruto (PIB)
durante los Ultimos 20 afios, sin considerar el denominado efecto multiplicador2. Entre 1998 y 2016, la
extraccion de cobre varid entre 3,6% (en 1998) y 19,6% (en 2006) de la actividad econdmica en Chile.

Desde el afo 1974, en el que se expidio el Estatuto de Inversidn Extranjera3, la inversion extranjera
directa registrada bajo esta normativa tiene un valor acumulado de USD$ 215,983 millones, de los cuales
el 41% corresponden a la mineria. Si la cifra se refiere a la inversion extranjera“ en la mineria representa
el 32,9% de los USD$ 114,543 millones (COCHILCO, 2017).

La mineria responde a 5,4% de los empleos del pais si se consideran los empleos indirectos
(Plusminning, 2018). En 2016 equivalia a 66.250 empleos directos (17%), 151.910 contratistas (39%) y
170.594 empleos indirectos (44%). De conformidad con el Anuario de Estadisticas del Cobre y otros
minerales presentado por COCHILCO (2018)5, del total de 217.404 trabajadores del sector minero en el
afio 2017, el 8,20% correspondid a mujeres, es decir, 17.615.

Al observar la importancia del cobre para la economia de Chile se dimensiona la relevancia de
adecuadas politicas pUblicas por los efectos en el corto, mediano y largo plazo que pueden tener para
los indicadores econdmicos del pais y sobre todo por su impacto en el desarrollo y calidad de vida de los
ciudadanosy su entorno.

2 Existen estudios econdmicos que determinan un efecto adicional de al menos el 5% por las actividades encadenadas a la mineria.

3 Decreto Ley 600 promulgado el 11 de julio de 1974 y derogado el 1 de enero de 2016.

4 Ladiferenciacion entre IED registrada y materializada se da en virtud de las regulaciones del DL 600, que establece la suscripcion
de un contrato de inversion entre el estado de Chile y el inversionista donde se determina el monto o flujo total de la inversion
en el tiempo. En el caso de la mineria esta temporalidad es de hasta ocho afios. La inversion materializada se registra cuando ya
ha sido efectuada.

5 Elinforme no considera los trabajos indirectos.
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lll. Hitos y fases de la politica minera de Chile

Al pretender estudiar los cambios institucionales en la historia reciente del cobre en Chile, es necesario
analizar su evolucidn histdrica desde la década de 1970, e identificar tres periodos de gobernanza:

i) Periodo 1 (1970-2003): institucionalidad y desarrollo de la industria minera a gran escala.
ii) Periodo 2 (2004-2014): superciclo del cobre y reformas.
iii) Periodo 3 (2015-): post superciclo del cobre®.

En cada uno de los periodos se abordan los problemas colectivos que fueron parte de la agenda,
el contexto general y especifico en el que se tomaron las decisiones politicas y la politica publica creada
o reformada con un énfasis en los periodos 2 y 3. En el diagrama 3 se observan las etapas, los problemas
colectivos y las reformas a las reglas institucionales de cada una.

& Enelanexo 2 se incluye un cuadro con los hitos y hechos que conforman cada una de las etapas del estudio.
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Diagrama 3
Fases, problemas colectivos e hitos

HITOS Y FASES

Ley Reservada Cobre

Creacion de CODELCO
Constitucion

Ley Organica Concesion Minera
Caodigo Mineria

| | [

Institucionalidad y
desarrollo de la GM

Ley IEAM Royalty 11 (2005)

L ey Gobierno Corporativo de CODELCO
Ley 20417 nueva institucionalidad
ambiental (2010)

Ley incremento Impuesto Especifico : .
a la Mineria (2010) * Agendas Pro- inversion

Ley de Capitalizacién de CODELCO * Proyecio Ley modificacion
(2014) SEIA (2018)

Superciclo de los
commodities

1970/2003 2004/2014 2014/2018
* Afraccion de IED para el * Apropiacion de la renta minera * Crecimiento economico y
desarrollo del sector * Sostenibilidad a largo plazo sostenibilidad
minero e infraestructura de CODELCO = Conflictividad socio ambiental
* Crecimiento econémico obstaculo para la inversion

y sostenibilidad
- Debilidad institucional
ambiental

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: GM es gran mineria; IEAM es impuesto especifico a |a actividad minera; SEIA es Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental.

A. Primera fase: institucionalidad y desarrollo
de la industria minera a gran escala

La primera fase comprende desde la década de los 70 hasta antes del superciclo del cobre (2003). En
esta etapa se definid la institucionalidad del cobre en Chile, la misma que ha estado vigente en los
Ultimos 45 afos y que se constituye en uno de los ejes caracteristicos de su modelo de gobernanza.

En Chile, desde septiembre de 1973, se inicié un periodo de dictadura militar en el que se
definié como uno de los problemas colectivos, la necesidad de generar las condiciones para la
atraccion de flujos de inversion extranjera para el desarrollo de infraestructura, el aprovechamiento
de los recursos mineros del pais y los procesos de privatizacién de empresas y servicios publicos,
elementos necesarios en el modelo econdmico y de desarrollo que se queria implementar.

A esta primera fase, a su vez se la puede dividir en dos etapas: i) el disefio, creacion e
implementacidn de las normas e instituciones que rigen la politica publica minera del pais; v, ii) el
crecimiento y desarrollo acelerado de las inversiones y de la produccion de la mineria a gran escala a
partir de 1990.

En la primera etapa se promulga: i) la Constitucion Politica de la Republica; ii) el Estatuto de
Inversion Extranjera (Decreto Ley 600 promulgado en 1974, vigente hasta el afio 2016); iii) la Ley
Organica Constitucional sobre Concesiones Mineras vigente desde el 7 de enero de 1982, y iv) el Codigo
de Mineria (Ley 18.248) promulgado el 26 de septiembre de 1983.
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De igual forma, la institucionalidad del sector pUblico minero fue creada en este periodo y esta
integrada por: i) el Ministerio de Mineria creado el 21 de marzo de 19537, ii) la Empresa Nacional de
Mineria (ENAMI)8 creada en 1960 a partir de la fusion de la Caja de Crédito Mineroy la Empresa Nacional
de Fundiciones; iii) la Corporacion Nacional del Cobre (CODELCO) creada mediante Decreto Ley 1350
en el afio 1976, a partir de la division de la Corporacion del Cobre?, en dos entidades; iv) la Comision
Chilena del Cobre (COCHILCO)* y CODELCO como empresa productiva de propiedad estatal, hoy la
empresa mas grande de produccion de cobre del mundo; y, v) el Servicio Nacional de Geologia y Mineria
(SERNAGEOMIN) creado en 1980**.

En la Constitucion Politica de Chile*2 (CPE), en la parte dogmatica, donde se recogen los principios
y derechos basicos, se establece el derecho a la propiedad y dentro de este derecho inherente a los
ciudadanos nacionales y extranjeros, se regula la propiedad minera, el derecho de concesién y de dominio
sobre las minas, elevando su garantia a nivel constitucional, constituyéndose en una caracteristica
particular de Chile. Esta cobertura juridica constitucional estd ampliamente desarrollada en la Ley
Organica Constitucional sobre Concesiones Mineras (LOCM) y el Cédigo de Mineria Ley 18.248 (CM).

En el Art. 24° de la Constitucion Politica del Estado se define el dominio eminente del Estado
sobre las minas y depdsitos de minerales e hidrocarburos. Tal dominio le permite entregar
concesiones, tanto de exploracion o explotacion, sobre las sustancias minerales que quedaran
definidas en la LOCM. Otra caracteristica definida por la CPE se refiere al organismo que entregara
tales concesiones, que en el caso de Chile sera a través de resolucion judicial, con un régimen de
amparo que tiende a que el duefio cumpla con “desarrollar la actividad necesaria para satisfacer el
interés publico que justifica su otorgamiento”. En la LOCM se reiteran los conceptos que establece la
CPE, pero incorpora la no concesibilidad del litio y el hecho de que los desechos mineros (como

7 Durante el segundo Gobierno del presidente Carlos Ibafiez del Campo fue publicado en el Diario Oficial el Decreto con Fuerza de
Ley (DFL) N° 16 que cred el Ministerio de Minas.

8 El objeto de ENAMI es fomentar el desarrollo de la mineria de pequefia y mediana escala, brindando los servicios requeridos para
acceder al mercado de metales refinados, en condiciones de competitividad. Para cumplir con su objeto, ENAMI concentra su
accionar en la gestion prioritaria de tres instrumentos, que son el Desarrollo Minero, el Beneficio de Minerales y el instrumento de
Fundiciones y Refineria.

9 La Corporacion del Cobre se crea mediante Ley 16.425 en el afio 1966, hito del proceso denominado Chilenizacion del Cobre previo
a la Nacionalizacion del Cobre ocurrida en 1971.

1 Es un organismo técnico especializado que se identifica con la accion rectora del Estado en el desarrollo de la mineria chilena. Su
mision consiste en elaborar, proponery facilitar laimplementacion de politicas, estrategias y acciones que promuevan el desarrollo
permanente y sustentable del sector minero publico y privado.

1 Es un servicio publico, tutelado por el Ministerio de Mineria. EI SERNAGEOMIN es el Unico organismo estatal a cargo de la
investigacion especializada y mapeo de diversos aspectos de la corteza terrestre, principalmente relacionados con la identificacion
de recursos productivos (geotérmicos, hidrogeoldgicos, minerales metalicos y no metalicos); peligros geoldgicos tales como
desbordes de cauces, inundaciones por maremotos, resistencia sismica, erupciones volcanicas, ademas de remociones en masa:
aluviones, deslizamientos de suelo, caidas de rocas, lahares, entre otros.

12 Articulo 19.- La Constitucion asegura a todas las personas:

240.- El derecho de propiedad en sus diversas especies sobre toda clase de bienes corporales o incorporales...

El Estado tiene el dominio absoluto, exclusivo, inalienable e imprescriptible de todas las minas, comprendiéndose en éstas las
covaderas, las arenas metaliferas, los salares, los depdsitos de carbdn e hidrocarburos y las demas sustancias fosiles, con
excepcion de las arcillas superficiales.

Corresponde a laley determinar qué sustancias de aquellas a que se refiere el inciso precedente, exceptuados los hidrocarburos
liquidos o gaseosos, pueden ser objeto de concesiones de exploracion o de explotacion. Dichas concesiones se constituiran
siempre por resolucion judicial y tendran la duracion, conferiran los derechos e impondran las obligaciones que la ley exprese,
la que tendra el caracter de organica constitucional. La concesion minera obliga al duefio a desarrollar la actividad necesaria
para satisfacer el interés pUblico que justifica su otorgamiento.

El dominio del titular sobre su concesion minera esta protegido por la garantia constitucional de que trata este nUmero.

La exploracion, la explotacion o el beneficio de los yacimientos que contengan sustancias no susceptibles de concesion, podran
ejecutarse directamente por el Estado o por sus empresas, o por medio de concesiones administrativas o de contratos
especiales de operacion, con los requisitos y bajo las condiciones que el Presidente de la Republica fije, para cada caso, por
decreto supremo.
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desmontes, escorias o relaves) también son susceptibles de concesién minera, mientras que aclara
que las arcillas superficiales, las salinas artificiales, arenas, rocas y otros materiales de construccion
no seran considerados sustancias minerales. Un elemento esencial que aclara la LOCM corresponde
al régimen de amparo, el cual consistira en el pago anual de una patente a beneficio fiscal, segun la
forma y monto definido en el CM. Con respecto a la duracion de tales concesiones, se establece que
la de exploracion no podra ser superior a cuatro anos, mientras que la de explotacion tiene una
duracion indefinida. EL CM corresponde al cuerpo legislativo minero mas detallado de Chile, que
sistematiza las definiciones dadas por la CPE y la LOCM y desarrolla la mayor parte del proceso de
obtencion de los derechos mineros (COCHILCO, 2016).

Entre los principales cuerpos legales se encuentra el Estatuto de Inversion Extranjera (Decreto Ley
600 promulgado en 1974)*3, uno de los pilares juridicos del modelo de atraccion de inversiones. El Decreto
Ley 600 fija una serie de mecanismos para facilitar la inversion extranjera. Entre ellos destaca el principio
de igual trato o de no discriminacion (entre inversionistas extranjeros y nacionales), el derecho de remitir
capital después de tres afos (disposicion eliminada en 1998), derecho a acceder a divisas al tipo de cambio
del mercado, opcion a una tasa de impuesto establecida a un 42% de las utilidades hasta por veinte afos,
posibilidad de utilizacion de depreciacion acelerada y de transferir pérdidas hacia el futuro, posibilidad
para establecer cuentas "off-shore” para mantener los depdsitos de divisas en el exterior y un
requerimiento minimo de activos financieros de un 25% del total de la inversion.

Los principios recogidos en las normas e institucionalidad minera y de inversion extranjera se
constituyeron en pilares del proceso de atraccion de inversiones, desarrollo y crecimiento de la
exploracion y explotacion del cobre en Chile.

El 11 de marzo de 1990, luego de una dictadura militar de 17 afios, se instaura el primer gobierno
en democracia. El proceso de transicion, en la forma en que se realizd, marca la historia politica del pais
y fue decisivo en las politicas de aprovechamiento del cobre.

En la segunda etapa de la primera fase, con las herramientas de politica publica de atraccion
de inversiones e institucionalidad antes descritas, la estabilidad politica y econdmica (a pesar del
cambio de dictadura a democracia), la riqueza de los yacimientos y reservas minerales, la
disponibilidad de infraestructura y servicios, sumado a las circunstancias de orden global como el
crecimiento de la demanda que impacté en la fijacion de precios, y avances tecnoldgicos que
incidieron positivamente en la reduccion de costos y por tanto en la productividad, se impulso y
consolidd el desarrollo de la mineria a gran escala.

En la década 1988-1998, de acuerdo con Moguillansky (1998), los resultados de la industria
minera fueron sobresalientes. La produccion crecio a un ritmo del 211% en promedio acumulado anual,
con una participacion del 16% sobre la formacidn bruta de capital fijo, y contribuyendo con un
aumento del 2% al coeficiente de inversidn sobre el PIB. La participacion de la produccion de cobre
en mina a nivel mundial de Chile pasé del 21,2% en el afo 1987 al 34,3% en el aflo 1996. Las empresas
privadas en 1980 producian 64 mil toneladas de cobre fino, cifra que en 1996 habia aumentado a
1 millén 600 mil toneladas. Por su parte CODELCO que producia en 1980, goo mil toneladas de cobre,
en 1996 habia incrementado su produccidon a 1 milldn 200 mil toneladas. La Inversion Extranjera
Directa (IED) en el periodo 1974-1989 fue en promedio de apenas 311 millones anuales, de los cuales
la mineria representaba go millones, mientras que sélo en el afio 1997 la IED en mineria fue de 1 mil
626 millones.

13 Ley No 20.848 del 2015, deroga el Decreto Ley 600 y establece el nuevo marco para la inversion extranjera directa en Chile y se crea
lainstitucionalidad respectiva.
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B. Contexto general

1. Contexto econdmico e institucional

Los principios de estabilidad, seqguridad y certeza que estan interiorizados en la sociedad, en las
instituciones y en las reglas institucionales de Chile, se constituyen en una variable del entorno
decisional general del pais y del cobre en particular. La institucionalidad y las normas juridicas que
reqgulan la actividad minera en Chile se han mantenido sin cambios sustanciales desde su promulgacion.

La estabilidad normativa e institucional se constituyo en la fortaleza que permitié dotar de
seguridad y certeza juridica a la propiedad minera y constituir a Chile en uno de las jurisdicciones mas
atractivas y competitivas para la inversion extranjera en mineria a nivel mundial (CNP, 2017). De acuerdo
con el reporte del Instituto Fraser (2017), que presenta los resultados de la encuesta anual sobre el
atractivo geoldgico y las politicas gubernamentales para alentar la exploracion y la inversion, Chile esta
en el octavo puesto a nivel mundial y el primero en la region. El posicionamiento de Chile dentro del top
10 mundial ha sido caracteristico del pais, en el afio 2013 estuvo en el puesto 4 a nivel mundial. Otros
paises de la region se encuentran en distintas posiciones, Peryu por ejemplo en la Ultima evaluacion se
encuentra en el puesto 19 frente a su posicion 34 del 2013, y en 2017 Ecuador esta en el puesto 70 frente
al puesto 105 que tenia en 2013.

El régimen de dictadura militar establecid un modelo econémico de libre mercado, una
economia no requlada, un Estado pequefio y subsidiario. La estrategia econdmica instaurada por el
régimen dictatorial fue continuado en gran medida por los gobernos democraticos de la
Concertacidn, ya que en la aplicacidon de sus planes de gobierno y de sus politicas publicas no
modificaron la estrategia econdmica, sino que privilegiaron la estabilidad, la sequridad juridica y los
indicadores de crecimiento econémico.

La transicion hacia la democracia en una coyuntura de fragilidad democratica en la que habia
que garantizar el éxito del nuevo gobierno, permitio la estabilidad institucional y legal en el sector
minero. Ademas, se instituyo en un elemento diferenciador en una region abocada a reformas y
cambios institucionales estructurales ciclicos supeditados a las tendencias e ideologias politicas que
han gobernado.

En Chile, a diferencia de otros paises de la region ricos en recursos naturales, en ningln gobierno
desde la instauracion de la democracia en 1990, sin importar su pensamiento ideoldgico, ha acontecido
un cambio radical en la vision respecto de la gobernanza de sus recursos naturales, como si ocurrié en
el Ecuador, el Estado Plurinacional de Bolivia, la Argentina, Brasil o la Republica Bolivariana de
Venezuela, con los gobiernos progresistas que gobernaron en varios periodos en este nuevo milenio.

Con el retorno a la democracia, en el dmbito econdmico los gobiernos de la Concertacion
plantearon la politica de “crecimiento con equidad”, es decir, la continuidad del modelo de economia de
mercado, impulso a la inversion extranjera, economia basada en la exportacion de recursos naturales,
apertura comercial y promocion de las exportaciones, pero sumado a la preocupacion por saldar la
“deuda social”. Se firmaron numerosos tratados econdmicos internacionales. Entre estos se
suscribieron tratados de libre comercio con Canadda, México, Centroamérica, la Union Europea,
Estados Unidos, Corea del Sur, la Republica Popular China, Australia y Colombia. También destaca la
incorporacion a foros y asociaciones econdmicas regionales tales como el Foro de Cooperacion
Econdmica de Asia Pacifico (APEC) y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).

Para comprender el contexto cognitivo que existe en Chile, se puede citar lo mencionado por
Roberto Pizarro, ex Ministro de Planificacion de Chile, “en Chile la existencia de la vision neoliberal se
ha convertido en un pensamiento Unico con presencia monopdlica en las aulas universitarias, en los
encuentros empresariales, en la mayoria de los partidos politicos y en la gran prensa” (Pizarro, 2011).

17



CEPAL Estudio de caso sobre la gobernanza del cobre en Chile

Es importante entender que, sin perjuicio de las criticas y las debilidades, del modelo econédmico
de Chile, asi como de las visiones distintas que, al menos en la arena politica, expresan los partidos
politicos que han gobernado el pais luego de la dictadura militar y las manifestaciones ciudadanas
exigiendo reformas; el modelo econdémico e institucional chileno se encuentra interiorizado, asimilado
y aceptado por buena parte de los actores econdmicos, politicos y sociales y es constitutivo del bagaje
de conocimiento social del pais. Esta variable cognitiva, como se observara, es determinante y estara
siempre presente en el disefio, creacion, reforma, o cambios de las politicas publicas del cobre en las
siguientes fases del estudio.

2. Contexto politico

En Chile el sistema democratico reinstaurado en 1990 esta regido por la Constitucion de 1980, dictada

entro del Régimen Militar y aprobada en un plebiscito4. El texto constitucional estableci6 un sistema
dentro del R Milit bad lebiscito®. El text tit | establ t
presidencialista de gobierno, la creacion de los senadores designados®, la segunda vuelta en las
elecciones presidenciales y el sistema electoral binominal®*. En la Carta Magna se contempla una
Camara de Diputados compuesta por 120 diputados elegidos por la ciudadania, quienes ejercen su cargo
por cuatro anos. Ademas de un Senado mixto con 38 miembros electos popularmente y g designados,
quienes ejercen por un periodo de 8 anos. El 17 de agosto de 1989, previo a las primeras elecciones
democraticas que se realizaron en diciembre de ese mismo afo, se aprobaron las primeras reformas a
la Constitucion de 1980. En el afio 2005 y bajo la presidencia de Ricardo Lagos, fueron aprobadas
58 reformas a la Constitucion de 1980%.

En el Poder Ejecutivo, durante esta etapa historica se suceden en el poder cuatro gobiernos de la
coalicion de centro izquierda, de la Concertacion de Partidos por la Democracia; Patricio Aylwin Azocar
(1990-1994), Eduardo Frei Ruiz Tagle (1994-2000), Ricardo Lagos Escobar (2000-2006) y Michelle
Bachelet Jeria (2006-2010). Luego de eso, la centro derecha asume el gobierno con Sebastian Pifiera
Echenique (2010-2014), para luego ocupar el cargo Michelle Bachelet por sequnda vez (2014-2018), y
nuevamente Sebastian Pifiera (2018-2022).

De acuerdo con su Constitucion, Chile es una republica democrética y un estado unitario. El
Estado esta dividido en tres poderes independientes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. A la cabeza del
Poder Ejecutivo se encuentra el Presidente, el cual es elegido por sufragio popular y directo, por
periodos de 4 afios. El Poder Legislativo reside en el Congreso Nacional. Tiene atribuciones
fiscalizadoras y colegisladoras, y es bicameral: Senado y Camara de Diputados.

1 De esta forma el Régimen Militar obtuvo legitimidad y establecid que el presidente en ejercicio se mantendria en el poder hasta
1988. La historia recoge que la Constitucion de 1980 fue aprobada por una mayoria del electorado, la eleccion fue llevada a cabo sin
registros electorales, partidos politicos, ni un control de las operaciones de votacion o recuento de votos.

15 Los senadores designados se eliminaron en la reforma constitucional del 2005.

% Sistema vigente hasta el 2015.

7 Producto de la disolucion del Congreso Nacional, el 22 de septiembre de 1973, la labor legislativa la asumid el Ejecutivo hasta el
retorno a la democracia en 1990.

18 Con las reformas se busco establecer el pluralismo politico, aumentar el nbmero de civiles en el Consejo de Seguridad Nacional, dar
mayor relevancia a los tratados internacionales y limitar el poder del Ejecutivo sobre algunas libertades personales, junto con definir
en cuatro afios el periodo presidencial de quien resultara electo en los comicios de diciembre de 1989.

19 Estas reformas restan poder a las Fuerzas Armadas, aumentan las capacidades del Congreso y permiten profundas enmiendas a
instituciones como el Tribunal Constitucional y el Consejo de Seguridad Nacional. Se reduce el periodo presidencial de 6 a 4 afios sin
reeleccion inmediata, se eliminan los senadores designados vy vitalicios, se aumentan las facultades fiscalizadoras de la Camara de
Diputados, se pone término a la funcion de las Fuerzas Armadas de ser “garantes de la institucionalidad” y los comandantes en jefe de las
Fuerzas Armadas y de Orden ya no son inamovibles de sus cargos, quedando bajo la autoridad discrecional del presidente de la Republica.
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Las atribuciones constitucionales y legales que ostentan el presidente de la RepUblica??, el Senado?*
y la Camara de Diputados, en materia de gobierno, administracion, legislacion, nominacion de autoridades,
aprobacion de tratados internacionales, fiscalizacion, hace necesaria una relacion fluida entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo, de coordinacion permanente, de acceso a informacion y de confianza.

El Congreso tiene diversas atribuciones que refuerzan su rol en la formulacion de reformas
institucionales. Existe un parlamento bicameral, con varios trdmites legislativos, comisiones legislativas
especializadas en ambas camaras y quorum especial para los temas de mayor trascendencia. Ademas,
en el proceso legislativo interviene el Tribunal Constitucional que se pronuncia sobre la
constitucionalidad del proyecto de Ley aprobado previo a su sancion y promulgacion. Aunque el
Ejecutivo posee amplias potestades legislativas, el Congreso ejerce un importante poder de veto que
obliga al Ejecutivo a buscar acuerdos con la oposicidn para avanzar con su agenda legislativa.

Segun Aninat (2007), el Presidente de Chile tiene los poderes constitucionales suficientes para
controlar la agenda legislativa, pero no goza de facultades que le permitan modificar el status quo
unilateralmente. Esto Ultimo, junto a la existencia de quérum especiales para un numero significativo
de materias de ley y al sistema electoral binominal, configuran un proceso legislativo conducente a la
cooperacion politica. Desde 1990, en el 85% de los distritos de la Camara de Diputados y el 95% de las
circunscripciones senatoriales, cada coalicion ha obtenido el 50% de los escafios, llevando a que los dos
bloques politicos hayan logrado una representacion que fluctUa entre el 40% y el 60% de los escarios en
cada Camara del Congreso (Aninat, 2007). Este sistema ha generado los incentivos para consolidar
alianzas electorales e impulsado un comportamiento legislativo cohesionado y disciplinado a nivel de
partidos y sobre todo coaliciones.

Segun Nohlen (2006), refiriéndose al caso Chileno, la relacion entre los objetivos de un sistema
electoral implica un cierto trade-off entre la gobernabilidad y la representatividad, es decir, si uno de
estos se beneficia el otro puede perder en desempefio.

El sistema politico de Chile se constituye en un factor de contexto general y estable en el tiempo,
que promueve un trabajo cooperativo, de coordinacion permanente, de acceso a la informacion y de
construccion de confianza entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. Este sistema colaborativo, de
pesos y contrapesos, se configura, por una parte, por las atribuciones constitucionales y legales que
ostentan el Presidente de la Republica, el Senado y la Cdmara de Diputados; y, por otra, en el disefio del
sistema de representacion binominal que asegura la participacion de dos grandes coaliciones en los
procesos de elecciony cooptacidn de escarios en el Congreso Nacional, que tradicionalmente han tenido
una representacion practicamente paritaria.

Sin perjuicio del gobernante, y del periodo presidencial, luego de la dictadura, en Chile ha
predominado el pragmatismo y la cultura institucional de buUsqueda de consensos minimos que
permitan la deliberacion politica en torno a los distintos temas de interés y la prospeccion de acuerdos
a largo plazo, para alcanzar las reformas a las normas que rigen las relaciones en la sociedad.

2 Entre las atribuciones especiales del presidente de la Republica, podemos mencionar 1°.- Concurrir a la formacion de las leyes;
3°.- Dictar, previa delegacion de facultades del Congreso, decretos con fuerza de ley sobre las materias que sefiala la Constitucion;
60°.- Ejercer la potestad reglamentaria en todas aquellas materias que no sean propias del dominio legal; 9°.- Nombrar al Contralor
General de la Republica con acuerdo del Senado; 12°.- Nombrar a los magistrados y fiscales judiciales de las Cortes de Apelaciones
y a los jueces letrados, a proposicion de la Corte Suprema y de las Cortes de Apelaciones, respectivamente; a los miembros del
Tribunal Constitucional que le corresponde designar; y a los magistrados y fiscales judiciales de la Corte Supremay al Fiscal Nacional,
a proposicion de dicha Corte y con acuerdo del Senado.

2 Son atribuciones exclusivas del Senado. 2) Decidir si ha o no lugar la admision de las acciones judiciales que cualquier persona
pretenda iniciar en contra de algun Ministro de Estado; 3) Conocer de las contiendas de competencia que se susciten entre las
autoridades politicas o administrativas y los tribunales superiores de justicia, g) Aprobar, en sesion especialmente convocada al
efecto y con el voto conforme de los dos tercios de los senadores en ejercicio, la designacion de los ministros y fiscales judiciales de
la Corte Suprema y del Fiscal Nacional, y 10) Dar su dictamen al presidente de la RepuUblica en los casos en que éste lo solicite.
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En el afio 2015, como parte de las politicas reformistas de Michelle Bachelet, se dicto la
Ley No. 20840 con el objeto de permitir una mayor representacion e inclusion de todas las fuerzas
politicas, que sustituyese “el sistema electoral binominal por uno de caracter proporcional inclusivo” y
fortaleciese “la representatividad del Congreso Nacional”, poniendo fin al sistema binominal concebido
e implementado por el régimen militar. La citada ley, aumentd de 120 a 155 el nUmero de Diputados y
de 38 a 50 el numero de Senadores. Otro de los aspectos centrales de la Ley es el impulso de la
participacion activa de las mujeres en la politica mediante cuotas, sefialando que a partir de las
elecciones parlamentarias correspondiente al aflo 2017 y hasta el 2029, del total de candidaturas a
diputados o senador declaradas por los partidos politicos, hayan pactado o no, ni los candidatos
hombres ni mujeres podran superar el 60% de total respectivo, por lo tanto, los partidos politicos
deberan llevar a lo menos un 40% de candidatas.

Las elecciones parlamentarias del afio 2017 produjeron un cambio importante en las fuerzas
politicas, pues ya no son dos, sino tres las agrupaciones politicas que se conforman a raiz de los procesos
eleccionarios: el Frente Amplio, la Nueva Mayoria (en su momento la Concertacion) y Chile Vamos
(anteriormente Alianza por Chile). El actual Congreso (2018-2022) tendrd mas protagonismo en la
agenda politica. Chile Vamos (alianza politica de derecha afin al Presidente) requiere de al menos
6 votos de la oposicion para alcanzar el 50% de los 155 Diputados. En el Senado, de igual forma requiere
de al menos 3 votos para lograr el 50% de los 50 escafios. La composicion actual de las fuerzas politicas
al interior del Congreso exigen una mayor colaboracion y capacidad de negociacion politica para que la
agenda del Gobierno se pueda implementar.

Estos cambios podrian ser capaces de canalizar el vinculo que la ciudadania necesita para valorar
mejor las instituciones, especialmente el Congreso Nacional. Por el contrario, otros creen que estos
cambios no ayudaran a rehabilitar la actividad politica, por cuanto el nuevo Congreso sera sinonimo de
polarizacion y fragmentacion politica. Esto Ultimo, desde la vision de la estabilidad e institucionalidad
valorada principalmente por los capitales extranjeros de las industrias extractivas, puede significar un
riesgo adicional antes no existente o muy acotado en Chile.

Parte de lainstitucionalidad no formal de Chile son las Comisiones Asesoras Presidenciales (CAP), que
si bien no se encuentran reguladas por ninguna Ley, han sido creadas a partir de los Gobiernos de la
Concertacion para diferentes temas y fueron resaltadas por Michelle Bachelet en su estilo de gestion de
gobierno mas ciudadano y cercano a la gente como mecanismos de deliberacion sobre temas de interés
nacional, donde se producen encuentros de expertos y representantes de la sociedad civil y proposicion de
politicas publicas. Las Comisiones Asesoras Presidenciales son parte del contexto politico general de Chile,
se constituyen en espacios deliberativos que pretenden aglutinar a actores de diversos origenes que generen
una discusion mas ampliay “ciudadana” en los procesos de formacion de politicas publicas. Las CAP han sido
criticadas por el legislativo al considerarlas instancias prelegislativas ajenas a la institucionalidad formal, que
generan discusion y debate que a su criterio deberia llevarse a cabo en la arena politica del Congreso
Nacional. Al analizar las CAP del primer gobierno de la Presidenta Bachelet, Aguilera (2009) concluye que a
pesar de la intencionalidad de la creacion de las comisiones de incluir a ciertos sectores en la toma de
decisiones, los partidos politicos y la arena politica del Congreso Nacional son quienes y en donde se definen
los temas mas controversiales, reafirmando con esto su rol como actores de veto.

En el primer gobierno de Sebastian Pifiera (2010-2014) se integraron varias comisiones con la
finalidad de discutir de forma transversal como una etapa previa a la formulacion de ciertas politicas
publicas en temas como: la libre competencia, el desarrollo eléctrico, el desarrollo urbano, la ciencia y
la tecnologia e innovacion, entre otros. Desde otra perspectiva, Cisternas y Vasquez (2018) analizan las
CAP de los Gobiernos de Bachelet y Pifiera, y concluyen que en estas instancias pre legislativas, en
ambos gobiernos hay un fuerte predominio de la comunidad intelectual chilena, con credenciales
académicas, sin militancia politica y que, en general, no se configuran como espacios de participacion
ciudadana y democratizacion de actores e ideas.
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C. Segunda fase: superciclo del cobre y reformas

La segunda fase de gobernanza identificada comprende el periodo del 2004 al 2014 inclusive, el cual
incluye el denominado superciclo. En este periodo se produjeron cambios (graduales en algunos casos
y estructurales en otros) a las reglas institucionales en materia de apropiacion y ahorro de la renta del
cobre, de la gestion y sustentabilidad a largo plazo de la empresa publica CODELCO, principal productor
de cobre del mundo, y de la problematica socioambiental como un eje transversal que incide en la
gobernanza del cobre.

Durante esta etapa de precios y margenes altos del cobre, se pueden identificar cuatro
variables dependientes reflejadas en reformas regulatorias e institucionales que caracterizaron al
desarrollo de |a politica minera en Chile: i) la creacidn del impuesto especifico a la actividad minera
(Royalty Minero) mediante la Ley 20.026 de 27 de mayo de 2005, y su revision mediante la Ley 20.469
del 15 de octubre de 2010; ii) la creacion de los Fondos Soberanos, el Fondo de Reserva de Pensiones
(FRP), de 2006 y el Fondo de Estabilizacion Econdmica y Social (FEES), de 2007, ambos a partir de la
promulgacion de la Ley sobre Responsabilidad Fiscal (Ley N° 20.128); iii) la nueva institucionalidad
ambiental con el Ministerio de Ambiente, el Servicio de Evaluacidon Ambiental y la Superintendencia
de Medio Ambiente, creados mediante la ley 20.417 de 12 de enero de 2010 y los Tribunales
Ambientales creados mediante la Ley 20.600 de 18 de junio de 2012, y iv) la aprobacion de la Ley de
Gobierno Corporativo, Ley 20.392 del 4 de noviembre de 2009, y la Ley 20.790 de Capitalizacion de
CODELCO vigente desde octubre de 2014.

El periodo del superciclo del cobre estuvo caracterizado a nivel global por un incremento en el
precio de los commodities. A manera de referencia, el petroleo pasé de un valor medio de USDs$ 24 el
barril en 2002 a un precio de USD$ 109 en 2012. En 2015 el precio cayd a USDs 49,5 el barril y en el afio
2016 la caida fue hasta los USDs 26,5 en valor promedio afio?2. Segun COCHILCO (2016), el precio del
cobre en términos reales alcanzd su minimo historico en 2002. Desde entonces y en ocho afos subid un
177% real, el tercer nivel mas alto desde 1960. En parte por esto la inversion minera en Chile pasé del
4,5% del PIB en 2008 al 8,1% en 2013, su maximo historico absoluto?3. Segun cifras del Banco Mundial
(2018), cuando el cobre se posiciond sobre el USDs 1 la libra, en 2003, el PIB de Chile era de
USDs 77,8 mil millones. Esta cifra se triplicd, llegando en 2014 a USD$ 258,12 mil millones. En el mismo
periodo el PIB per capita paso de USDs$ 4,520 a USD$ 15,360.

En el cuadro 1 se observa un resumen de los diez hitos en la historia del precio del cobre en el
super ciclo, que evidencia el rompimiento de récords histéricos de forma continua. Asi, en febrero de
2011 el precio del cobre alcanzd su nivel mas alto, USDs 4,6 por libra.

En el grafico 1 se observan los precios histdricos del cobre desde 1993 hasta el 2017 y el proceso
de caida de precios que inicia en el afio 2014, sin que la caida signifique volver a los valores historicos
registrados antes del 2002.

En términos de volUmenes de produccion, el crecimiento en el superciclo acontecid en
proporciones distintas entre la produccion estatal y la privada. Las inversiones consolidadas en el primer
boom minero de la década de los afios go y las inversiones incrementales en el superciclo dieron los
resultados esperados en el momento oportuno. La produccion del sector privado pasé de goo mil
toneladas en el afio 1993 a 3 millones de toneladas en el afio 2003, justo al inicio del auge de precios.

22 Datos de referencia de la canasta de precios de la OPEP, tomados de la pagina web: https://es.statista.com/estadisLos hitos del
"super ciclo" del cobre: Precio se ha devaluado 57,1% en cinco afos.

23 Diario Emol (13 de enero de 2016). Los hitos del "sUper ciclo" del cobre: Precio se ha devaluado 57,1% en cinco afios. Recuperado de:
https://www.emol.com/noticias/Economia/2016/01/12/768131/Termino-del-super-ciclo-del-cobre-Precio-se-ha-devaluado-571-en-
cinco-anos.htmlticas/635114/precio-medio-del-crudo-fijado-por-la-opep/.
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Cuadroa

Diez hitos en la evolucion del precio del cobre

Fecha Hito
1 16-02-2003 Alcanza el precio de USDS$ 1 la libra por primera vez en seis afios.
2 18-11-2005 Marca los USD$ 2 la libra por primera vez en la historia.
3 18-04-2006 Es la primera vez que llega a los USD$ 3.
4 10-04-2008 Es la primera vez que alcanza los USD$ 4 la libra.
5 22-10-2008 Baja por primera vez de los USD$ 2 en tres afios.
6 07-12-2010 Vuelve a los USDS$ 4 la libra luego de dos afios y medio.
7 14-02-2011 USDS$ 4,6 la libra. Valor mas alto registrado en la historia.
8 09-09-2011 La ultima vez que se cotizd sobre los USD$ 4.
9 27-11-2014 La ultima vez que se transo sobre los USD$ 32.
10 11-01-2016 La primera vez que se cotiza bajo los USD$ 2 en seis afios.

Fuente: Adaptacion sobre la base de Emol (2016).

2El precio promedio del cobre desde octubre de 2017 hasta junio de 2018 nuevamente se ubica sobre los USDs 3 la libra.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de SONAMI con informacion de COCHILCO.

De igual forma la produccion crecid hasta el 2013 a 4 millones 100 mil toneladas. Durante el ciclo
de precios altos del cobre el maximo de la produccion anual fue en el afio 2013 con 5'776.000 toneladas.
Por su parte CODELCO, a pesar de sus resultados financieros extraordinarios en los afios de precios
altos, no incrementd de forma importante su capacidad de produccion, pasando de 1 millén 100 mil
toneladas en el afio 1993 a 1 millon 600 mil toneladas en el afio 2013. Los volumenes de produccion en
el periodo 1993-2017 se observan en el grafico 2.
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Grafico 2
Produccion historica publica y privada, Chile 1993-2017
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1. De la regalia minera al Impuesto Especifico a la Mineria

El 27 de mayo de 2005, en la Presidencia de Ricardo Lagos, se promulgd la Ley 20.026 que creo el
Impuesto Especifico a la Actividad Minera (IEAM), conocido como Royalty Minero. El impuesto en
términos generales consiste en un valor fijado en relacion al concepto de margen operativo minero, en
términos porcentuales, y una tasa Unica del 5% para ventas de mas de 50,000 toneladas al afio, con una
serie de reglas contables que regulan los precios de transferencia, la depreciacion acelerada, los costos
y gastos de produccion, los valores de exportacion y la venta del mineral, entre otras variables. La
aprobacion del IEAM contd con algunas particularidades como la extension de hasta 12 afos a la
invariabilidad tributaria que gozan las inversiones efectuadas al amparo del Decreto Ley 600.

a)  Contexto especifico y proceso de reforma

La discusidn sobre el real aporte de la actividad minera a la economia de Chile, al igual que en los
demas paises de la region respecto de los recursos naturales que explotan, ha estado presente a lo largo
de los anos en el debate publico con mayor o menor intensidad, desde los procesos iniciales de
explotacion a inicios del siglo pasado, la nacionalizacion del cobre en la década de los 70, la creacion de
CODELCO, pasando por la apertura a la inversion extranjera y luego el boom minero de los afios go que
permitio el desarrollo y la expansion de la mineria a gran escala.

En el caso en estudio, uno de los factores contextuales que exacerbd la discusion sobre los tributos
que pagaban las empresas mineras y que tuvo como corolario la presentacion del proyecto de ley para el
establecimiento de una regalia minera en el afio 2004 fue el caso de Exxon Mobil Minerals, que hasta inicio
del 2000, era propietaria de la minera Disputada de las condes, titular de los yacimientos de cobre “Los
Bronces” y ‘El Soldado’, ademas, de la fundicion Chagres en Chile. La empresa habia operado por 25 afios,
y nunca pago impuestos a la utilidad ya que siempre declaré pérdidas, amparada en la legislacion
existente. (Terram 2002). Esta empresa fue vendida a mediados del afio 2002 a Anglo American por
USDs 1,500 millones, pretendiendo aplicar un régimen de transaccion entre empresas en el extranjero y
por tanto no tributar en Chile por dicha operacion (ibid). Finalmente, la venta se realizd en Chile, donde se
materializaron los impuestos de ganancia de capital y el Gobierno autorizo la operacion. Esta transaccion
privada encendié nuevamente el debate en torno al aporte efectivo de ingresos al Estado por parte de las
empresas de mineria y permitio que el tema se colocase en la agenda del ejecutivo.
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En 2004 se inicio el tramite legislativo del royalty a la mineria. Si bien dicho proyecto no fue
aprobado por el Congreso, el gobierno presentd un nuevo proyecto para gravar la actividad minera en
2005, esta vez bajo la modalidad de un impuesto especifico. El primer proyecto propuso una regalia
minera que seria calculada sobre las ventas, el sequndo planted un impuesto especifico, calculado con
base en la utilidad operacional de la empresa. En el primer intento, el proyecto no alcanzo el quérum
calificado de 4/7 de los diputados en ejercicio, por lo que fue rechazado en la CAmara de Diputados. El
segundo proyecto superd todos los tramites legislativos en cinco meses y fue aprobado. La decision
politica de crear una regalia a la mineria, materializada como un impuesto, no fue parte de su programa
de gobierno del Presidente Lagos y se aprobd luego de un debate en la sociedad y en la clase politica de
mas de tres afos.

En el primer momento, la voluntad politica del ejecutivo se expreso en un proyecto de ley enviado
al legislativo en julio de 2004, que creaba una regalia minera del 3% ad-valorem, se establecia un Fondo
de Innovacion para la Competitividad para financiar iniciativas de innovacion destinadas a incrementar
la competitividad del pais y contaba con una vision de impacto regional, ya que el 50% de los recursos
debian canalizarse a través de instituciones y empresas con sede en las regiones. Este proyecto fue
rechazado en el Congreso y obligo al ejecutivo a cambiar su decision inicial, esta vez con un proyecto de
ley que creaba un impuesto a la utilidad operativa de las mineras, la ratificacion de la invariabilidad
tributaria prevista en el Decreto Ley 600, sin la creacion de un fondo para la innovacion vy sin la
descentralizacion de recursos a las regiones; proyecto que finalmente se aprobd en mayo del 2005 y
entro en vigencia a partir del 1 de enero de 2006, luego de un proceso de negociacion con el Consejo
Minero, actor relevante que movilizd sus recursos de informacion, expertos y vocerias en medios de
comunicacion, posicionando el “riesgo” para Chile si se aprobaba una regalia y no se respetaban los
principios de estabilidad y certeza juridicas que protegian sus inversiones.

Para la aprobacion de la iniciativa legal, fueron determinantes tres factores:

i) Laposiciondel gremio empresarial minero, que vio como un triunfo de su negociacion el pasar
de una regalia como porcentaje de las ventas a un impuesto especifico a la utilidad operativa
y ademas con la opcion de extender la invariabilidad tributaria por 12 afios mas. De acuerdo a
un ex presidente del Consejo de Mineria entrevistado, el royalty es producto de una
negociacion entre el Consejo Minero y el gobierno. Es decir, sin una negociacion previa
Gobierno-Consejo Minero no era viable la aprobacion de Ley en el Congreso?+. En el anexo 3
se incorpora una matriz de caracterizacion de actores de acuerdo a su rol, los recursos que
movilizaron y su nivel de incidencia en la elaboracion de la politica publica del IEAM.

ii) La voluntad del Ejecutivo reflejada en la insistencia, aunque con cambios, y en la estrategia
del gobierno de buscar consensos en la propuesta, discusion y aprobacion del texto legal con
las reformas efectuadas, lo cual sin duda aplacaron los dnimos de quienes se oponian al
establecimiento del royalty en la forma originalmente planteada en el afio 2004 y que fue
negociada con el gremio minero. El ex Presidente Lagos?> manifestd que a pesar de que el
resultado no fue el dptimo esperado, la decision que tomo su gobierno de enfrentar el debate
sobre los impuestos a la mineria y la necesidad de gravar la actividad con un royalty, se adoptd
con la finalidad de evitar, un afio antes del periodo de elecciones, que la problematica se
convirtiera en un tema de campafa politica que pudiera ser manejado sin la adecuada
responsabilidad y discusion técnica que se requeria.

2 De acuerdo a una noticia publicada en el Diario La Tercera (20 de octubre de 2016), en relacion con una entrevista a uno de los
personeros del Consejo Minero, éste manifesto: “La discusion habia que enfrentarla de manera positiva. Veiamos que esto era una
tendencia mundial y que, si bien un royalty generaba un costo adicional para la industria, era poco sostenible en el tiempo que no
fuéramos afectados”.

35 Entrevista efectuada por el autor en noviembre de 2018.
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iii) La ciudadania tenia una idea generalizada de la necesidad de un impuesto adicional a la
industria minera. La clase politica estaba de acuerdo en que el interés publico, la presion
mediatica y el analisis electoral por la desaprobacion del IEAM traerian consecuencias, mas
aun, si se consideraba el fallido primer intento. Lo anterior significaba demasiado riesgo
politico electoral. El ex Presidente Lagos utilizé una de las herramientas de negociacion
politica que supuso exponer a la oposicion al tratamiento de un tema de alta popularidad en
un momento clave de la politica nacional?®.

Este nuevo tributo a la mineria que en términos de temporalidad se ubica dentro del
superciclo del cobre no estuvo vinculado directamente con este ya que la decision politica fue
tomada en julio de 2004 muy al inicio del superciclo. El 2004 fue el primer afio en el que el precio
promedio del cobre sobrepasd la barrera del USDs 1 la libra. Uno de los elementos que sirve de
evidencia respecto de la no vinculacidn entre el boom de los precios del cobre y la reforma legal
propuesta por el gobierno de ese entonces es la venta de futuros de cobre de CODELCO autorizada
por su Directorio® que consistio en derivados financieros, especificamente contratos de futuros,
comprometiendo la venta de cobre a un precio fijo para los siguientes afios. El primer contrato, de
julio de 2005, considerd 373.950 toneladas métricas de cobre para entregar entre 2006 y 2011 a un
precio promedio de USDs$ 1,176 la libra con valores decrecientes. La segunda operacion, de
diciembre de 2005, era por 139.250 toneladas de cobre a USDs$ 1,578 por libra. Otra transaccion, de
enero de 2006, por 699.996 toneladas para entregar entre 2008 y 2012 al precio promedio de
USDs 1,385 la libra8. En el 2005 el precio promedio anual en los afios 2004 y 2005 fue de USD$ 1,3
y USDs 1,6 la libra respectivamente. Desde el 2006 hasta el 2015 el precio nunca bajé de USDs$ 3 |a
libra con excepcion del afio 2009 que tuvo un precio promedio anual de USD$ 2,3. En definitiva, las
autoridades de ese entonces, la institucionalidad publica y CODELCO como empresa del Estado no
pronosticaron el superciclo de precios.

2. Revision del Impuesto Especifico a la Mineria (IEAM)

El 15 de octubre de 2010 se promulgé la Ley 20.469 mediante la cual se reviso el IEAM vigente desde el
2006 y se incrementd la tabla de aplicacion del impuesto, esta vez haciéndolo variable en relacion con
el margen de operacion minero (MOM) y yendo desde un 5% para un MOM del 35% hasta un 34,5% para
un MOM del 80%.

a)  Contexto especifico y proceso de reforma

Esta iniciativa legal para incrementar temporalmente el Impuesto Especifico a la Mineria no
estuvo presente en las propuestas de campaia politica de los candidatos finalistas, ni se dio tanto como
una decisidn o propuesta de gobierno frente a los altos precios del superciclo —que para entonces ya
habia transcurrido 6 afios desde el inicio y el precio del cobre se ubicada sobre los USD$ 3 por libra—,
sino que se debié mas a la coyuntura del terremoto de gran magnitud ocurrido el 27 de febrero de 2010.
El 12 de marzo del mismo afo habia asumido Sebastian Pifiera como Presidente de Chile, luego de 20
anos de gobiernos de la Concertacion. La decision politica adoptada en ese momento fue implementar
una reforma tributaria urgente que le permitiera al gobierno contar con los recursos extraordinarios que
se necesitaban para enfrentar el proceso de reconstruccion. En mayo de 2010 se ingreso el proyecto de

% El ex Presidente Lagos afirmé en varias entrevistas que la oposicion le "debe una explicacion" al pais por "darle un portazo" en la
Camara de Diputados al proyecto de royalty que establece un cobro por el uso de recursos naturales no renovables, propuesta que
definié como "respetuosa de los compromisos adquiridos por Chile".

¥ El Ministro de Hacienda y el Ministro de Mineria hasta el 2009 formaban parte y éste Ultimo presidia el cuerpo colegiado.

2 Para investigar esta operacion financiera en el Congreso Nacional se conformé una Comision Investigadora. El informe de la
Comision fue aprobado el 10 de noviembre de 2014, sin que se haya determinado indicios de responsabilidad que deriven en la
actuacion de la Contraloria General del Estado.
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ley que incluia una revisidn de varios impuestos como fuentes de ingresos ante la emergencia, entre
ellos un incremento del IEAM. La ley N° 20.455, conocida como la “Ley sobre Financiamiento para la
Reconstruccion”, fue aprobada en julio de 2010 excluyendo de la misma el incremento del IEAM.
Nuevamente el ejecutivo, al igual que en el 2004, tuvo que presentar en un segundo momento otro
proyecto de Ley para revisar el IEAM.

La discusion de este proyecto de Ley fue compleja, segun informa el diario La Segunda del 6 de
octubre del 2010. Tras intensas negociaciones entre el gobierno y los senadores de la comision de
Hacienda se alcanzo un acuerdo para destrabar el proyecto de royalty. El acuerdo incluyo: a) una
disminucion de la invariabilidad tributaria a 6 afios, b) un régimen general de tributacion con una tasa
variable del 5% al 14% aplicable a los proyectos nuevos y a los que terminaban la invariabilidad en 2018;
también se establecid un periodo de transicion entre 2010 y 2012, donde la tabla variaba entre 4%y 9%,
c) precisar la forma de distribucion de los recursos para las regiones, de USD$ 400 millones en cuatro
afios, d) la firma de un compromiso para crear una comision destinada a estudiar modificaciones al
DL 600 de inversiones extranjeras.

Este relato historico de la ley evidencia uno de los elementos de la institucionalidad de la practica
legislativa de Chile, la negociacion de acuerdos parlamentarios entre el Ejecutivo y la Camara de
Diputados o el Senado, para “destrabar” ciertas propuestas legislativas y que se materializan en los
denominados Protocolos que recogen los acuerdos y que generalmente incluyen el compromiso
efectivo del gobierno de aspectos adicionales a reformas, inclusiones o exclusiones del cuerpo
legislativo que se debate.

En la Ley 20.469, como parte de las negociaciones en el Congreso, se creé ademas el Fondo de
Inversion de Reconversion Regional, por un periodo de cuatro afios de vigencia entre el 2011y el 2014,
cuyos recursos se aplicarian para el financiamiento de obras de desarrollo de los gobiernos regionales y
municipalidades del pais. Un tercio del total de los recursos comprometidos para cada afio deben ser
asignados a las regiones mineras del pais. El Fondo se constituye con los recursos que contemple
anualmente la Ley de Presupuestos. El Ministro de Hacienda regula la administracion, operacion,
condiciones, destino y distribucion de los recursos del Fondo. Los gobiernos regionales y municipales
deben establecer las prioridades de los proyectos de inversion y los mecanismos de distribucidn a través
de proyectos. La disponibilidad de recursos siempre esta sujeta a la normativa reglamentaria que
establezca el Ministro de Hacienda de tal forma que el control sobre los recursos siga en su cartera.

El Fondo creado en esta Ley, aunque insuficiente en su monto y en su permanencia en el tiempo,
refleja, por una parte, la aspiracion permanente de las regiones de ser participes mas directos de los
recursos o excedentes que genera la mineria para el Estado, y, por otro, la posicion del gobierno central
de “conceder” el beneficio de escasos recursos a las regiones como parte del proceso de negociacion.
En el proceso de construccion de esta reforma legal tuvo nuevamente una participacion importante el
Consejo Minero y la Asociacion de Municipios Mineros, apoyados por la coyuntura del terremoto; a
través de su organizacion frente al ejecutivo y legislativo pudieron incidir en la creacion del Fondo
Regional. Este fondo temporal se constituye en la Unica reforma hacia la descentralizacion de los
recursos provenientes de la mineria que se ha materializado en una ley, en contraposicion de la politica
centralizada que ha regido en Chile y que la diferencia de otros paises de la region.

La reforma gradual que se dio en materia de apropiacion de la renta minera deja en evidencia la
complejidad para adoptar una reforma estructural en el sistema politico de Chile que transita dentro de
los principios de estabilidad, seqguridad juridica e institucionalidad, que no permitieron durante todo el
superciclo (2004-2014) un cambio profundo en esta materia. Desde el analisis empirico —sin pretender
juzgar la voluntad y capacidad politica del ejecutivo— pareceria que en el momento historico en
referencia hubo una ventana de oportunidad clara que no fue tomada. Las condiciones existentes eran:
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a) un espacio para incrementar la presion tributaria minera de Chile?9, b) el superciclo habia comenzado
hace 6 afios y el precio de cobre promedio del afio 2010 fue de USDs$ 3,4 por libra mientras que el precio
promedio de los Ultimos 5 aflos era de USDs 2,7 por libra3°, c) el desastre natural ocurrido en Chile se
constituia en una razoén que justificaba buscar un aporte de renta de las empresas del sector mas
importante de la economia del pais y que gozaba de una bonanza financiera, d) habia muchas
expectativas con el Gobierno entrante de Sebastian Pifiera al ser el primer Presidente ajeno a la
Concertacion, luego de 20 afios de retorno a la democracia, €) el terremoto ocurrid 12 dias antes de la
posesion del Presidente Sebastian Pifera, empezaba el Gobierno con los mayores indicadores de
popularidad, sin el desgaste propio de la gestion y con el respaldo al ganador y por lo tanto tenia todo
el capital politico para proponer un cambio o reforma de magnitud, y, f) la movilizacion social y union
generada por el terremoto se vio ademas fortalecida por la emergencia y rescate de los 33 mineros. Lo
Unico negativo desde esa perspectiva es que ya se habia propuesto antes una regalia sobre las ventas
que fue rechazada por el Congreso en el 2004 y que ademas el impuesto aprobado en el 2005 se dio a
cambio de un incentivo, la extension de la invariabilidad tributaria. Es decir, en esa logica, habia que dar
algo a cambio para revisar un impuesto.

En relacidn con las modificaciones al DL600 no se generaron cambios hasta después de cinco
anos, ya en otro periodo presidencial y en la etapa del post superciclo del cobre. El Decreto Ley No. 600
Estatuto de la Inversion Extranjera, fue derogado a partir del 1 de enero de 2016, mediante uno de los
articulos de la Ley 20.780 (Reforma Tributaria presentada por la Presidenta Michelle Bachelet en abril
de 2014 y aprobada en septiembre del mismo afo). En la referida Ley a través del articulo vigésimo
tercero transitorio, el gobierno asumio el compromiso de remitir al Congreso a mas tardar el 31 de enero
del 2015, un proyecto de ley que crease una nueva institucionalidad en materia de inversion extranjera.
La Presidenta Michelle Bachelet tomo la decision de constituir una Comisién Asesora de caracter
transversal, para elaborar propuestas sobre la nueva institucionalidad que reemplazaria al Estatuto de
Inversion Extranjera. Una de las principales conclusiones del informe fue la necesidad de contar con un
nuevo disefio institucional que tuviera como principal funcion el fomento y la promocion de la IED, de
conformidad a las mejores practicas y estandares internacionales. El 16 de junio de 2015, se aprobo la
Ley 20.848, mediante la que se establecio el marco para la inversion extranjera en Chile y se cred la
institucionalidad respectiva. Actualmente existe un Comité de Ministros que formula la politica de
fomento y promocion para la inversion extranjera, y una Agencia de Promocion de la Inversion
Extranjera, que tiene por mision implementar dicha politica de promocion para atraery promover la IED.

La derogatoria del decreto ley 600 —que si bien mantiene los principios fundamentales de
estabilidad, invariabilidad, y proteccion de las inversiones— fue una sefial politica muy importante al
eliminar un simbolo de las reformas institucionales adoptadas por la dictadura militar, y refleja también
la evolucidn desde un Estado débil que requeria sefiales e incentivos para atraer inversiones en los
anos 70y 8o, en contraste con un Estado consolidado que tiene una vision externa de solidez y seriedad
que ya no requiere herramientas como el Decreto Ley 600.

29 De acuerdo al informe de evaluacion ambiental 2016 de la OCDE, los ingresos fiscales que aportan los recursos naturales no renovables
son considerables y en 2013 equivalieron al 2,1% del PIB, aunque son muy inferiores a los de otros paises de América Latina. En 2006 se
establecié un impuesto especifico sobre las ganancias del sector minero, cuyo objetivo era incrementar su aporte al gasto social,
conforme a lo recomendado en la evaluacion de desempefio ambiental de la OCDE y la CEPAL del afio 2005. El ingreso medio anual
aportado por este impuesto equivale a alrededor del 0,45% del PIB. En comparacion con otros paises miembros de la OCDE con una
gran dotacion de recursos, en Chile la tributacion general de los recursos minerales es relativamente baja.

3 En el afio 2009 (anterior al terremoto) el precio promedio bajé a USD$ 2,3 por libra, el mas bajo de todos los precios observados
durante el boom del cobre.
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3. Fondos Soberanos

Como parte de la estrategia de manejo fiscal y ahorro en activos financieros, Chile cred los Fondos
Soberanos, el Fondo de Reserva de Pensiones (FRP), de 2006, y el Fondo de Estabilizacion Econdmicay
Social (FEES), de 2007, ambos a partir de la promulgacidn de la Ley sobre Responsabilidad Fiscal
(Ley N° 20.128) aprobada en el Congreso Nacional el 30 de septiembre de 2006 tras un afio de su
formulacion por parte del ejecutivo.

a) Contextoy proceso de aprobacion

A través de una mayor inversidn, producto de las rentas generadas por la industria extractiva,
transformar el capital natural no renovable en otras formas de capital perdurable como capital
humano (educacion), infraestructura fisica y social, innovacion y desarrollo tecnoldgico y lograr un
optimo manejo de los activos financieros, que en el largo plazo permitan alcanzar un crecimiento
sostenible y un desarrollo econdmico inclusivo mas alld del ciclo de vida de dichos recursos, se ha
convertido en un gran desafio para los paises con una amplia pero finita riqueza natural (Altomonte y
Sanchez, 2016). El adecuado uso de los recursos generados por las actividades extractivas en la
region, toman mayor relevancia cuando se observa el gran impacto que significan para las economias
de los paises y los shocks externos que pueden afectarles en los distintos ciclos de precios de los
commodities y la alta volatilidad de estos.

Un factor importante en la discusion de politica econdmica son las consecuencias de las
fluctuaciones en los precios de los commodities, que en el caso del cobre han tenido mucha significancia.
A manera de ejemplo, en octubre del afo 2001 el promedio mensual del precio del cobre registréd
USDs 62 centavos por libra en la Bolsa de Metales de Londres (BML), mientras que en mayo de 2006, el
promedio lleg6 a USD$ 365 centavos por libra, practicamente sextuplicando su valor en cuatro afios y
medio. Esta variabilidad ha sido observada a partir de diferentes perspectivas, desde visiones
catastroficas ante caidas precipitadas del valor del cobre, la dependencia del pais de las divisas
generadas por la venta del mineral, el impacto en sus exportaciones y por lo tanto la sostenibilidad fiscal
del presupuesto de la nacion, hasta el exceso de recursos con precios extraordinarios y su utilizacion. La
volatilidad generd en Chile una cultura y disciplina fiscal y economica que ha sido calificada como uno
de los atributos del pais3*.

Chile se ha caracterizado en los Ultimos 40 afos por tener un manejo fiscal prudente que se ha
ido fortaleciendo a través de diferentes instrumentos y politicas publicas y que ha sido de manera
general mantenido en su filosofia por todos los distintos gobiernos, reflejado igualmente en los
Ministros de Hacienda. Desde el retorno a la democracia, la regla general ha sido que todos los Ministros
de Hacienda cumplan el periodo presidencial al que fueron nombrados. Las Unicas excepciones se dieron
en el Ultimo gobierno de Michelle Bachelet donde se designaron tres Ministros de Hacienda en un
periodo de cuatro afos3.

En 1985 se creé como mecanismo de estabilizacion de precios, el Fondo de Compensacion de los
Ingresos del Cobre (FCC), establecido como parte del primer crédito de ajuste estructural, suscrito entre
el Gobierno de Chile y el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. El objetivo de este
mecanismo era el estabilizar el tipo de cambio real y los ingresos fiscales por concepto de venta de cobre
ante fluctuaciones del precio del cobre en los mercados internacionales.

3t Multiples evaluaciones externas se han realizado al sistema de administracion financiera y presupuestaria de Chile. Las principales
son el Informe sobre Observancia de Cddigos y Estandares (ROSC) en Transparencia Fiscal del Fondo Monetario Internacional; el
Informe Budgeting in Chile de la Organizacién de Cooperacién para el Desarrollo Econédmico (OCDE); la aplicacién del Indice de
Transparencia Fiscal en América Latina del International Budget Project; la Evaluacion de la Responsabilidad Financiera Publica,
desarrollada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (BM); y la Evaluacion del Programa de Evaluacion
de Programas del Gobierno de Chile, también realizada por el Banco Mundial.

32 Un caso adicional se dio con Eduardo Aninat Ureta, quien renuncio a su cargo 3 meses antes de terminar el periodo presidencial de
Eduardo Frei Ruiz, por ocupar un cargo internacional.
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En el afo 2001 se establecié como indicador de manejo de la politica fiscal el Balance Estructural
del gobierno central, mediante el cual se determina el presupuesto del gobierno central segun criterios
de ingresos y gastos a largo plazo, se crearon comités de expertos para determinar el PIB y el precio del
cobre promedio a 10 afos. Al ser entrevistado, el ex presidente Lagos calificd esta politica fiscal como
innovadora en la region en ese momento.

Posteriormente, en septiembre de 2006 se promulgd la Ley sobre Responsabilidad Fiscal
(Ley N° 20.128). Mediante esta ley se cred el marco juridico necesario para los fondos de inversion de
los excedentes fiscales. Los Fondos Soberanos forman parte fundamental de la politica fiscal
implementada por el gobierno de Chile. Su objetivo es contribuir a la estabilidad macroeconomicay a
financiar ciertos pasivos contingentes. Es asi como el Fondo de Reserva de Pensiones (FRP), creado a
fines de 2006, fue establecido para financiar las obligaciones previsionales del Fisco hacia los sectores
mas desposeidos. Por su parte, el Fondo de Estabilizacion Econdmica y Social (FEES), creado a
principios de 2007, tiene por finalidad financiar el déficit fiscal y la amortizacion de deuda publica. Tanto
el FRP como el FEES pueden estar invertidos hasta un 100% en el exterior.

Alberto Arenas, Ex Ministro de Hacienda33, considera que la Ley de Responsabilidad Fiscal, que
sirvid de base para la creacion del FEES y el FRP, fue la respuesta adecuada de Chile ante la volatilidad
del precio del cobre y la coyuntura que vivié en esos anos con precios muy altos del mineral. La vision a
largo plazo de hacer que los ingresos altos que tenian en esos afos se transformaran en activos de largo
plazo permitié el reforzamiento de la institucionalidad fiscal del pais que habia sido tradicionalmente
prudente, ordenada y disciplinada. De acuerdo al informe anual del Ministro de Hacienda, en 2017 los
fondos soberanos tuvieron una rentabilidad neta en ddlares del 7% y el 10,63% para el FEES y FRP,
respectivamente. Al finalizar el afilo ambos fondos alcanzaron en conjunto un valor de mercado de
USDs$ 24,750 millones.

La politica fiscal de Chile se construyd a lo largo de varios afios, no solo con normativa a nivel legal
sino con la creacion de capacidades burocraticas en el Ministerio de Hacienda, que propicid la
institucionalidad que ha permanecido y que se fortalecié con las decisiones politicas del gobierno del
Presidente Lagos de anclar la conduccion de la politica fiscal al balance estructural, destinando al gasto
publico el componente estable o de largo plazo de los ingresos fiscales y ahorrando parte de los
recibidos en forma extraordinaria. Posteriormente la Presidenta Bachelet establecio las reglas para
manejar los ahorros que pudieran producirse al aplicar esa regla. En ambos casos los ingresos generados
por el cobre fueron elementos determinantes de las referidas politicas publicas hasta ahora vigentes y
que han sido respetadas por los gobiernos del Presidente Pifiera.

4. Cambios estructurales en CODELCO
a)  Rol estratégico de CODELCO

La Corporacion Nacional del Cobre de Chile (CODELCO) es una empresa publica creada mediante
Decreto Ley 1350 en 1976, a partir de la division de la Corporacion del Cobre, en dos entidades: la
Comision Chilena del Cobre (COCHILCO)34y CODELCO como empresa productiva de propiedad estatal.
El antecedente inmediato a la creacion formal y de génesis de CODELCO fue la Corporacidn del Cobre
creada en 1966 como parte del proceso denominado de chilenizacion del cobre, en el que el Estado de
Chile paso a ser accionista mayoritario de las principales minas cupriferas del pais y que culminaria con
la nacionalizacidn del mineral ocurrida en 1971 durante el gobierno de Salvador Allende. CODELCO
heredd los activos que pasaron a propiedad del estado chileno luego de la nacionalizacion.

33 En entrevista efectuada por el autor en octubre del 2018.

3¢ Es un organismo técnico especializado que se identifica con la accion rectora del Estado en el desarrollo de la mineria chilena. Su
mision consiste en elaborar, proponer y facilitar laimplementacion de politicas, estrategias y acciones que promuevan el desarrollo
permanente y sustentable del sector minero publico y privado.
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CODELCO ha sido un motor de desarrollo para Chile, siendo actualmente la empresa lider a nivel
mundial en reservas y produccion de cobre de mina con 1.842 millones de toneladas métricas de cobre
en el ejercicio econdmico de 2017, con una facturacion anual de USD$ 14,642 mil millones de dolares,
con excedentes anuales de USD$ 2,915 millones de doélares, con un patrimonio de USD$ 10,925 mil
millones de dodlares, que cuenta con 18,562 trabajadores directos y mas de 45,000 trabajadores de
empresas contratistas de CODELCO (CODELCO, 2017).

CODELCO fue creada con la vision nacionalista de manejo de los recursos naturales considerados
como bienes estratégicos que deben permanecer en control estatal y de evitar su apropiacion o
explotacion por parte de empresas extranjeras, vision que primaba en un sector del régimen militar y que
fue la que predomind frente a la vision privatizadora y de reduccion de la participacion del Estado en las
actividades econdmicas. Sirvid en su momento para aplacar las voces nacionalistas respecto de la
propiedad del cobre en Chile versus la propiedad de las multinacionales, tanto en la época de su antecesora
Corporacion del Cobre como en la dictadura militar. Con el paso del tiempo, la permanencia y existencia
de la empresa contribuyo, sobre todo desde el punto de vista politico, para generar las condiciones para la
reprivatizacion de la propiedad del cobre en Chile, esta vez a través de las concesiones de exploracion y
explotacion asignadas mayormente a empresas internacionales que en la actualidad representan
aproximadamente el 70% de la produccion y propiedad del cobre del pais.

CODELCO esuna empresa que genera mucha expectativa en la sociedad, siendo apreciada como
la empresa estratégica de Chile. Durante muchos afios ha sido considerada la empresa mas atractiva
para trabajar3s. De acuerdo al Minero Barometro, en la encuesta de 2018, se resalta que en la Ultima
décadaentre el 69% en 2018 y el 87% en 2013 de los chilenos (Ultimo afio del superciclo) estaba en contra
de privatizar CODELCO. De acuerdo con la misma encuesta, independiente de los vaivenes y
evaluaciones locales, la satisfaccion con la contribucion de la mineria al desarrollo del pais es uno de los
pocos indicadores que no ha disminuido desde el fin del superciclo del cobre, fluctuando entre el 60%
en 2015, el 62% en 2016 y el 61% en 2017 y 2018. Esta percepcion frente a CODELCO genera un mayor
desafio desde el punto de vista de la gestion, resultados operacionales y financieros, aporte al desarrollo
del pais, de los ciudadanos y del territorio donde se encuentran sus proyectos, y de la transparencia y
responsabilidad que debe existir entre sus directivos, ejecutivos y trabajadores. Atributo de CODELCO
que es unvalorintangible de la empresay de Chile no siempre presente en otras empresas de propiedad
del Estado en la region que no han logrado construir una reputacion interna que refleje un sentido de
pertenencia y prestigio institucional que ha conseguido CODELCO en la sociedad chilena.

b)  Gobierno Corporativo de CODELCO

La Ley 20.392 conocida como la Ley de gobierno Corporativo de CODELCO fue promulgada el
4 de noviembre de 2009, constituyéndose en un cambio estructural para la sustentabilidad a largo plazo
de la empresa, con el inicio de un proceso permanente y de mejoramiento continuo en los estandares,
los procesos, las regulaciones, los protocolos de gobierno, la administracion y el control de la empresa.

i) Contexto especifico y proceso de reforma

En Chile desde la creacion de CODELCO como empresa 100% estatal, ha estado presente en la
deliberacion politica el modelo de gobierno de la empresa, con ciertos matices e intensidad,
dependiendo del contexto historico en el que han influenciado los esquemas de gestion implementados

35 Por cuarto afio consecutivo, CODELCO liderd el ranking Merco Talento, que mide la capacidad de las empresas para retenery atraer
talento en el pais. Tras evaluar las encuestas realizadas entre abril y mayo, CODELCO se situd en el primer lugar del ranking general
y en el de las empresas mineras. El objetivo de esta medicion es identificar a las 100 empresas mas atractivas, valorando su calidad
laboral, la marca empleador y su reputacion interna. Para la edicion de este afio, el Monitor Empresarial de Reputacion Corporativa
entrevistd a 10.503 personas, entre ellas, trabajadores de las empresas medidas, gerentes de recursos humanos y head hunters,
poblacion general, estudiantes y alumnos de escuelas de negocios. Ademas, realizé un benchmarking con los indicadores de gestion
de recursos humanos de cada una de las compafias (CODELCO, 2018).
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en la region y en el mundo para las empresas de propiedad estatal, la vision ideoldgica del gobierno de
turno y alguna coyuntura especifica que impulsaba alguna efervescencia transitoria en el debate de la
clase politica. Parte del debate, ya en el nuevo milenio, estaba en la capacidad de CODELCO para
continuar siendo lider en el mercado mundial del cobre, que requiere grandes cantidades de recursos
financieros y que debe asumir los retos que demanda la participacion en una industria competitiva, con
la rigidez y complejidad del régimen juridico de una empresa estatal.

Luego de los afios go y durante los primeros afios del superciclo del cobre, hasta el afio 2007 —en
el que se presento la Ley de Gobierno Corporativo de CODELCO—, los principales indicadores de
CODELCO sefialaban que su nivel de produccidn no se habia incrementado en la misma proporcion que
las operaciones privadas, es decir, existia una pérdida de participacion en el mercado de cobre de mina
a nivel nacional, sin dejar de ser el lider mundial en la produccion. La produccion de CODELCO habia
pasado de 1.175.300 toneladas de cobre en el afio 1990 a 1.675.900 toneladas en el aifio 2006. Mientras
que la produccion privada habia alcanzado los 3.684.900 millones de toneladas en el afio 2006 luego de
tener apenas una produccion de 393 mil toneladas en el afo 1990 (COCHILCO, 2009). De igual forma,
los indicadores de productividad en general en la industria y de CODELCO habian decrecido por el
incremento de costos experimentado en la industria y la reduccion de la ley de los yacimientos.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), mediante sus estudios de
Principios de Gobierno Corporativo contribuyd de manera significativa a la reforma institucional de
CODELCO. Desde su primera publicacion en 1999 que sirvio de referencia para los responsables de las
politicas publicas y de empresas de diferentes paises del mundo, en el disefio e implementacion de nuevas
leyes y reglamentos en la materia. En el afio 2004, la OCDE publicé la revision y actualizacion de los
Principios de Gobierno Corporativo. Posteriormente, en el afio 2005 publicé el *Gobierno Corporativo de
Empresas Publicas: un Estudio de Paises de la OCDE” (OCDE, 2011).

En este contexto, se cred un consenso en los lideres de opinidn, politicos y expertos sobre la
necesidad de revisar y reformar la institucionalidad de CODELCO para dotarla de herramientas que le
permitan desenvolverse en una industria globalizada, ciclica, altamente especializada y competitiva.
Estos desafios de competitividad y productividad que debia enfrentar la empresa, siendo el activo
estratégico mas importante con el que cuenta y debe gestionar el gobierno, se observaron con una
vision a largo plazo, con miras a mantener el liderazgo de CODELCO en la industria del cobre a nivel
mundial y la relevancia econdmica y social que tiene para Chile.

Un hito en la historia de CODELCO y que de acuerdo a uno de los ex Presidentes del Directorio
entrevistado, fue un driver adicional, que impulso una reforma al sistema de direccidn, gobierno y
control que habia regido a CODELCO desde su creacion en 1976, fue la denominada venta de futuros de
cobre autorizada por el Directorio de CODELCO (véase la seccion C.1.).

Durante el afio 2005, la entonces candidata Michelle Bachelet, en el programa de gobierno
2006-2010, dejo claro varios principios de lo que seria su gobierno: a) CODELCO seguiria siendo en un
100% de propiedad del Estado, es decir, se cerraba las puertas a una posible privatizacion o
capitalizacidn, que ciertos grupos minoritarios tratan de posicionar como una opcion ante el consenso
existente de una reforma necesaria en la institucionalidad de la empresa estatal; b) CODELCO seria una
fuente de recursos para los programas sociales; ¢) Habria una gestion empresarial de excelencia para
que el aporte de CODELCO fuera sostenible en el tiempo y en cualquier situacion de mercado y reforma
de la institucionalidad de la empresa, consistentemente con la reforma de Gobierno Corporativo,
“permitiendo una alta direccion profesionalizada y una adecuada expresion de su duefio en la direccion
y control de su gestion, asegurando que las decisiones respondan a principios de sustentabilidad,
racionalidad y a los intereses de su duefio, es decir, todos los chilenos” (Bachelet, 2005).
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El 8 de marzo de 2007, a un afo del inicio de su primer periodo como Presidenta, Michelle
Bachelet presentd ante el Congreso Nacional el proyecto de Ley para modificar el Estatuto Organico de
CODELCO, lo que constituyd un mensaje politico muy fuerte que dio inicio al proceso de
implementacion de las practicas, estandares, normas y regulaciones del Gobierno Corporativo de la
empresa. Dentro del proyecto de Ley enviado por el Ejecutivo al Congreso Nacional en marzo de 2007,
expresamente se hace referencia a la vision de mantener y consolidar su calidad de lider en mineria de
cobre anivel nacional y global y la necesidad de modernizar el sistema de gobierno de la empresa estatal
orientando hacia la excelencia y la transparencia. De igual forma, se hace mencion a la aplicacion de
recomendaciones de la OCDE para los Gobiernos Corporativos de Empresas Publicas, que en el afio 2005
habia publicado las Guias de Gobiernos Corporativos para Empresas Publicas, las que se basan en la
filosofia de aplicar a dichas empresas, en la medida de lo que corresponde, aquellas normas disefiadas
para las empresas privadas.

Uno de los objetivos que se busco fue una homologacion del gobierno corporativo de la empresa
al estatuto aplicable a las sociedades anénimas abiertas. Los alcances de esta asimilacion se traducen
en que la empresa estatal cumpla las normas contenidas en la Ley 18.046, de Sociedades Andnimasy la
Ley 18.045, de Mercado de Valores, en especial en materia de responsabilidades, prohibiciones, normas
relativas a la contratacion con partes relacionadas, funcionamiento, deberes y atribuciones del
directorio y del gerente general; obligaciones de entrega de informacion; confeccion de balances y
estados financieros; auditorias y fiscalizacion de la Superintendencia de Valores y Seguros (Hoy
Comision de Mercados Financieros). CODELCO tenia la obligacion de presentar desde el afio 2002
alguna informacion, toda vez que con ocasion de la emision de deuda (bonos) que realizé en dicho afio,
debid inscribirse, como emisor, en el Registro de Valores establecido en la ley N° 18.045, que tiene a su
cargo la Superintendencia de Valores y Seguros, sujetandose a la fiscalizacion que realiza esta entidad.

Una propuesta de ley que podria suponerse de facil aceptacion en el Congreso Nacional ya que
procura dotar de herramientas para una gestion moderna, profesional, con responsabilidad y
transparencia y de esa forma asegurar la sustentabilidad, el crecimiento, el liderazgo y la generacion
de valor de la empresa estatal mas importante de Chile, no fue facil. Su aprobacidn tomd dos afos y
ocho meses.

De acuerdo a informacion revelada en las entrevistas efectuadas en este estudio, uno de los
temas que generd preocupacion en algunos Diputados de la bancada oficialista, fue la apreciacion de
que al asimilar el régimen legal de las sociedades andnimas a la empresa estatal CODELCO se estaba
abriendo la puerta a un proceso de capitalizacion para su eventual privatizacion, aspecto que fue
aclarado de manera reiterada por el Ejecutivo durante la discusion y debate. Preocupacion no menor
si se tiene en consideracion que de acuerdo a las recomendaciones de los organismos o foros
internacionales, como la OCDE, la aplicacion de los principios de gobierno corporativo en las
empresas de propiedad estatal es un paso recomendable y previo a cualquier proceso de privatizacion
con la finalidad de tener mayor informacion, poner la “casa en orden” y hacer mas atractiva una
eventual oferta.

En la discusion del proyecto de Ley de Gobierno Corporativo de CODELCO, uno de los actores
que mas oposicion ejercid en el Congreso Nacional fueron las organizaciones sindicales, quienes
argumentaban una posible privatizacion de CODELCO con el nuevo régimen, ademas se opusieron a la
forma como se integraba el Directorio. En el proyecto original que fue aprobado en un primer tramite
por la Camara del Congreso, se contemplaba solamente 1 representante de los trabajadores.
Finalmente, el Senado apoyd la posicion de los trabajadores y en una Comision Mixta (Diputados-
Senadores), con laintervencion del Ejecutivo, quien se alland a la posicion de los trabajadores, se aprobo
la inclusion del sequndo representante de los sindicatos en el Directorio de CODELCO y de esa forma se
destrabo el tramite de aprobacion final del proyecto. En el anexo 4 se inserta una matriz de actores en
el debate y construccion de la ley de Gobierno Corporativo de CODELCO.
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La Ley 20.392 fue promulgada el 4 de noviembre de 2009, marcandose un hito en la historia de
CODELCO, con el inicio de un proceso permanente y de mejoramiento continuo en los estandares, las
regulaciones, los protocolos de gobierno, la administracion y el control de laempresa. Con la aprobacion
de laLey se buscaba: i) desacoplar la dindmica de la empresa del ciclo politico, ii) establecer un directorio
y administracion profesional, sin funcionarios publicos, con requisitos de designacion e
incompatibilidades, iii) asegurar una estructura de toma de decisiones de largo plazo, iv) establecer
mecanismos adecuados para la capitalizacion y el financiamiento de proyectos. v) fortalecer la
responsabilidad de los directivos y ejecutivos, rendicion de cuentas y la transparencia de la compaiiia,
y, vi) definir la estrategia y el plan de desarrollo de largo plazo.

Uno de los aspectos que se evidencio en la discusion fue la debilidad técnica y la falta de
dedicacion y tiempo del Directorio de la empresa, principal érgano colegiado de administracion y
gobierno. Un Directorio que estaba presidido por el Ministro de Mineria e integrado por el Ministro de
Finanzas, un delegado de las Fuerzas Armadas y dos delegados del Presidente de la Republica era muy
dificil que garantizase el nivel de experiencia, conocimiento técnico, vision estratégica de la industria, y
rigurosidad necesarias en la evaluacion y toma de decisiones. El esfuerzo, tiempo y dedicacion que exige
un Directorio de una empresa estatal como CODELCO requiere de un involucramiento practicamente a
tiempo completo con competencias y responsabilidades claramente definidas.

Uno de los cambios estructurales que establece la Ley fue la regulacion del Directorio, de acuerdo
al derecho societario, con las obligaciones y responsabilidades que esto implica, la facultad de designar
al Presidente Ejecutivo de la empresa y la integracion del Directorio.

Cuadro 2
Conformacion del Directorio

Antes Después
7 Directores 9 Directores
Ministro de Mineria (Presidente del Directorio) 4 Independientes, designados por el Presidente

Ministro de Hacienda dela Rep_ublic_q de una terna seleccionada por el Consejo
de Alta Direccion Publica
1 Representante de las Fuerzas Armadas 2 designados por el Presidente de la Republica de una

2 Representantes del Presidente de la Republica quina seleccionada por los sindicatos

2 Representantes de los sindicatos 3 designados por el Presidente de la Republica

Fuente: Elaboracion propia.

A partir de la implementacion del primer gobierno corporativo de CODELCO en marzo de 2010,
los esfuerzos del Directorio, como responsable de la administracion de la empresa, se centraron en
distintas normas, regulaciones, practicas, reglamentos y politicas, para fortalecer los pilares éticos de
actuacion y prevencion de la corporacion. Las principales politicas y normas que se aprobaron fueron:

e  Cartade Valores

e  Politica Corporativa de Gestion de Riesgos del Negocio

e  Politica sobre Conflicto de Intereses

e Politica de Etica Comercial

e  Politica de Contratacion de Asesores Externos del Directorio y sus comités

e  Directrices para la compensacion de gerentes y ejecutivos principales

e  Procedimiento de sucesion de ejecutivos claves
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e Implementacion de la linea de denuncias
e Inicio de un sistema de fiscalizacion y control de las empresas contratistas
e Implementacion de distintos canales de informacion a la ciudadania

e  Reglas para transparentary sistematizar la relacion entre sus integrantes y los ejecutivos de
la alta administracion de las empresas

Junto a lo anterior, se actualizo la norma corporativa que regula las operaciones con empresas en
que trabajan “personas relacionadas” con algun funcionario de CODELCO, la cual se centraba en limitar
las asignaciones directas y las licitaciones privadas. Normas destinadas a restringir el lobby sobre
CODELCO. Regulacidn para las contrataciones con personas expuestas politicamente (PEP) y los
negocios con extrabajadores. A su vez, se abrid el sitio web que entrega datos relevantes sobre diversos
aspectos de interés ciudadano, por ejemplo, los temas ambientales, sociales, productivos, econdmicos
u operacionales de todos los centros de trabajo en las distintas regiones de Chile.

Definitivamente, a criterio de todos los actores entrevistados y de los resultados tangibles se
evidencia los progresos alcanzados por CODELCO a partir del 2009. Por una parte, ha recibido
reconocimientos en distintos rankings de transparencia, reputacion y buen gobierno corporativo, tanto
en Chile como en el extranjero. CODELCO liderd a nivel global el ranking del indice de Gobernanza de
los Recursos Naturales, entre las empresas de propiedad estatal de petrdleo, gas y mineria evaluadas.
De acuerdo a la Memoria Anual de CODELCO del 2017, en ese afio estuvo entre las diez empresas
chilenas con mayor reputacion corporativa en el ranking Merco y fue reconocida por Merco Talento
como la empresa en la que los jovenes quieren trabajar. De igual forma, durante 2017 se ubicé primera
entre 28 empresas puUblicas en el indice de Transparencia Corporativa, ranking que, a través de un
benchmarking entre empresas a nivel global y nacional, rescata las mejores practicas de informacion
publicadas en los sitios webs (CODELCO, 2017).

Uno de los temas que todavia no ha sido acogido como politica de transparencia en Chile y que
por lo tanto no se ve reflejada en CODELCO, y que podria ser un ejercicio interesante, es la afiliacion a
la Incitativa de Transparencia de la Industria Extractiva (EITI por sus siglas en inglés)3*37. En la region,
Argentina, la Republica Dominicana, Colombia, México, Trinidad y Tabago y Peru estan en proceso de
implementacion del EITI con diferentes niveles de avance.

El ex Presidente del Directorio, en la Memoria Anual del 2017, al evaluar los avances de la
empresa, manifiestd que CODELCO no es una empresa perfecta, pero si una empresa con altos
estandares a nivel internacional, dejando claro que el futuro de CODELCO no sdlo se juega en las
normas sobre probidad, buenas practicas y transparencia, sino que también se define en la esencia
del negocio, esto es, en explorar y explotar recursos mineros, y en comercializar cobre refinado y sus
subproductos (CODELCO, 2017).

Un detalle de mucha significancia es la permanencia en el cargo del presidente Ejecutivo de
CODELCO, Nelson Pizarro, quien fue designado por el Directorio durante el Gobierno de la Presidenta
Michelle Bachelet (2014-2018) y ratificado por el Directorio de la empresa en el gobierno de Sebastian
Pifiera. La estabilidad de los ejecutivos de las empresas publicas es uno de los mayores problemas que
enfrenta la institucionalidad empresarial publica y que afecta: i) al buen gobierno de una empresa, ii) a la
continuidad de sus planes de negocios v, iii) a la implementacion de reformas estructurales que
normalmente toman varios afios. Esta sefial de responsabilidad pUblica dada en CODELCO por el gobierno
de Sebastian Pifiera todavia es una excepcion en las empresas estatales de la region.

36 Véase (en linea) www.eiti.org.
3 El EITl es un estandar global que promueve el acceso publico y transparente de informacion de las industrias de petrdleo, gas y
recursos minerales. El estandar EITI buscar evaluar los elementos claves de la gobernanza de los recursos naturales.
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Recuadro 1
Gobierno Corporativo de la Empresa Nacional del Petroleo (ENAP)

Luego del proceso de implementacion del Gobierno Corporativo de CODELCO, esta vez en el segundo mandato
de la ex Presidenta Bachelet, el 27 de julio de 2017 se promulgo La Ley 21.025, que modificéd el Gobierno Corporativo
de la empresa de propiedad estatal ENAP?, otorgandole un sistema de gobernanza a la empresa, estableciendo con
claridad los roles de decision, supervision y ejecucion de las decisiones de la empresa. De esta manera, se redujo el
numero de directores de 8a7, y se recogid el primer elemento de recomendacion de la OCDE, que significa la exclusion
del Ministro de Energia de su integracion y la fijacién de un modelo profesional y sin representacion de gremios. De
los siete miembros, dos seran designados directamente por el Presidente de la Republica, cuatro provendran de
propuestas del Sistema de Alta Direccion Publica, y uno sera propuesto por todos los trabajadores de la empresa.
Asimismo, la Ley establece la necesidad de contar con plan quinquenal de negocios y desarrollo, elaborado y
preparado por los organismos de direccion y ejecucion, y presentado a la junta de accionistas. La Ley incorpord
ademas una capitalizacion por hasta USDs 400 millones.

Fuente: ENAP.
2 ENAP posee tres Lineas de Negocio: Exploracion y Produccion (E&P); Refinacion y Comercializacion (R&C); y Gas y Energia (G&E).
Sus operaciones abarcan activos en Chile, Ecuador, Argentina y Egipto.

ii)  De una decision politica a la implementacion de una politica publica

El Gobierno Corporativo es definido ampliamente como la correcta asignacion de poderes y
responsabilidades entre el directorio, la administracion y los propietarios de una empresa (CAF, 2012).
En el caso de las empresas de propiedad del Estado esa asignacion de poderes tiene especial significado
cuando el representante del duefio (accionista) es el Gobierno de turno, que debe compatibilizar la
vision empresarial de una empresa como CODELCO vy la vision social o de herramienta de politica
publica. Determinar el papel y los limites de actuacion de las empresas de propiedad estatal a nivel de
politica publica es uno de los mayores desafios de los Gobiernos.

A pesar de cualquier aspecto de la Ley que pueda ser mejorado, la posterior implementacion
requiere de muchos factores de politica publica a largo plazo que en la etapa de discusion y construccion
en ocasiones resultan dificiles de coordinar. En primer lugar, requiere de una fuerte voluntad y decision
politica del Presidente de la RepuUblica, una vasta comprension de laimportancia de este tipo de politicas
cuyos resultados no seran inmediatos, como también de la renuncia al control y al poder que una norma
de esta naturaleza implica.

Las empresas publicas enlaregion, sobre todo en los Ultimos afios, han cobrado mayor relevancia
a nivel global. Generalmente son estructuras que cuentan con muchos recursos que los pueden
movilizar con mayor agilidad que el aparato estatal y ademas por la territorialidad en sus operaciones
ejercen mucha influencia en la comunidad. Renunciar a un espacio de poder politico muy Util es una
decision que requiere compromiso desde la mas alta autoridad de gobierno. Esta es una problematica
que seguramente en todos los paises con empresas publicas se ha tratado, sin embargo, dar el primer
paso, en muchas ocasiones no ha sido posible.

Una vez adoptada una decision politica, viene el proceso de implementacion que tendra que
enfrentar varios desafios. En este caso la decision tomada por parte del Presidente de la Republica
requiere |la “aceptacion” de los 6rganos de administracion y gobierno de laempresa. La implementacion
de practicas de Gobierno Corporativo requiere el compromiso, el impulso y la gestion decidida y
permanente de la alta gerencia de la empresa. No se trata de reglas impuestas y de controles externos,
sino que el esfuerzo requiere de un compromiso personal, diario y un contingente adicional a las
funciones ordinarias. De igual forma, se trata de una ruptura del statu quo de la organizacion y de una
cultura que implica generar mayor informacion y transparencia, lo que significa también una renuncia a
la zona de confort en la que se encontraba la empresa. Ciertas decisiones estratégicas pueden ser
deseadas e impulsadas por el Gobierno; sin embargo, sin el compromiso y colaboracion de la
administracion serd muy dificil avanzar, considerando ademas la alta carga de poder politico que una
empresa como CODELCO tiene dentro de la estructura de gobierno de un pais.
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Con la decision del dueiio (Estado-Gobierno) y el apoyo de la administracion de la empresa, se
requiere el compromiso de los trabajadores, quienes pueden ver amenazados sus derechos, no
comprender el ambito de la reforma o estar en contra de la propuesta sobre la base de sus legitimos
conceptos y apreciaciones.

La implementacion del Gobierno Corporativo implica un proceso de reforma en el sector publicoy en
el comportamiento de la empresa estatal. Como lo expresd Oscar Landerretche, ex Presidente del Directorio
(2014-2018), esto requiere de un esfuerzo interno de la empresa y de cada uno de sus directivos y un
compromiso con la transparencia y la probidad. La rendicion de cuentas, la transparencia y el acceso a la
informacion deben estar interiorizados en la cultura de la empresa como un requisito de salud corporativa.

<) Ley de Capitalizacion de CODELCO

La publicacion de la Ley 20.790 o Ley de Capitalizacion de CODELCO, vigente desde octubre de
2014, y que prevé una capitalizacion de USDs 3,800 millones en el periodo 2014-2018, constituye en
hecho histdrico en la existencia de CODELCO y sequramente marcara en Chile una nueva vision del rol
del Estado, y de su responsabilidad con la sustentabilidad de la empresa publica en el largo plazo.

i) Contexto especifico y proceso de reforma

Los aportes de capital del Estado (en su calidad de accionista o duefio) a una empresa de
propiedad estatal normalmente no son asumidos con la responsabilidad y vision de largo plazo que
requiereny por eso muchas veces son postergados o no considerados como prioritarios en la agenda de
un gobierno. En la ldgica tradicional de los gobiernos ven a la empresa estatal como una fuente
importante de recursos fiscales de corto plazo, que sirven para financiar los programas de inversion y de
gasto del presupuesto del Estado. El cambio de paradigma de esta ldgica politica-economica podria ser
bastante dificil.

Es precisamente lo que pasaba en Chile con CODELCO, es decir, los aportes de capital fueron muy
inferiores a las utilidades generadas en los Ultimos 40 afios. Segun cifras de CODELCO, publicadas desde
1976 hasta 2015, la empresa generd y entrego al Fisco USD$ 98,280 millones (valor actualizado en pesos
de 2015). Mientras, en el mismo periodo, los aportes de capital entregados a la minera por parte del Estado
sumaron USDs 10,112 millones. Esto es apenas el 10% del total de los excedentes. De éstos, el 41% de los
aportes entregados a la estatal (USDs 4,183 millones en moneda de 2015) fueron realizados en 1976, afio
en que se dicta el decreto con la creacion de la Corporacion. Es decir, los aportes de capital han sido
excepcionales en los Ultimos 40 afios. Desde el establecimiento del nuevo Gobierno Corporativo dispuesto
por la ley N° 20.392 (publicada en noviembre de 2009), la empresa inicié el disefio y ejecucion de
inversiones urgentes. En tal contexto, durante ese mismo periodo, la empresa recibio aportes de capital,
en el afio 2011 por USD$ 376 millones y en el 2012 por USD$ 800 millones (La Tercera, 2016).

En el afio 2014 habia transcurrido ya una década desde el inicio del superciclo del cobre. El precio
del cobre todavia se mantenia en precios altos, por sobre los USDs 3 por libra, lo que le habia permitido
a Chile contar con elevados recursos fiscales, incrementar sus exportaciones y sus niveles de inversion,
mejorar sus indicadores de crecimiento econdmico y contar con ahorro acumulado en los Fondos
Soberanos por mas de USD$ 20,000 millones.

En la década anterior a la vigencia de la Ley de Capitalizacion de CODELCO (2004-2014), los
traspasos de recursos de la empresa al fisco fueron en el orden de mas de USD$ 3,800 millones al afio
en promedio. En el periodo que abarca de 1987 a 1997, los traspasos promediaron mas de
USDs 830 millones. El periodo que abarca desde 1998 a 2003 se caracterizd por un bajo nivel de
traspasos promediando cerca de USDs$ 185 millones anuales.

La significativa cantidad de recursos que recibid el fisco durante el superciclo contribuyd, al interior
de CODELCO, a evaluar la sustentabilidad a largo plazo frente el escaso nivel de incremento de la
produccion durante ese ciclo, el desafio que enfrentaba en los afos siguientes respecto del incremento de

36



CEPAL Estudio de caso sobre la gobernanza del cobre en Chile

las reservas, los cada vez mas reducidos margenes, su capacidad de mantener el liderazgo a nivel mundial.
Al interior del Gobierno, la relevancia de CODELCO como fuente de generacion de ingresos fiscales y a la
vez el compromiso de retribuir de manera responsable y con una vision a largo plazo con los recursos de
financiamiento y de capital que requeria para garantizar los niveles de produccion. En esta linea, la ex
Presidenta Bachelet en el acto de promulgacion de la Ley resaltd que seria un acto tremendamente
irresponsable permanecer de brazos cruzados observando como CODELCO ve amenazado su liderazgo
internacional y como sus utilidades disminuyen (CODELCO, 2014).

En el primer mensaje a la Nacion en mayo de 2014, la ex Presidenta Bachelet, en el eje productivo
de su discurso, al hablar de mineria, manifestd su voluntad de reposicionar el liderazgo de CODELCO,
asegurando su proyeccion en las proximas décadas, y comprometiendo su capitalizacion. Para ello
anuncio el envio, en 2014, de un proyecto de ley al respecto, el cual fue ingresado como proyecto de Ley
al Congreso Nacional en agosto de 2014.

El consenso sobre la situacion de CODELCO vy la necesidad de un rol activo de su duefio en un
proceso de capitalizacion se dio en el Congreso Nacional luego de un debate institucional de los poderes
Ejecutivo y Legislativo con un rol muy activo del Directorio de CODELCO, que culmind con un amplio
consenso transversal. La iniciativa legal tuvo una tramitacion intensa y expedita que durd dos meses. En
octubre de 2014, la Ley 20.790 fue aprobada practicamente de forma unanime y con un acuerdo de
todas las bancadas parlamentarias. Mediante la Ley 20.790 se establecio un aporte extraordinario a
favor de CODELCO por un monto de hasta USD$ 3,000 millones hasta febrero de 2018. De igual forma
se autorizo al Gobierno para que adquiriera obligaciones (deuda) por ese mismo valory la posibilidad de
retener utilidades para capitalizacion y reserva por USD$ 8oo millones.

El proceso de concientizacion de la situacion de CODELCO de cara al futuro y los desafios que
enfrentaba, y por tanto, la importancia de la Ley, la llevo a cabo el Presidente del Directorio para el
periodo 2014-2018, Oscar Landerretche. Al ser entrevistado, Landerretche recalco que uno de los temas
que debia enfrentar CODELCO era el posible sobreendeudamiento (si sequia adquiriendo deuda en los
niveles hasta ese afio 2014) y la pérdida de su calificacion de riesgo (investment grade) a nivel
internacional si no se capitalizaba. Cuando Landerretche llegd a la presidencia de la cuprifera en 2010,
los pasivos financieros superaban los USD$ 14,500 millones y al cierre de 2017 se ubicaban en los
USDs$ 14,000 millones. Este resultado se consiguié mediante la revision y reprogramacion de la cartera
de inversiones para disminuir la presion sobre los flujos de caja requeridos, el financiamiento via la
recompra de bonos de CODELCO y el plan de capitalizacion aprobado por Ley.

Un factor que es muy importante a considerar en la viabilidad de una propuesta hacia un
gobernante o hacia los poderes Ejecutivo o Legislativo, sobre todo si esto implica una cantidad
importante de recursos, es el prestigio institucional, la solvencia y la capacidad de los directivos o
autoridades requirentes. En el caso de CODELCO estas caracteristicas existian. Por una parte, la
necesidad de recursos estaba fundamentada en un Plan de Negocios y Desarrollo que habia sido
disefiado por el Directorio de la empresa para el quinquenio 2010-2014, y que preveia inversiones porun
monto de USDs$ 23,500 millones y un aporte de capital de USD$ 5,000 millones de capitalizacion para
ese periodo. El plan tenia como pilar la ejecucion de los Proyectos Estructurales3®. La finalidad de estos
proyectos es revertir la tendencia en el descenso de la produccidn al permitir, por una parte, extender la
vida de sus actuales yacimientos y, por otra, aumentar sus niveles de produccion en nuevas faenas. En
otras palabras, la ejecucion de estos proyectos afectara toda la estructura de la empresa no sélo en su
nivel productivo, sino también su competitividad y viabilidad en el mediano y largo plazo3°. En palabras

38 Los proyectos estructurales mineros considerados en el PND 2014, cuya ejecucidon era prioritaria, incluian: Chuquicamata
Subterranea; Ministro Hales (que esta en su puesta en marcha); Nueva Andina Fase II; Nuevo Sistema Chancado Primario Anding;
Nuevo Nivel Mina El Teniente; Explotacion Sulfuros Radomiro Tomic — Fase II; y Rajo Inca de El Salvador.

39 Deacuerdoalainformacion de CODELCO, conlaimplementacion de los proyectos estructurales se espera que al 2025 la produccion
llegue a 2,5 millones de toneladas al afio. En el 2014 la produccion se encontraba en 1,6 millones de toneladas al afio y al cierre del
2017 la produccion fue de 1,7 millones de toneladas al afio.
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de Jorge Bande, ex Miembro del Directorio, el no hacer un proyecto de inversion para sostener o
incrementar la produccion en CODELCO no es una opcion, es decir, se refleja la posicion compleja de
una empresa estatal que tradicionalmente ha liderado la produccion de cobre a nivel mundial y nacional,
frente a la posibilidad de perder ese liderazgo.

En abril de 2018 se realizo la junta ordinaria de accionistas de CODELCO. Durante el periodo
2014-2017, CODELCO recibio el 57% de la capitalizacion programada, lo cual equivale a
USDs 1,820 millones, con una proyeccion de retencion de utilidades de USDs 569 millones para el 2018
y un requerimiento de inyeccidon de capital por USD$ 1,380 millones para el periodo 2018-201g9,
remanente de |a ley de capitalizacion 20.790. De acuerdo a la informacion difundida por el Ministerio de
Mineria, el 29 de junio de 2018, el Gobierno anuncié la decision de capitalizar en forma extraordinaria
CODELCO por un valor de USDs 1,000 millones, haciendo uso de la Ley 20.790 que estd vigente y que
la capitalizacion se concretara hasta febrero de 201g9.

d) LeyReservadadel Cobre

Uno de los aspectos que se podria denominar un punto ciego en la politica publica del cobre y de
CODELCO es el “royalty” que debe pagar CODELCO a favor de las Fuerzas Armadas. Obligacion que se
constituye en una carga discriminatoria para CODELCO, al ser la Unica empresa minera que tiene este
gravamen y que rompe cualquier principio de eficiencia y transparencia en la gestion de recursos
publicos al tratarse de una asignacion de una empresa publica de forma directa a una institucion del
Estado (Fuerzas Armadas) y que resulta aln mas extraia para un pais como Chile donde uno de sus
pilares ha sido la construccion y respeto de la institucionalidad y un manejo conservador de la politica
economica y fiscal que privilegia los principios, recomendaciones y practicas internacionales de
responsabilidad y transparencia fiscal.

Diversos gobiernos han hecho intentos por derogar la Ley Reservada del Cobre (LRC). En
septiembre de 2009, la ex Presidenta Bachelet, en su primer mandato, envié un proyecto de ley que
buscaba este objetivo. El Presidente Pifiera, en su primer periodo, envié un nuevo proyecto en 2011 con
el mismo objetivo. En ambos casos se proponia un nuevo sistema de financiamiento para las Fuerzas
Armadas y la integracion de su presupuesto al Estado. En esta linea, el Presidente Pifiera, en su plan de
gobierno del 2010, proponia la “liberacion de CODELCO del impuesto a las ventas para financiar las
Fuerzas Armadas”. De igual forma, en 2018, al hablar de la empresa publica a la que se refiere como
“"CODELCO del Siglo XXI”, ofrece profundizar la autonomia de la empresa, definiendo una politica de
dividendos estable a largo plazo y reemplazando la Ley Reservada, de modo que el monto base de
utilidades para la politica de dividendos sea representativa de las utilidades de la empresa.

Uno de los factores que contribuyé a incluir en la agenda politica nuevamente la pertinencia e
ilegitimidad de Ley Reservada del Cobre fue el destape ocurrido en el afio 2015, de un caso de
malversacion de fondos provenientes de esta ley, realizada por miembros del Ejército entre 2010y 2014,
el cual fue denominado por la prensa como Milicogate#° y ha sido uno de los casos mas embleméticos
de corrupcion en las Fuerzas Armadas y que tiene varias aristas de delitos de cohecho, lavado de activos,
enriquecimiento ilicito y peculado, involucrando a funcionarios publicos militares de distintos rangos. Al
caso Milicogate se suman otros casos de corrupcion que han involucrado a miembros de las Fuerzas
Armadas y de Carabineros de Chile que se encuentran en proceso de investigacion (CLINIC, 2015).

Mediante la aplicacion de los principios de publicidad y libre acceso a la informacién consagrados
en el articulo 8 de la Carta Fundamental de Chile, se buscé la desclasificacion de la LRC. En mayo de
2016, el Consejo para la Transparencia (CPLT) ordend a la Subsecretaria para las Fuerzas Armadas

4 Milicogate es un caso de Corrupcion en Chile, especificamente de fraude y desviacion de fondos publicos de la Ley Reservada del
Cobre. El caso fue dado a conocer por el diario The Clinic en 2015, en una serie de reportajes firmados por el periodista Mauricio
Weibel Barahona.
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entregar el texto de la LRC, tras acoger parcialmente la peticion de una persona que solicitd copia
integra de la Ley N° 13.196. Esta decision del Consejo para la Transparencia, que no fue recurrida por el
Gobierno, y fue cumplida por la Subsecretaria para las Fuerzas Armadas, fue objeto de severas criticas
por autoridades de la Camara de Diputados, ya que estimaron que el Consejo extralimito sus
atribuciones al haber invadido la esfera de atribuciones del Congreso Nacional, pues el caracter de
secreto o reservado de una determinada ley debia ser resuelto por éste4*.

Los Diputados Ricardo Enrique Rincon Gonzalez, Guillermo Arturo Ceroni Fuentes, Jaime Hernan
Gonzalo Pilowsky Greene, Yasna Provoste Campillay, Marcelo Gaston Schilling Rodriguez y René
Fernando Saffirio Espinoza presentaron en el 2016 una nueva mocidn para eliminar el caracter de
reservada de la ley, con el argumento principal de que no existian razones técnicas ni de seqguridad
nacional para que la ciudadania no pueda conocer el texto de la Ley 13.196 por cuanto ella sélo
estableceria aspectos generales del financiamiento del material bélico y de su mantenimiento, y que
conocer el texto legal contribuird a generar un debate con mayor altura de miras respecto de la
necesidad de generar un nuevo sistema de financiamiento, centrando la discusion en las necesidades
estratégicas de la Defensa Nacional y no en |a legitimidad de una ley.

La iniciativa legislativa fue aprobada por el Congreso Nacional el 23 de noviembre de 2016,
convirtiéndose en la ley 20.977 que ordend la publicacion de la LRC. El texto actualizado de esta Ley fue
publicado en la edicion del Diario Oficial del 22 de diciembre de 2016.

Aparentemente el camino iniciado por la aprobacion de la Ley 20.977 en noviembre de 2016 abre
una posibilidad mas cierta de eliminar el mecanismo de financiamiento de las Fuerzas Armadas
vinculado a las exportaciones de cobre de CODELCO.

El Presidente Sebastian Pifiera en agosto de 2018 firmo el proyecto de ley mediante el cual
propone un nuevo mecanismo de financiamiento de la Defensa Nacional y establece que CODELCO
deberia entregar el 10% de sus utilidades al fisco por 12 afios, recursos que irian dirigidos al Fondo de
Estabilidad Econdmica y Social. Establece ademas que la Ley de Presupuesto prevea un piso minimo
que garantice necesidades minimas de la Defensa, calculado en base al 70% del monto promedio de
gastos operacionales y de mantenimiento entre 2010 y 2017. Ademds, modifica la forma de
financiamiento para que ella no dependa de variables como el precio del cobre.

Sin perjuicio de las criticas al proyecto de ley, en cuanto al mantenimiento del privilegio de un
presupuesto minimo garantizado para las Fuerzas Armadas, la obligacion para CODELCO de efectuar
el pago esta vez al Fondo de Estabilidad Economica y Social, no cambia la situacion financiera. El reto
nuevamente estara en construir las condiciones de poder politico que permitan visibilizar laimportancia
de la reformay movilizar a los actores que generen la reforma institucional necesaria.

5. Nueva institucionalidad ambiental

La Ley 20.417, mediante la cual se crea la nueva institucionalidad ambiental, fue aprobada el 12 de enero de
2010, cambiando el modelo institucional y la politica ambiental vigente desde la Ley N° 19.300, de marzo
de 1994, reemplazando la Comisidn Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) con tres instituciones: el
Ministerio del Medio Ambiente (MMA), el Servicio de Evaluacion Ambiental (SEA) y la Superintendencia del
Medio Ambiente (SMA). Posteriormente, el 18 de junio de 2012 se promulgd la Ley 20.600 para la creacion
de los Tribunales Ambientales, parte del acuerdo politico que viabilizd el cambio institucional.

41 Véase en linea https://www.consejotransparencia.cl/.
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Con la creacidon del Ministerio de Medio Ambiente, Chile se insertaba aunque tardiamente en la
tendencia regional de contar dentro de la estructura de gobierno con una cartera de Ambiente. Antes
lo habian hecho: Brasil (1992), Colombia (1993), Ecuador (2000), México (2002), Pert (2008) y el Estado
Plurinacional de Bolivia (2009)42.

a)  Contexto especifico y proceso de reforma

A partir del inicio del nuevo milenio, tras el proceso de expansion acelerada de la industria minera
a gran escala que se dio desde 1990, Chile se enfrentd al dilema generado entre un modelo de
crecimiento econdmico vigente desde hace varias décadas que privilegiaba el aprovechamiento de sus
recursos naturales no renovables y la sustentabilidad y responsabilidad con las generaciones futuras, el
ambiente y las poblaciones cercanas a las areas de explotacion. Esta problematica se observara en dos
momentos distintos en los que se producira, en un caso, reformas estructurales a la institucionalidad
ambiental, y en otro, una serie de alternativas y propuestas aun en disefio y que forman parte de la
deliberacion politica actual.

En Chile, las competencias ambientales antes de la reforma del afo 2010 se encontraban
diseminadas en una multiplicidad de instituciones de caracter sectorial. El Sistema Nacional de Gestion
Ambiental estaba compuesto por los Ministerios y organismos descentralizados a los que la normativa
les asignaba responsabilidades y potestades de indole ambiental, reconociéndose como eje
coordinador del mismo a la institucionalidad creada por la Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del
Medio Ambiente de 1994 y sus Reglamentos.

Elingreso de Chile ala OCDE en el afio 2010 fue un paso importante en el anhelo legitimo del Estado
de avanzar en la via del desarrollo, y el reconocimiento formal de su modelo econémico y politico, tras
varias décadas de resultados positivos43. La OCDE desde hace algunos afios, incluso antes del proceso de
adhesion de Chile, ha efectuado un sin nimero de publicaciones, informes, reportes, sugerencias, respecto
de diversas tematicas de la politica publica, resultados econdmicos e indicadores sociales de Chile. La
influencia de los informes y recomendaciones de la OCDE ha sido determinante en la elaboracion y
formulacion de politicas publicas en el pais.

En materia de institucionalidad ambiental, el informe de evaluacion de desempefio ambiental de Chile
de 2005 efectuado por la OCDE a través de 52 recomendaciones fue decisivo en el quehacer de las decisiones
politicas adoptadas a continuacion. En 2005, el 100% de los paises de la Union Europea tenian Ministerios de
Medio Ambiente, el 95% de los paises disponia de este sistema institucional (salvo Estados Unidos) y en
América Latina solo tres paises no tenian Ministerios del Ambiente (Argentina, Panama y Chile)44.

42 No se afirma que la existencia de un Ministerio de Ambiente sea la solucion dptima para la institucionalidad de los paises en materia
ambiental, sin embargo, refleja la importancia desde la politica piblica que tiene para un gobierno el incluir dentro de su estructura
organica una cartera de estado con rango ministerial con dedicacion exclusiva al medio ambiente.

43 Elingreso de Chile a la OCDE representa diversos beneficios para el pais en el mejoramiento de las politicas publicas en dmbitos
como la educacion, la innovacion, el medioambiente, el gobierno corporativo, las finanzas y las inversiones, asi como el
perfeccionamiento de la recopilacion de estadisticas. Para Chile, situarse junto con los paises mas desarrollados e industrializados,
supone la obtencion de un conocimiento mas exhaustivo de la realidad nacional, que se traduce en un disefio y aplicacion mas
efectiva de las politicas publicas. De esta forma, el pais se ha beneficiado de toda la capacidad de analisis, investigacion y
seguimiento de tendencias que efecta la OCDE para el desarrollo econémico.

44 Chile, a través de la CEPAL, se sometid a un programa de evaluacion ambiental desarrollado en conjunto por dicho organismo y la
OCDE. Para evaluar el desempefio ambiental, la OCDE toma en cuenta el grado de cumplimiento de los objetivos nacionales y los
compromisos internacionales. Para situar la evaluacion del desempefio ambiental en su contexto, se consideran ademas los
registros historicos ambientales, la situacion actual del medio ambiente, la dotacion fisica de recursos naturales del pais, su situacion
economica y sus tendencias demograficas. El Grupo de trabajo sobre desempefio ambiental de la OCDE llevé a cabo la evaluacion
de Chile en su reunién de los dias 24 al 26 de enero del 2005. Sus conclusiones y recomendaciones fueron aprobadas por
representantes de los paises miembros de la OCDE y de Chile.
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La discusion sobre la necesidad de fortalecer y reformar la institucionalidad ambiental existia en
Chile desde hace varios afnos antes de la Ley 20.417 del afio 201045. Uno de los acontecimientos que
intensificd la polémica fue el caso de contaminacion ocurrido en los humedales del Rio Cruces que
produjo la migracion y muerte de los cisnes de cuello negro y que habria sido ocasionado por vertidos
efectuados por la planta de celulosa en Valdivia de la empresa Arauco, hecho ocurrido en el afio 2004.
Este hecho posiciond finalmente en la agenda politica el problema colectivo apreciado en ese momento
como una debilidad institucional para el control y la fiscalizacion.

El ex Presidente Lagos en su Ultimo informe a la Nacion de 21 de mayo de 2005 manifest6 *...En
dias recientes recibimos una excelente evaluacién de la OCDE pero acontecimientos recientes a partir
de ese informe nos obligan a fortalecer la regulacion ambiental en Chile y a reforzar nuestra tarea de
fiscalizacion. Y, por lo tanto, no descartamos poder concluir con una Superintendencia que fiscalice y
coordine atodos los distintos entes estatales en el dmbito del medio ambiente...” Pese a que la reforma
que anuncid no se concretd en su gobierno, el mensaje politico era una respuesta a la problematica
existente y contaba con consenso en cuanto a la necesidad de una reforma.

La idea de reformar la institucionalidad ambiental, creando un nuevo Ministerio y una
Superintendencia, fue planteada por los cuatro candidatos a la Presidencia de la Republica el afio 2005,
demostrando consenso respecto de los estandares basicos de la misma. En el plan de gobierno 2006-2010
de la entonces candidata Michelle Bachelet prometia la transformacion de la CONAMA%® en un Ministerio
de Ambiente y la creacion de una Superintendencia Ambiental, centrada en las funciones fiscalizadoras y
sancionatorias. Lo anterior acontecid en un contexto de una nueva politica ambiental mucho mas exigente
y moderna, que requeria una institucionalidad a tono con los tiempos, que tendria la debida autonomia,
recursos y jerarquia politica.

El 5 de abril de 2006, ya como Presidenta de la Nacion, Michelle Bachelet, dentro de los primeros
100 dias de su gobierno, ingreso al Congreso Nacional el proyecto de ley para crear el cargo de Ministro
Presidente del CONAMA, La Ley 20.173 fue promulgada el 15 de marzo de 2007. En el mismo mes de
marzo se designd a la primera autoridad con rango de Ministra de Ambiente del pais, Ana Lya Uriarte
Rodriguez, quien se encargaria al interior del gobierno de liderar y promover el redisefio de la
institucionalidad ambiental.

El 5 de junio de 2008, (en el dia mundial del Medio Ambiente) cumpliendo con el compromiso
adquirido por el Gobierno con el Congreso en la tramitacion de la precitada ley, de presentar un proyecto
de ley para la reforma institucional ambiental antes de que finalizara el primer semestre del 2008, la
Presidenta presento el proyecto que dos afios mas tarde se transformaria en la Ley 20.417 que creo la
institucionalidad ambiental hasta ahora vigente.

Dentro de las bases del proyecto de Ley para crear el Ministerio del Medio Ambiente, la
Superintendencia del Medio Ambiente y el Servicio de Evaluacion Ambiental, el gobierno reconocio la
relevancia de la OCDE en la formulacidon de politicas publicas de Chile. En el mismo documento
indicativo del proyecto de Ley se analiza la problematica existente y el dilema respecto de la
institucionalidad vigente hasta ese momento y la nueva que se proponia. La institucionalidad ambiental
diseiada por la ley N° 19.300 se fundamentaba en: a) en un modelo transversal y coordinador; b) en la
conveniencia practica de mantener la institucionalidad preexistente; c) la generacion de una funcion
coordinadora que integre las visiones sectoriales, y; d) la descentralizacion regional.

45 En las consideraciones del proyecto de Ley 20.417 expresamente se sefiala: “Cabe destacar que la necesidad de reforma a nuestra
institucionalidad ambiental no es algo que haya sido promovido Unicamente en los Ultimos afios, sino que se trata de un asunto que
viene siendo discutido al menos desde 1998, con la creacion de la "Comision Presidencial de Modernizacion de la Institucionalidad
Reguladora del Estado” (también conocida "Comision Jadresic"). La “*Comision de reforma a la ley N°19.300” (0 “*Comision Castillo”);
y, finalmente, un informe preparado por la Oficina Regional para América Latina y el Caribe del PNUMA en el afio 2000.

46 Organismo publico existente desde 1994 encargado de promover, cuidar, vigilar y patrocinar el cuidado y cumplimiento de las
politicas medioambientales asi como administrar el sistema de evaluacion de impacto ambiental.
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Las principales criticas al modelo vigente desde la Ley No. 19.300, tenian relacion con: a) la
incomprension juridica y de gestion del concepto de coordinacion; b) la intervencién de la autoridad
politica en cuestiones que son eminentemente de decision técnica; c) la fiscalizacion era dispersa e
inorganica; d) la gestion local en materia ambiental era débil; e) la normativa ambiental sectorial era, en
gran medida, definida por cada sector.

En el debate de la Ley en la Comision de Hacienda de la Camara de Diputados, la Ministra Presidenta
de la CONAMA, la Sra. Ana Lya Uriarte, sefald que “el proyecto se basa en diagndsticos concretos, como
son la calidad de vida de los ciudadanos, el proximo ingreso de Chile a la OCDE y la necesidad de crear un
organismo fiscalizador central en materias medioambientales” (Congreso Nacional).

En el Congreso Nacional existia consenso sobre la necesidad de la reforma y el fortalecimiento
de la institucionalidad ambiental planteada. Sin embargo, habia que llegar a acuerdos para que su
trdmite, debate y aprobacion estuviera dentro del periodo de Gobierno que terminaria en marzo de
2010. Como parte de los acuerdos para avanzar en la aprobacion y sancion de la Ley, se suscribio el
26 de octubre de 2009 un Protocolo de Acuerdo entre el Ejecutivo, representado por el Ministro de
Hacienday la Ministra de Medio Ambiente, y el Senado, representado por Senadores de la Concertacion
y Coalicion por el Cambio e Independientes. En el Protocolo de Acuerdo se manifestd la voluntad politica
de aprobar la reforma institucional planteada y hacer ciertos ajustes y perfeccionamientos al proyecto
de ley, ademas, se incluyeron entre otros compromisos del Ejecutivo y del Legislativo: i) presentar un
proyecto de Ley el 28 de Octubre (1 mes después) para la creacion del Tribunal Ambiental como un
organismo especializado e independiente del Ejecutivo con las funciones de actuar como 6rgano de
control jurisdiccional de las decisiones de la Superintendencia, resolver las controversias contenciosas
administrativas en materia ambiental y resolver las demandas por dafio ambiental#; e, ii) incluir una
disposicion transitoria que obligue al Ejecutivo a presentar en el plazo de un afio un proyecto de Ley
para el establecimiento del Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas.

Como se indico en los apartados anteriores, el Ejecutivo tiene el poder de fijar la agenda del
Congreso Nacional, en este caso, segun el mismo proyecto de ley existian 89 iniciativas parlamentarias
previas de reforma de la institucionalidad ambiental que no habian sido tramitadas y aprobadas hasta
el momento de presentacion del proyecto de Ley por parte del Ejecutivo. Por su parte, el Congreso
ejerce a través de su Camara de Diputados o Senadores el poder de veto a las propuestas del Ejecutivo.
Este poder de veto del Congreso exige de una estrategia politica del Ejecutivo que requiere mucha
coordinacion, informacion y negociacion. Parte de la institucionalidad del proceso de formacion de leyes
y de la construccion de politica publica se viabiliza a través de los denominados “Protocolos de
Acuerdo”, suscritos entre el Ejecutivo y el Legislativo, generalmente durante el proceso de discusion de
una ley en el Congreso, donde se incluyen los grandes acuerdos que permitiran que un proyecto avance
hasta su aprobacion, sancion y promulgacion. En el anexo 5 se observan los principales actores en el
debate de la Ley 20.417.

La Ley 20.417, después de 18 meses de haber sido presentada ante el Congreso Nacional, fue
aprobada el 12 de enero de 2010, dos meses antes de culminar el periodo de Gobierno.

El modelo institucional y la politica ambiental vigente hasta el afno 2010, provenia de la
Ley N° 19.300, de marzo de 1994, mediante la que se consolidd en Chile el modelo coordinador y
transversal, que se habia promovido desde el “Proyecto de Ley basica de proteccion ambiental y
promocion del desarrollo sostenible” de 1993, elaborado para América Latina por el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

47 De acuerdo a uno de los actores entrevistados la inclusion de los Tribunales Ambientales fue una propuesta presentada por el
Consejo Minero y luego patrocinada por el partido de oposicion de ese momento, Unién Demacrata Independiente (UDI).
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La Ley 20.417 reemplazé la CONAMA con tres instituciones dotadas de responsabilidades
especificas en materia de formulacién de politicas, evaluacion ambiental y fiscalizacion del
cumplimiento de las normas. El Ministerio del Medio Ambiente (MMA) es responsable del disefio de
politicas, la redaccion de normas y la gestion de la informacion en materia medioambiental, y tiene una
fuerte presencia regional mediante sus Secretarias Regionales. El Servicio de Evaluacion Ambiental
(SEA) es un organismo técnico descentralizado que funciona bajo la orbita del MMA en el ambito
regional y estd encargado de administrar el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA),
incluido un sistema de informacion sobre permisos ambientales. La Superintendencia del Medio
Ambiente (SMA) es responsable de la fiscalizacion ambiental y de velar por el cumplimiento de las
normas relativas a las actividades y proyectos sujetos al SEIA o comprendidos en los Planes de
Prevencion y Descontaminacion Atmosférica (PPDA), asi como de las normas que rigen las emisiones y
la calidad ambiental“®.

En la discusion de la Ley que cred la nueva institucionalidad ambiental, se acordd el envio de un
proyecto de Ley para la creacion del Tribunal Ambiental. El Proyecto de Ley fue enviado por el Ejecutivo
con fecha 28 de octubre de 2009 y la Ley 20.600 que crea los Tribunales Ambientales fue promulgada el
18 de junio de 2012. La creacion de los Tribunales Ambientales con el caracter de drganos
jurisdiccionales especializados, integrados de forma mixta e independientes del poder ejecutivo,
obedecio a la busqueda de un mecanismo que garantizara la tutela de los derechos de los ciudadanos
en materia ambiental dentro del equilibrio que debe existir entre las competencias de los 6rganos
administrativos de competencias regulatorias y de sancion, que busquen una finalidad de disuasion para
promover cumplimientos, ademas, establecer un mecanismo efectivo de revision judicial de las
intervenciones de las autoridades publicas“s. Los Tribunales Ambientales fueron creados como drganos
jurisdiccionales especiales, sujetos a la superintendencia directiva, correccional y econémica de la
Corte Suprema, cuya funcion es resolver las controversias medioambientales de su competencia y
ocuparse de los demas asuntos que la ley somete a su conocimiento.

La creacidn de un organismo especializado era una respuesta a una problematica cada vez mas
presente y relevante en la vida diaria de los ciudadanos como de las personas juridicas en su relacion con
el Estado. Requeria independencia, un grado de especializacion técnica adicional para otorgar mayor
confiabilidad y certeza a la proteccion del medio ambiente, el acceso a la justicia ambiental y la
seguridad juridica para las inversiones. Su existencia no estaba prevista en el proyecto original del
gobierno; sin embargo, fue uno de los principales requerimientos de la oposicion para viabilizar la
propuesta del ejecutivo. La inclusion en la reforma institucional se vio como una medida de “proteccion”
frente al inminente poder de la Superintendencia de Ambiente que se creaba y fue acogida
positivamente por el Consejo Minero.

Se crearon tres tribunales ambientales regionales>°, y cada uno esta integrado por tres ministros.
Dos de ellos deben tener titulo de abogado, haber ejercido la profesion al menos diez afios y haberse
destacado en la actividad profesional o académica especializada en materias de derecho administrativo
o ambiental. El tercero debe ser un licenciado en ciencias con especializacion en materias
medioambientalesy, alo menos, diez afos de ejercicio profesional. Luego, el pleno de la Corte Suprema

48 Evaluacion de desempefio ambiental de la OCDE del afio 2016.

49 Los jueces cumplen un rol esencial en el sistema de contrapesos de un sistema democratico, pero también tienen un rol esencial e
insustituible en la proteccion de los derechos de las personas. Es decir, actuan como instrumentos al servicio de la democracia para
limitar los desbordes del poder publico, en especial de la Administracion en relacion a las competencias conferidas por el legislador,
y como instrumento al servicio de la tutela de derechos, ahi donde la exigencia de tutela efectiva resulta indispensable.

5 Primer Tribunal Ambiental, con asiento en la comuna de Antofagasta y jurisdiccion en la macro zona norte del pais (en las regiones
de Arica y Parinacota, Tarapaca, Antofagasta, Atacama y Coquimbo); Segundo Tribunal Ambiental, con asiento en Santiago y
jurisdiccion en la macro zona centro (en las regiones de Valparaiso, Metropolitana, Libertador General Bernardo O’Higgins y Maule)
y Tercer Tribunal Ambiental, con asiento en Valdivia y jurisdiccion en la macro zona sur (en las regiones de Biobio, La Araucania, los
Rios, Los Lagos, Aysén del General Carlos Ibafiez del Campo y Magallanes y La Antartica Chilena).
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debe recibir en una audiencia a los postulantes y elegir cinco nombres que se presentan al Presidente de
la Republica. El Jefe del Estado propone un nominado, pero para su ratificacion se requiere del acuerdo
de al menos tres quintos de los senadores en ejercicio. Cada Tribunal ambiental tendra dos ministros
suplentes que se designaran mediante el mismo procedimiento.

Los Tribunales Ambientales en Chile son una innovacion a nivel regional en la administracion de
justicia en materia ambiental. Su implementacion ha sido progresiva desde la promulgacion de la Ley.
El 28 de diciembre de 2012, se integro el Segundo Tribunal Ambiental de Santiago. Este Tribunal tuvo
competencia para conocer las causas originadas en todo el territorio nacional hasta el lunes g de
diciembre de 2013, cuando inici6 su funcionamiento jurisdiccional el Tercer Tribunal Ambiental. El 4 de
septiembre de 2017, entré en funcionamiento el Tribunal Ambiental de Antofagasta.

Otra de las instituciones creadas con la reforma del 2010 fue el Consejo de Ministros para la
Sustentabilidad, que se constituyd como el principal mecanismo de coordinacidon horizontal. Este
Consejo asesora al Presidente acerca de politicas sectoriales, incluidos proyectos de leyes y reglamentos
relativos al medio ambiente. Es presidido por el Ministro del Medio Ambiente e integrado por los
Ministros de Agricultura; de Hacienda; de Salud; de Economia, Fomento y Turismo; de Energia; de
Obras Publicas; de Vivienda y Urbanismo; de Transporte y Telecomunicaciones; de Minerig; y, de
Desarrollo Social. El Consejo de Ministros es distinto del Comité de Ministros creado en la Ley 19.300y
que tiene como funcién conocer y resolver los recursos de reclamacion que se presenten en contra de
las resoluciones que rechacen o establezcan condiciones o exigencias a un Estudio de Impacto
Ambiental; las reclamaciones en contra de las resoluciones que realicen la revision de una Resolucion de
Calificacion Ambiental; asi como los recursos de reclamacion presentados por las personas que hubieren
formulado observaciones al Estudio de Impacto Ambiental y que estimaren que sus observaciones no
han sido consideradas. Este comité estd integrado por el Ministro del Medio Ambiente, que lo preside,
y los Ministros de Salud; de Economia, Fomento y Turismo; de Agricultura; de Energia y de Mineria. La
distincion hecha es pertinente en virtud de la problematica socioambiental mas adelante referida, uno
de sus casos emblematicos y las reformas legales propuestas se evaluaron posteriormente.

Tanto el Tribunal Ambiental como el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad fueron
promovidos como mecanismos para mitigar el aparente poder que estaba asumiendo el ejecutivo con
la creacion del Ministerio de Medio Ambiente y el Servicio de Evaluacion Ambiental en el eje articulador
de politicas publicas y en el manejo técnico de la normativa ambiental; y por otro, con la
Superintendencia de Medio Ambiente en el control, fiscalizacion y sancion.

El proceso de disefio y construccidn de la nueva institucionalidad ambiental en Chile, que sin duda
tiene un impacto directo y relevante con la gobernanza del cobre, fue entendida en un primer momento
como una respuesta del gobierno frente a un problema que devel? la carencia de una institucionalidad
suficiente y acorde para enfrentar los retos del relacionamiento entre las actividades productivas-
ambiente-ciudadanos vy las tareas de fiscalizacion y control técnico. La busqueda de una solucion
movilizo recursos de actores que trataron o incidieron en la elaboracion de la politica publica. El Consejo
Minero, la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA)5* y la Sociedad Nacional de Mineria (SONAMI)>?,
desde el lado empresarial. Las Organizaciones no Gubernamentales desde el lado de los intereses
generales y de la sociedad civil organizada y los think tanks que se constituyeron en asesores ad-hoc de
los bloques legislativos principalmente de la oposicion respecto de la trascendencia de la reforma
propuesta por el ejecutivo y los ajustes que debian hacerse.

5t SOFOFA es una Federacion Gremial, sin fines de lucro, que reline a empresas y gremios vinculados al sector industrial chileno.
Agrupa a cerca de 4.000 empresas, 48 asociaciones sectoriales y 22 gremios empresariales regionales. Todos estos miembros en
conjunto engloban el 100% de la actividad industrial de Chile y el 30% del PIB.

52 SONAMI relne a 76 compaiiias de la mediana y gran mineria y empresas proveedoras, asi como a 38 asociaciones mineras
regionales, que representan a mas de tres mil pequefios empresarios mineros.
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La evaluacion sobre el efectivo funcionamiento de la reforma de la institucionalidad ambiental
en Chile requiere un analisis muy detallado y excede el propdsito de este estudio. Sin embargo, se puede
afirmar, segun coinciden todos los actores entrevistados, que efectivamente fue positiva. Como se vio
anteriormente, el consenso alrededor de la necesidad de un cambio a la institucionalidad ambiental
existente hasta el 2010 era un imperativo.

El contar con una institucionalidad fortalecida, que incluye una cartera de gobierno con rango
ministerial con dedicacion exclusiva al ambiente, una Superintendencia empoderada para el control y
fiscalizacion de las normas y las regulaciones y como primer vinculo de respeto a los derechos de los
ciudadanos y de proteccion del ambiente; un Servicio de Evaluacion Ambiental, como organismo
técnico descentralizado; y, los Tribunales Ambientales como drganos jurisdiccionales independientes y
especializados, sin duda es positivo y genera altas expectativas y oportunidades para el pais.

Los procesos de reforma institucional siempre van a resultar incompletos, van a ser perfectibles
y enfrentan desafios en su implementacidn. La nueva institucionalidad requiere recursos financieros
adicionales no siempre disponibles y/o no siempre prioritarios para el gobierno. El desarrollo de nuevas
capacidades en la tecno burocracia es un reto en materia regulatoria, de control y fiscalizacion, al igual
que la elaboracion de reglamentos y normativa derivados de las nuevas normas legales que adecuten el
marco institucional creado.

El proceso de reforma en materia ambiental que se inicié con la promulgacion de las Bases
Generales del Medio Ambiente en la Ley 19.300 vigentes desde el afo 1994 y la creacion de la nueva
institucionalidad promulgada enla Ley 20.417 del afio 2010, continda en un proceso de implementacion,
evaluacién, y mejoramiento continuo.

Al respecto el informe de evaluacion de desempefio ambiental de la OCDE del afio 2016 recoge:

e  Chile se empeia en fortalecer sus instituciones ambientales y en crear un marco de politica
ambiental amplio. Durante la Ultima década, Chile logro avances considerables en lo atinente
al fortalecimiento del marco de politica y de las instituciones ambientales. En 2010, Chile cred
el Ministerio del Medio Ambiente, el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad, una
Superintendencia y un Servicio de Evaluacion Ambiental. Estas medidas ayudaron a elevar el
perfil de la politica ambiental y a esclarecer las responsabilidades en materia de gestion
ambiental y desarrollo sostenible en el seno del gobierno. Cabe recordar que hasta la década
que inicia en 1990 el tema ambiental en el sector minero era casi inexistente (CEPAL, 2016).

. Desde la Ultima Evaluacion del Desempeiio Ambiental (OCDE/CEPAL, 2005), el marco
institucional chileno que rige la gobernanza ambiental experimentd cambios significativos.
La ley sobre calidad del medio ambiente (20.417/2010) reemplazd la CONAMA con tres
instituciones dotadas de responsabilidades especificas en materia de formulacién de
politicas (Ministerio del Medio Ambiente), evaluacion ambiental (Servicio de Evaluacion
Ambiental) y fiscalizacion del cumplimiento de las normas (Superintendencia del Medio
Ambiente) a fin de elevar el perfil y fortalecer la capacidad de estas importantes funciones.
En el informe se sefiala la necesidad de completar la reforma con la creacion de un Servicio
de Biodiversidad y Areas Protegidas53.

e Laleyde 2012 quecredlostribunales ambientales (20.600/2012) mejord de manera sustancial
el acceso a la justicia ambiental. Al crear estos tribunales, Chile siguio el ejemplo de la Junta
de Apelacion Ambiental (Environmental Appeals Board) de los Estados Unidos. Los tribunales
ambientales son independientes, pero la Corte de Apelaciones o la Corte Suprema pueden
anular sus decisiones mediante un recurso de apelacion. Se espera que estos tribunales eleven

53 El18dejunio de 2014, la ex Presidenta Bachelet envio al Congreso Nacional el proyecto de Ley que crea el Servicio de Biodiversidad
y Areas Protegidas. Hasta el momento el proyecto sigue en la Comisién de Medio Ambiente y Medios Nacionales.
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el nivel técnico de las sentencias ambientales. No obstante, los tribunales civiles ordinarios
continuaran entendiendo en acciones constitucionales basadas en el derecho a vivir en un
ambiente no contaminado. Esta disposicion puede entraiar acciones paralelas en tribunales
de ambos fueros relacionadas con el mismo proyecto. La ley sobre tribunales ambientales
establece el derecho a entablar acciones judiciales contra normas ambientales, los resultados
de los Estudios de Impacto Ambiental (EIA) y las acciones de ejecucion llevadas adelante por
la SMA, y a obtener sentencias que obliguen a instrumentar medidas de reparacion ambiental.
Cualquier persona fisica o juridica puede presentar una reclamacion contra una decision
reglamentaria, mientras que solo las victimas de un dafo ambiental, las municipalidades
afectadas o el Estado (por conducto del Consejo de Defensa del Estado) estan legitimados
para entablar una demanda a fin de lograr la remediacion del medio ambiente.

D. Tercera fase

1. Post superciclo del cobre y conflictividad socioambiental

Luego de un periodo de cambios estructurales en la institucionalidad ambiental, en el sistema de
gobierno y administracion de CODELCO, y ajustes graduales en la apropiacion de la renta minera por
parte del Estado, ocurridos dentro de la década del boom de los commodities, la fase del post superciclo
del cobre no produce todavia cambios sustantivos en la politica publica del mineral rojo, pero se
profundiza la polémica sobre la conflictividad socioambiental alrededor de la ejecucion y desarrollo de
proyectos mineros y se debaten propuestas de solucion desde el Estado, la sociedad civil organizada,
las organizaciones no gubernamentales y los gremios empresariales.

a)  Contexto especifico y proceso de debate

La etapa denominada post superciclo esta caracterizada por una caida de los precios del cobre y de
los margenes de utilidad. Los precios, a pesar de su caida desde el afio 2014, no han vuelto a sus valores
historicos, sino que se han mantenido sobre los promedios de antes del 2004. Sin embargo, los margenes
de laindustria se redujeron significativamente. Antes del 2004, hablar de precios promedio al afio de mas
de USDs 1 la libra era considerados precios altos, luego del 2014 los precios promedio anuales han sido de
USDs 2,50, USDs$ 2,20y USDs$ 2,80 entre el 2015y 2017. Al respecto, véase el grafico 3.

Grafico 3
Precios historicos del cobre 1968-2017
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de SONAMI con informacion de COCHILCO.
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Chile vivid la euforia de una década de crecimiento econdmico, de incremento de los flujos de
IED y de alta rentabilidad de la industria minera reflejada también en una mayor apropiacion de
ingresos por parte del Estado. Una década donde se presencio la expansion de los grandes jugadores
de la mineria a nivel global mediante compras, fusiones, adquisiciones, con crecimiento organico e
inorganico de operaciones y empresas productoras de cobre. El crecimiento del volumen de
produccion al que estaban abocadas todas las empresas mineras se reflejo en un incremento
acelerado de los costos de produccion. De acuerdo a la publicacion del Centro de Estudios del Cobre
y la Mineria (CESCO) Mining for Value, los costos de Chile pasaron de USD$ 2.03 la libra de cobre en
el 2010 a USDs$ 3,01 en el 2014, constituyéndose Chile en el pais en donde mas se incrementaron los
costos de los distritos mineros de cobre. De acuerdo a la misma publicacion, lvan Arriagada, CEO de
Antofagasta Minerals, afirmo que: “La industria olvidd que es un negocio ciclico. Olvidé que los costos
y la productividad son importantes y los principales factores detras de la competitividad”. Otro CEO
de una empresa minera sefialé que “la rentabilidad de ese momento pagaba cualquier incremento de
costos de produccion” (CESCO, 2018).

La reduccion de los margenes de utilidad de las empresas mineras en el final del superciclo fue
enfrentado por la industria desde la mirada de la competitividad, es decir, mediante la produccion de lo
mismo con una menor inversion y gasto, redireccionando su enfoque estratégico hacia la excelencia
operativa, la reduccion de costos, la utilizacion de nuevas tecnologias, la asignacion de capitales y la
disciplina financiera. De igual forma, el nuevo periodo devel¢ |a alta conflictividad socioambiental en las
actividades mineras.

Por parte de algunos actores del gobierno, la conflictividad socioambiental ha sido visualizada
como un problema colectivo que afecta el desarrollo de nuevos proyectos de inversion, que tiene
consecuencias con los indicadores de crecimiento y que afecta el modelo de desarrollo. Desde el estado
la mirada estaba en la reduccion de ingresos fiscales, |a ralentizacion de flujos de inversion, el impacto
en las tasas de crecimientoy los efectos en el empleo y la dinamizacidn de la economia local; indicadores
que desencadenaron en las distintas estrategias de los gobiernos de turno agendas proinversion con el
objetivo de promover y facilitar la inyeccion de nuevos flujos financieros en la economia del pais.

De acuerdo al informe de Productividad en la Gran Mineria del Cobre (Comision Nacional de
Productividad, 2017) existen inversiones en carpeta por alrededor de USD$ 50,000 millones para el periodo
2016-2025. En el lanzamiento de la denominada Agenda Proinversion en mayo de 2018, el gobierno
anuncié que existen alrededor de USD$ 65,000 millones de inversion en proyectos estancados o
paralizados por distintas razones. El catastro de inversion de proyectos mineros (COCHILCO, 2018), de
aquellos proyectos con puesta en marcha dentro del decenio 2018 —2027, prevé 44 iniciativas avaluadas
en USDs 65,747 millones, con una participacion del cobre del 89,9% en el total de la cartera, reflejado en
una inversion que alcanza los USD$ 59,103 millones y 32 iniciativas.

La conflictividad socioambiental existente en la region andina alrededor de proyectos de energia
y mineria esta presente igualmente en Chile. De acuerdo al mapa de conflictos socioambientales del
Instituto Nacional de Derechos Humanos, en Chile a la fecha existen 116 conflictos, de los cuales
62 estan activos, 30 latentes y 24 han sido cerrados. El 38% y 28% de los conflictos estan relacionados
con energia y mineria, respectivamente. De acuerdo a CEPAL (2018), en Chile los conflictos en mineria
pasaron de 34 en marzo de 2014 a 43 en octubre de 2018 y el Unico pais con mas conflictos mineros que
Chile en la region es México con 44 conflictos registrados. Chile es uno de los paises con mayores
conflictos per capita segun el Atlas de Justicia Ambiental 2018. De acuerdo a Valor Minero en Chile, los
conflictos socioambientales duran 9,7 afios en promedio.

La etapa 2014-2018 estd marcada en el contexto politico por el segundo mandato de la
ex Presidenta Bachelet y el inicio del seqgundo mandato de Sebastian Pifiera. En el afo 2013, el
ex Presidente Lagos convoco a actores interesados de diversas posiciones ideoldgicas para construir
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una visidn sobre la mineria en Chile que promoviera de forma mas efectiva el desarrollo sostenible.
Luego de un afio de reuniones, mensuales y no publicas (no informadas a través de medios de
comunicacion), se concluyd con un diagnéstico titulado “"Mineria y Desarrollo Sostenible de Chile. Hacia
una Vision Compartida. Una mineria virtuosa, sostenible e inclusiva”. En el documento se sintetizan tres
ejes: industria virtuosa, desarrollo sostenible, inclusivo. Esta vision fue entregada en el afio 2014 a la
reelecta Presidenta Bachelet. La Presidenta conformd una Comision Asesora Presidencial integrada por
un grupo de expertos y representantes de distintas organizaciones y gremios de la industria minera,
ONG vy, centros de pensamiento, entre otros. La Comision presento en diciembre de 2014 su informe
“Mineria una plataforma de Futuro para Chile” (Consejo Nacional de Innovacion para el Desarrollo).

La vision planteada en el informe supone que la mineria debe estructurarse en base a tres atributos.
En primer lugar, debe ser virtuosa, pues mientras fortalece su competitividad y productividad debe
generar las condiciones necesarias para que emerja un ecosistema de innovacion que conduzca a Chile
hacia una economia basada en el conocimiento. En segundo lugar, debe ser incluyente, y favorecer la
participacion de las comunidades locales en los beneficios que ésta genera. Y, en tercer lugar, debe ser
sostenible, e incluir en el disefio de sus operaciones todas aquellas variables criticas que afectan el sistema
socioambiental para prevenir, evitar, minimizar, mitigar y compensar los impactos ambientales, sociales
y culturales que se generan a lo largo del ciclo de vida de los proyectos (Fundacion Chile, 2015).

En el Programa de Gobierno 2014-2018, la Presidenta habia planteado la necesidad de evaluar el
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental. Durante su gobierno se creé una Comisidn Asesora
Presidencial el afio 2015 para evaluar el mencionado instrumento y proponer las reformas o ajustes para
alcanzar una institucionalidad validada y reconocida por todos los sectores y adaptable a los diversos
escenarios actuales. La Comision se planted como mision evaluar el SEIA vigente, generando
propuestas de modificacion, con la finalidad de lograr el desarrollo de procesos mas expeditos, con altos
estandares de calidad y en un marco de certeza juridica para los titulares, la comunidad y los distintos
servicios publicos que participan en la evaluacion.

La Comision estuvo compuesta por 29 integrantes de diferentes sectores: académico,
consultoria, organizaciones no gubernamentales, asociaciones gremiales y organismos del Estado,
comenzd su trabajo con la identificacion de las problematicas existentes en el SEIA, las que fueron
ordenadas en los siguientes cinco ejes estratégicos: i) criterios de ingreso e instrumentos de evaluacion;
ii) procedimientos y contenido de la evaluacion; iii) participacion de los servicios publicos con
competencias ambientales y permisos ambientales sectoriales (PAS); iv) Participacion Ciudadana y
Consulta Indigena; e, v) instrumentos asociados a la Resolucion de Calificacion Ambiental (RCA).

En julio de 2016, la Comision presento su informe final con 25 propuestas y recomendaciones para
mejorar el SEIA, incluyendo medidas de gestion por parte de los organismos que conforman la
institucionalidad ambiental, medidas que involucran modificaciones reglamentarias, legales e incluso,
recomendaciones a otros instrumentos de gestion publica.

Entre las principales propuestas se encuentran: i) la creacion de un mecanismo de evaluacion
ambiental para proyectos considerados estratégicos, que considera una fase temprana estratégica del
proyecto en relacion al estudio y analisis del entorno y los componentes ambientales eventualmente
afectados, y la fase de evaluacion ambiental propiamente tal; ii) la creacion de un procedimiento de
Relacionamiento Temprano, cuyo objetivo sera generar—con la presencia del Estado— espacios de dialogo
entre los proponentes de proyectos y las comunidades locales, previo al ingreso del proyecto al SEIA. En
cuanto a los procesos de participacion ciudadana, el trabajo de la comision concluyd con propuestas que
incluyen desde la extension de las instancias para las observaciones ciudadanas hasta apoyos de asistencia
técnica en el proceso (Ministerio de Medio Ambiente, 2016).

El informe también considera entre sus sugerencias la mantencion del Comité de Ministros como
instancia superior al SEA para la resolucion de las reclamaciones a los EIA, fortaleciendo su funcionamiento
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con la creacion de una secretaria técnica y panel de expertos para solicitar informes cuando corresponda.
Junto con ello, propone laincorporacion de la variable del cambio climatico en la tramitacion de proyectos,
relacionado tanto con la generacion como con la mitigacion de gases de efecto invernadero.

Uno de los casos emblematicos de conflictividad socioambiental es el proyecto Dominga de
extraccion de concentrados de hierro y de cobre en la region de Coquimbo, al norte de Chile. Segun el
EIA, el proyecto prevé una inversion de USD$ 2,500 millones y generara 9.800 plazas de trabajo en sus
etapas de construccion, operacion y cierre. Ademas de la explotacion de una mina, éste incluye la
construccion de un puerto propio para exportar su produccion y una desalinizadora para no utilizar el
agua dulce de la zona.

El proyecto Dominga fue un elemento adicional que posiciond en la agenday en el debate politico
de la campana del 2017 la problematica alrededor de la conflictividad socioambiental. El referido
proyecto es relevado por su importancia desde el punto de vista econémico por el volumen de inversion
y empleo que significa, el impacto en la zona donde se emplaza que se caracteriza por su alta
biodiversidad (Reserva Natural Pingiino de Humboldt); la complejidad del proceso de licenciamiento
ambiental iniciado desde el 2013 y que ha sido objeto de impugnaciones que han puesto de relieve los
recursos legales con los que cuentan los actores y el rol de los 6rganos de justicia; y la crisis politica que
desencadend al interior del gobierno de Michelle Bachelet.

Los principales hitos de este caso se inician con la aprobacion del EIA del proyecto Dominga en
febrero de 2017 por parte del Servicio de Evaluacion Ambiental de Coquimbo, que emitid el Informe
Consolidado de Evaluacion Ambiental. En marzo del mismo afo, la Comision de Evaluacion Ambiental
de la Region de Coquimbo, emite la calificacion desfavorable ambientalmente del proyecto Dominga.
Luego de 12 dias de emitida la referida resolucidn, el entonces ministro de Medio Ambiente renuncié a
su cargo indicando que pasaria a formar parte del comando de una candidata presidencial.

En mayo del 2017, la empresa Andes Iron titular del proyecto Dominga presentd un recurso de
reclamacion en contra de la resolucion de la Comision de Evaluacion Ambiental. El Comité de Ministros,
el 13 de octubre de 2017 (2 meses antes de las elecciones presidenciales de 2017 y 5 meses antes del
cambio de Gobierno) resolvio desechar el recurso de reclamacion presentado por Andes Iron. La
decision del Comité de Ministros se adoptd con el voto favorable del Ministro de Ambiente, quien lo
presidia, Agricultura y Salud. El voto en contra fue de los Ministros de Energia y de Mineria y el retiro de
la sesion sin votar del Ministro de Economia.

Tras la reunion del Comité de Ministros de octubre de 2017, en medio de declaraciones publicas,
se registrd la renuncia por parte del Ministro de Hacienda y del Ministro de Economia, ademas del
subsecretario de Hacienda. Los medios de comunicacion en Santiago hablaron de la disconformidad
que existia en el equipo economico de la mandataria respecto de esta determinacion y de la confianza
que existia para revertir la decision tomada en la region de Coquimbo dando asi una seial de apoyo a la
inversion. Segun uno de los exministros entrevistados, Dominga fue la conclusion de constantes
visiones encontradas al interior del gabinete respecto de la importancia del crecimiento y las inversiones
para el desarrollo y los criterios ambientales que ponian en un segundo plano al crecimiento5.

¢ De acuerdo con declaraciones recogidas por la prensa, el Subsecretario de Hacienda habia lamentado la falta de tiempo necesario
para evaluar la decision y buscar el equilibrio entre la inversion y la sostenibilidad. De igual forma, el Ministro de Hacienda habia
expresado su disconformidad ante la aparente falta de priorizacion del crecimiento econdmico que se deba por parte de algunos
colegas del gabinete ministerial. Finalmente, la Presidenta Bachelet zanjo la discusion publica entre Ministros y respaldo al titular
de Medio Ambiente, estableciendo que el crecimiento econdmico necesario para el pais debe ir acompafado del cuidado por el
medio ambiente.
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Andes Iron presento un recurso de reclamacion en contra de la decision del Comité de Ministros.
El Primer Tribunal Ambiental resolvié por unanimidad, (un mes después de iniciado el nuevo periodo de
gobierno de Sebastian Pifera), acoger la pretension juridica de Andes Iron. La sentencia establece
anular la resolucion de fecha 13 de octubre del 2017 del Director Ejecutivo del SEA en su calidad de
Secretario Ejecutivo del Comité de Ministros. Asimismo, anulé también el acuerdo del Comité de
Ministros y la Resolucion de la Comision de Evaluacion Ambiental. Ademas, ordend retrotraer el
procedimiento de evaluacion ambiental a la etapa posterior al informe consolidado de evaluacion, de
manera tal que se proceda a una nueva votacion de parte de la Comision de Evaluacion Ambiental, de
la Region de Coquimboss.

En mayo de 2018 la organizaciéon de conservacion marina Oceana present6 un recurso de
casacion solicitando a la Corte Suprema dejar sin efecto la sentencia del Primer Tribunal Ambiental de
Antofagasta, que ordend que el proyecto minero portuario Dominga se volviera a votar en la Comision
de Evaluacion Ambiental de Coquimbo, instancia donde ya habia sido rechazado en marzo de 2017.
Ademads de la casacion de la ONG Oceana, otros cinco abogados presentaron el mismo recurso en
representacion de organizaciones locales de La Higuera y de particulares que participaron como
observantes en la evaluacion del proyecto, y como terceros interesados ante el Tribunal Ambiental.
Entre ellas se encuentran la Asociacion Gremial de Mariscadores y Pescadores de Los Choros; el
Movimiento en Defensa del Medio Ambiente de La Higuera (MODEMA), el Comité de Agua Potable
Rural Los Choros y la Asociacion de Pequerios Propietarios Agricolas de Los Choros (Oceana 2018).

En agosto de 2018, la Corte Suprema admitio el recurso extraordinario de casacion presentado
por Oceana, que buscd dejar sin efecto la sentencia del Tribunal. Esto significa que el maximo tribunal
de justicia deberd pronunciarse sobre si el fallo del Tribunal Ambiental se ajusté o no a derecho. La
resolucion se dard seqguramente en el afio 2019.

El proyecto Dominga, que refleja una realidad arrastrada desde hace muchos afios en las
industrias de mineria, energia e infraestructura, ademas se constituyd en un driver de las propuestas de
los candidatos a las elecciones y de la denominada agenda proinversion del candidato ganador y en la
actualidad Presidente Sebastian Pifiera.

2. Agendas proinversion

En agosto de 2010 en el primer gobierno de Sebastian Pifera (2010-2014), como parte de la vision
politica del gobierno, se cred el Comité de Agilizacion de Inversiones con el objetivo de servir de
instancia de coordinacion entre los distintos drganos del Estado vinculados a los proyectos de inversion.
Con la constitucion del Comité se creaba una especie de alianza entre un proyecto especifico —
principalmente del sector de energia o mineria—y el gobierno que acompaiia su proceso de calificacion
y de cumplimiento de los requisitos formales sectoriales y ambientales.

En 2014 de igual forma dentro de los primeros dias del sequndo mandato de la Presidenta
Bachelet se lanzo la estrategia de productividad, innovacion y crecimiento con un enfoque mas
sistémico, reconociendo los desafios que enfrenta Chile en su modelo econdmico, planteando la
transformacion de los modelos productivos y también destacando la importancia de las inversiones
y el crecimiento. A principios de septiembre de 2014 el gobierno de la Presidenta Bachelet anuncié
su nuevo Plan de Reforzamiento de la Inversion 2014 con el objeto de estimular la inversion,
constituyéndose el eje del plan la agilizacion de los proyectos de inversion privada con la finalidad

55 El Tribunal determing, entre otras cosas, que la votacion de los Seremis para rechazar el proyecto no habria estado debidamente
motivada y fundada en sus aspectos técnicos, y por tanto el Comité de Ministros no se encontraba en situacion de haber convalidado
dicho vicio esencial sin vulnerar sustancialmente las reglas elementales del debido proceso desnaturalizando de esa manera la l6gica
y los fines del Sistema de Evaluacion Ambiental.

5o



CEPAL Estudio de caso sobre la gobernanza del cobre en Chile

de “despejar incertidumbres que pueda generar el ordenamiento juridico, agilizar procesos
regulatorios que estan efectivamente lentos y desburocratizar y modernizar los procesos de
aprobacion de inversiones5”.

En el programa de Gobierno (2017) del Presidente Pifiera, uno de los ejes de accion en materia
delsector minero resalta laimportancia de: i) reducir la incertidumbre regulatoria mediante reglas claras
y estables; ii) Hacer una revision integral de las normas de cierre de faenas e instalaciones que flexibilice
los instrumentos de garantia, modifique el calculo de vida Util y corrija vacios legales e interpretativos;
iii) Actualizar el levantamiento de los permisos que requiere un proyecto minero a fin de simplificarlos y
eliminar duplicidades de competencias entre servicios; y, iv) Reducir la discrecionalidad politica en la
revision de proyectos de inversion y crear un procedimiento reglado y vinculante para consultas de
pertinencia ambiental.

Por su parte, el otro candidato que fue parte del balotaje presidencial, Alejandro Guiller, prometia
crear una Oficina de Gestion de Grandes Proyectos de inversion que permitiria reducir drasticamente
los tiempos asociados a la aprobacion o rechazo de inversiones que entre otras funciones tendria la de
informary asesorar a las autoridades locales en el didlogo con la comunidad y la participacion ciudadana
en el proceso. De igual forma, anuncié que reducira los tiempos en las evaluaciones ambientales,
simplificando procedimientos, reduciendo instancias y acotando los plazos de resolucion en las
instancias publicas, regionales y centrales, en los tribunales ambientales y en la propia Corte Suprema
y perfeccionar el SEIA.

Con elinicio del nuevo periodo (2018-2022) del Presidente Pifiera, dentro de los primeros 100 dias
de gobierno anuncid una bateria de politicas y leyes para incentivar, agilitar y destrabar las inversiones
que se habian detectado estancadas o detenidas y que era parte de la discusion de campafia electoral.
Se anuncid la denominada Agenda Pro Inversion, que entre otros aspectos contempla la creacion de una
Oficina de Gestion de Proyectos Sustentables (OGPS) en el Ministerio de Economia, para coordinar
acciones entre las diferentes carteras y agencias de gobierno y el sector empresarial, con la finalidad de
impulsar las inversiones privadas planificadas en diferentes sectores; y, como parte de la misma agenda,
un proyecto de Ley que modifica el SEIA.

El diagnostico para las medidas propuestas, de acuerdo a lo manifestado por Juan José Obach¥,
a cargo de la Oficina de Gestion de Proyectos Sustentables (OGPS), parte de la concepcion del exceso
de burocracia existente vinculado con la inversion y de un estado ineficiente, por lo que se requiere
cumplir con los estandares internacionales, reducir la burocracia y dotar de certeza juridica al
administrado. En el mismo sentido, Obach resalta que hoy en dia los proyectos de inversion no se
demoran menos de cinco afios en tramitarse y los inversionistas muchas veces tienen que hacer mas de
1.700 tramites en 20 instituciones gubernamentales distintas.

La idea de tener una unidad, dependencia o autoridad encargada de resolver el denominado
red tape, no es algo nuevo o innovador del gobierno actual. Ya en el primer gobierno de Sebastian
Pifiera como en el gobierno de Michelle Bachelet, existieron el Comité de Agilizacién de Proyectos
de Inversion (2011) y el Comité Proinversidn, creado por la Presidenta Bachelet en el marco del Plan
de Reforzamiento de la Inversion anunciado en 2014. Lo nuevo en este caso es la creacion de esta
oficina con un caracter mas operativo, a nivel de Subsecretarios, y con una Secretaria Técnica con
mayores recursos. Secretaria Técnica que desde la percepcion del sector empresarial minero no
genera muchas expectativas.

56 Boletin de prensa del ministerio de Hacienda del 3 de noviembre de 2014.
5 Entrevista realizada por el autor en octubre de 2018.
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La OGPS tiene a noviembre de 2018 un catastro valorado en USDs$ 58,807 millones para el
periodo 2018-2021 con 233 proyectos registrados, de los cuales 5o corresponden a proyectos mineros
por un monto total de USD$ 28,534 millones, entre los que se encuentra el proyecto Dominga.

El proyecto de Ley Proinversion fue presentado en mayo de 2018, fundamentado en la
disminucion en la inversion, el incremento de las dificultades para invertir, los indices de productividad
y la evolucién de Chile en los diversos rankings internacionales de competitividad (la caida de 11 lugares
en el indice de Competitividad Global del Foro Econémico Mundial (WEF por sus siglas en inglés) los
Ultimos 15 afios, desde el lugar 22 hasta el lugar 33), y el incremento de la deuda publica. Los objetivos
del proyecto son disminuir plazos de tramitacion, reduciendo el costo asociado, eliminar incertezas
juridicas, y mejorar la informacion disponible para los inversionistas mineross.

En julio de 2018, el Gobierno presentd el proyecto de Modernizacion del SEIA. El mensaje
presidencial reconoce la importancia del SEIA como instrumento de gestion ambiental en el pais. Pero
observa, sin embargo, que a 20 afios de su entrada en vigencia y a ocho de la Ultima gran reforma, su
calidad institucionalidad ha caido en la valoracidn de ciertos actores, por lo que se requieren reformas
que garanticen el desarrollo sustentable, promuevan la participacion ciudadana y entreguen mayor
confianza a todos los actores de la sociedad.

En el proyecto de ley se indica que un objetivo es acortar al minimo las instancias de decision
politica, para este propdsito se modificaria la conformacion de la Comision de Evaluacion Ambiental de
naturaleza regional. Asi se plantea crear tres comisiones macro zonales integradas por autoridades
conocedoras de las materias sobre las que deberan pronunciarse y por actores técnicos, restringiendo
el factor politico. Otra modificacion busca elevar el estandar técnico de los procesos de evaluacion por
medio de la creacion de tres direcciones macro zonales: Norte, con sede en Antofagasta; Centro, con
sede en Santiago; y Sur, con sede en Valdivia. Ademas, se elimina la instancia de reclamacion ante el
Comité de Ministros o el director ejecutivo del Servicio de Evaluacion Ambiental, contemplandose un
recurso de reclamacion judicial ante los tribunales ambientales; y se establece un recurso de aclaracion
especial, para efectos que los proponentes de proyectos y la ciudadania que participé en el
procedimiento puedan acudir ante el mismo drgano que dicto el acto, a fin de aclarar pasajes oscuros
del acto administrativo.

El proyecto también contempla la ampliacion de los espacios de participacion ciudadana y
procura un acceso igualitario a la justicia ambiental. La iniciativa establece la participacion ciudadana
anticipada para los proyectos que pretendan ingresar al SEIA, con el objeto de generar un proceso de
dialogo temprano entre comunidad y proponente. De acuerdo al mensaje del proyecto, esta etapa de
participacion anticipada se inspira en los principios de igualdad, transparencia y buena fe, recogidos en
el “Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia
en Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe”, también conocido como “Acuerdo de Escazi”.
El mensaje del Presidente del mes de julio de 2018 manifiesta que el Acuerdo de Escazu tiene por objeto
lograr la participacion de las personas en aquellas decisiones que afectan sus vidas y entorno; y, que su
firma y ratificacion estaba prevista para septiembre de 2018. En septiembre de 2018, el Gobierno de
Chile anuncié su decision de postergar la firma del Acuerdo prevista para la reunion anual de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, a pesar de haber liderado, conjuntamente con Costa Rica, la
convocatoria a los paises de la region y discusion del referido instrumento internacional.

58 Incluye reformas al sistema de catastro de SERNAGEOMIN para poner a disposicion de los inversionistas la mayor cantidad de
informacion posible, para que de esa manera el mercado de inversion minera sea mas transparente, competitivo y moderno. Un
mejor aprovechamiento de la informacion catastral y geoldgica disponible -de manera tal de generar una plataforma que permita
al inversionista y a la autoridad contar con datos oportunos, completos y de facil acceso- contribuira sin duda a optimizar las
decisiones de inversion.
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En el mensaje del Presidente manifiesta que el anhelo de perfeccionar el sistema viene
precedido de un largo proceso de reflexion, donde ademas se conjugaron el proceso de analisis de
reforma del SEIA iniciado por el gobierno de la ex Presidenta Bachelet; la experiencia adquirida en los
Ultimos ocho afios; v, los analisis plasmados por la OCDE en el Informe 2016. A su vez, un Ultimo
aspecto del que se hace cargo esta propuesta es la recomendacion de la OCDE indicando la
importancia de laincorporacion de la participacion ciudadana en etapas preliminares como una forma
de perfeccionar el SEIA. Nuevamente la recomendacion de la OCDE y lo actuado por un gobierno
anterior (aunque de visiones distintas) sirven como antecedente al menos de manera parcial de una
propuesta legislativa del Ejecutivo.

Hasta la fecha del presente estudio tanto el proyecto de ley que reforma el SEIA como el
proyecto miscelaneo dentro de la agenda proinversion, enviados por el Ejecutivo al Congreso, no han
sido aprobados.

Producto de las experiencias antes descritas del 2013 lideradas por el Ex Presidente Lagos
“"Mineria y Desarrollo Sostenible de Chile. Hacia una Vision Compartida. Una Mineria virtuosa,
sostenible e inclusiva”; y en el 2014 por la ex Presidenta Bachelet “Mineria una plataforma de Futuro
para Chile”, se crearon dos iniciativas publico-privadas, que se constituyen en una innovacion para la
construccion de politica publica en espacios de colaboracidn que se han institucionalizado (CNP, 2017).

La primera denominada Alianza Valor Minero que desde su creacion en el afio 2015 ha
desarrollado una serie de proyectos e iniciativas en los dmbitos del disefio de politicas publicas y en
acciones concretas de dialogo con resultados. Entre las iniciativas se destaca el disefio de la politica
publica para una Institucionalidad de Didlogo Territorial (IDT), como parte de las 10 prioridades de la
Agenda Estratégica, y surge de la necesidad de ordenar la relacion entre el Estado, las empresas y las
comunidades en un didlogo institucionalizado. La propuesta de Valor Minero fue presentada
publicamente en septiembre de 2018, y promueve la creacion de una agencia publica autonoma que
funcione en paralelo al SEIA, para que conduzca los procesos de participacion ciudadana anticipada y
relacionamiento comunitario, dandole al Estado un rol como garante de los acuerdos y compromisos
que se alcancen. El modelo propuesto no ha sido incluido en la iniciativa legal Ultima del gobierno.

La otra iniciativa publico-privada fue El Programa Alta Ley creado en el afio 2015 bajo la tutela de
la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO)%9, con la participacion de la industria minera, de
sus proveedores, el Estado, la academia y centros de 1+D, cuyo objetivo era atender los desafios de
productividad, seguridad y respeto al medio ambiente de la mineria, y a su vez crear, fortalecer y
dinamizar el ecosistema de innovacion minero. Como parte de su planificacion se construyo una Hoja
de Ruta Tecnoldgica con una visidn al 2035, con el objetivo de apoyar a la industria en su competitividad,
facilitar el surgimiento de 250 proveedores de bienes y servicios de clase mundial, y alcanzar los
USDs 4,000 millones anuales de exportaciones de dichos bienes, servicios y tecnologias aplicadas a la
mineria. En el 2018 el Gobierno de Sebastian Pifiera fusiond el programa con el Centro de Investigacion
en Mineria y Metalurgia (CIMM), y cre6 la Corporacion Alta Ley para la Mineria, liderada por el Ministro
de Mineria y que tiene como objetivo potenciar la innovacién para abordar los desafios en
productividad, sustentabilidad y sequridad de la industria. La naciente Corporacién tiene como meta
principal “exportar mineria y no solo minerales”, contribuyendo asi, a través de la industria minera, a la
diversificacion y sofisticacion productiva de Chile y liderando la transformacion tecnoldgica global que
enfrentan las distintas actividades econdmicas, y la mineria en particular®.

5 CORFO fue creada en 1939y es el organismo del Estado chileno encargado de impulsar la actividad productiva nacional.
6o Veren linea: http://programaaltaley.cl/.
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a) Comentarios

El debate politico en Chile no esta en si debe o no continuar el desarrollo de la industria minera
sino en la estrategia de aprovechamiento de su recursos y crecimiento econémico con una vision
sostenible, privilegiando a los ciudadanos actuales y a las generaciones futuras y preservando y
mitigando el impacto ambiental.

En Chile, la mineria a gran escala forma parte de su cultura desde hace muchas décadas,
operando algunas de las empresas mas grandes del mundo, con altos estandares operativos
ambientales y sociales. El problema pareceria no estar en la normativa ambiental ni en la existencia o
no de suficientes regulaciones en una industria de las mas reguladas en el mundo. La capacidad de
reqgulacion, control y fiscalizacion del Estado deberia ser fortalecida de forma permanente debido a la
dindmica econdmica y los avances tecnoldgicos y de conocimiento en todos los sectores productivos.
La OCDE (2016), en su Ultimo informe de evaluacion ambiental, manifiesta que en Chile la mineria ha
logrado progresos considerables en la gestion ambiental a lo largo de los afios, como parte de sus
esfuerzos por fortalecer su competitividad. Ademas, indica que las principales empresas mineras que
operan en Chile han recibido la certificacion I1SO 14001°* o aplican sus propios sistemas empresariales
de gestion ambiental. Alrededor del 80% de las exportaciones de cobre tienen certificacion ISO 14001.
CODELCO obtuvo esta certificacion para todas sus unidades productivas en 2003. En 2002 comenzé a
publicar, junto con su informe anual, un informe ambiental que cumple las normas de la Iniciativa
mundial de presentacion de informes®?. Las principales empresas mineras participan ademas en
acuerdos de produccion limpia. En el afio 2000 el Consejo Minero establecio un acuerdo marco en el que
se han incluido buenas practicas en aspectos como el cierre de mina, el uso eficiente de la energia y el
agua, el manejo de aguas servidas y residuos, y el drenaje de aguas acidas.

En el caso de Chile, la conflictividad socioambiental presenta el desafio de un entendimiento de
la problematica que no se reduce a la eliminacion de tramites o simplificacion de los mismos, y peor ala
flexibilizacidn de los requisitos en materia ambiental. La evidencia empirica nos muestra como paises
de la region, sobre todo en épocas de ciclos bajos del cobre, tienden a competir por la IED y parte de las
herramientas utilizadas son los incentivos tributarios que terminan con mermar la capacidad de
captacion de renta del Estado y la flexibilizacion de los resguardos en materia ambiental (NRGI-GIZ
2017). Desde la CEPAL se impulsa la cooperacion y complementariedad entre los paises para evitar la
carrera hacia el fondo. Si a esta competencia entre paises le agregamos la asimetria que existe entre
ellos, como el Ecuador o la Argentina que se encuentran en una primera etapa de formacion de su
industria a gran escala y volUmenes bajos de IED versus los paises consolidados en ambos aspectos
como Chile o Per, la distorsion y los efectos de esa “competencia” seran aun peores.

& La certificacion 1SO 14001, es una norma internacional publicadas por la Organizacion Internacional de Normalizacion (1SO) que
establece los criterios bajo los cuales una organizacion tiene un Sistema de Gestion Ambiental eficaz. Este tipo de certificaciones
son herramientas de caracter voluntario que pueden ser adoptadas por las empresas.

62 El Global Reporting Initiative es un estandar internacional de lineamientos para la presentacion de memorias de sustentabilidad
(econdmico, ambiental y social) que utilizan las empresas a nivel mundial.
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IV. Conclusiones

Las megatendencias globales, las medidas contra el cambio climatico, la descarbonizacion
energética, la transicion energética hacia las energias renovables no convencionales, la
electromovilidad, la urbanizacion y los procesos migratorios, entre los que sobresale el proceso de
migracion hacia las grandes ciudades, se constituyen en una nueva oportunidad para los paises
exportadores de materias primas de petrdleo, gas y minerales. El impulso a la demanda que todos
estos fendmenos implican seguramente traera un nuevo superciclo para el que la region debe estar
preparada y aprovechar la curva de aprendizaje experimentada, las buenas practicas que algunos
paises han implementado y evitar los errores cometidos en otros casos. Esa oportunidad que otorga
el incremento de la demanda de materias primas tensionara aun mas las relaciones entre recursos
(agua-suelo-biodiversidad) y requerira de un entendimiento integral de la sostenibilidad en sus tres
vértices econdmico, social y ambiental.

En Chile ha predominado la deliberacion politica que permite la busqueda de consensos basicos,
los debates en torno a los distintos temas de interés y la prospeccion de acuerdos a largo plazo. El
presidencialismo de Chile tiene un sistema de pesos y contrapesos que equilibran el poder y promueve
un trabajo cooperativo y de coordinacion permanente entre el Ejecutivo y el Legislativo. Este sistema
colaborativo, se configura, por una parte, por las atribuciones constitucionales y legales que ostentan el
Presidente de la RepuUblica, el Senado y la Camara de Diputados, en materia de gobierno,
administracion, legislacion y fiscalizacion; y, por otra, en el disefio del sistema de representacion
binominal que asegura la participacion de dos grandes coaliciones en los procesos de eleccion y
cooptacion de escafios en el Congreso Nacional, que tradicionalmente han tenido una representacion
practicamente paritaria.

La reforma del afo 2015 de la ex Presidenta Bachelet, que sustituyd el sistema electoral
binominal por uno de caracter proporcional fortaleciendo la representatividad del Congreso Nacional,
podria significar también una mayor fragmentacion y dispersion hacia los extremos de las posiciones
ideoldgicas y eventualmente una polarizacion de posiciones que mueva el tablero del status quo.
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La cultura de la estabilidad y de una transicion ordenada implantada desde el retorno a la
democracia por la clase politica en el pais estad interiorizada en la forma de gestionar las politicas publicas.
La estabilidad politica y econdmica es un activo estratégico del pais apreciado por la ciudadania y
protegido por la clase politica gobernante, pese a ciertas excepciones que emergen, que todavia no han
logrado conformarse como gobierno y reclaman una reforma al modelo econdmico de libre mercado y
participacion minima del Estado en el que transita Chile desde hace mas de cuatro décadas.

Los atributos de estabilidad politica y econdmica del pais y el disefio del sistema politico y de
gobierno se reflejan en la gobernanza del cobre que no ha tenido cambios estructurales en su
institucionalidad desde su definicion e implementacién en las décadas de los 70 y 8o.

La discusion sobre el real aporte de la mineria a la economia del pais ha estado presente en el
debate de forma recurrente sin que se generen cambios estructurales. En términos de la gobernanza del
sector minero, el cobre ha sido un impulsor de la responsabilidad fiscal ya que las fluctuaciones del
precio han sido una determinante clave en las politicas presupuestarias y de gasto fiscal del pais que han
propiciado una cultura y disciplina fiscal y econdmica. En ese marco, la creacion del Impuesto Especifico
a la Actividad Minera (IEAM) en 2005 y su revision posterior en 2010 no estuvieron directamente
vinculadas con el incremento extraordinario de precios del cobre ocurrido entre 2004 y 2014 y
requirieron de un proceso de negociacion con el Consejo Minero.

La apropiacion de la renta minera en las regiones ha estado presente en el debate y se ha
constituido en una moneda de cambio en el proceso de negociacion politico en el que las autoridades
regionales y municipales ademas de las organizaciones ciudadanas de los territorios productores de cobre
no han tenido el apoyo politico ni la organizacion y movilizacion suficientes para impulsar cambios.

La formula que utiliza cada pais para distribuir los recursos fiscales generados por los recursos
naturales no renovables (regalias, impuestos o excedentes, entre otros) es diversa. En el caso de Chile
no se han implementado mecanismos relevantes de descentralizacion de los recursos provenientes de
la mineria a nivel subnacional; estan centralizados en el Presupuesto de la Nacion aprobado anualmente
por el Congreso Nacional y administrado por el Ministerio de Hacienda, entidad que se constituye en
uno de los actores claves en la gobernanza del cobre y en los procesos de elaboracion de politicas
publicas vinculadas a este.

La presencia activa del Estado, a través de la articulacion de politicas publicas, programas y
planes especificos de atencion prioritaria en las regiones mineras parece imprescindible e inexcusable
para conseguir que el desarrollo compartido e inclusivo que se promulga en la industria del cobre sea
una realidad apreciable y tangible por parte de los ciudadanos.

La empresa publica CODELCO es un activo estratégico del modelo de gobernanza del cobre de
Chile. Su existencia ha significado un elemento de equilibrio dentro del modelo de propiedad mineray
de apropiacion de la renta. El debate sobre la propiedad de los minerales en Chile, la carga impositiva
hacia las empresas mineras, el aporte de la mineria al desarrollo sustentable del pais y la distribucion de
la riqueza que genera, seria mas recurrente, permanente y mas complejo de gestionar y resolver sin la
presencia de CODELCO.

CODELCO ha logrado construir una reputacion institucional y generar un sentido de pertenencia
y de reconocimiento por parte de la sociedad en Chile que se constituye en un valor intangible y de
movilizacion social. En particular, la promulgacion de la Ley de Gobierno Corporativo de CODELCO en
2009 marca un hito de ruptura politica e institucional. En lo politico es un mensaje de responsabilidad a
largo plazo y de renuncia de poder. En lo institucional es el inicio al camino de la profesionalizacion,
autonomia e independencia en la direccion y gestion, que le permitan mantener su liderazgo en un
mercado global, complejo, competitivo y altamente especializado, con los niveles de eficiencia,
transparencia y responsabilidad que requiere una empresa publica.
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De la misma forma, la publicacion de la Ley de Capitalizacion de CODELCO vigente desde
octubre de 2014, se constituye en un hecho histérico en la existencia de CODELCO y seguramente
marcara en Chile una nueva vision del rol del Estado, del Gobierno y de su responsabilidad con la
sustentabilidad de la empresa publica en el largo plazo frente a la visidn de corto plazo que pueden tener
los Gobiernos frente a una empresa publica considerada una fuente de recursos de la caja fiscal.

La posicion del gobierno frente a CODELCO como empresa publica, en su rol de accionista siempre
ha estado y estara presente en el debate, en la opinidn publica y en la discusion de los expertos, de la
academiay de los distintos stakeholders. CODELCO, al igual que otras empresas de propiedad del estado, sin
dejar de ser una herramienta de politica publica del Gobierno, enfrenta desafios no menores, en cuanto a: i)
mecanismos de financiamiento y capitalizacion, que estan directamente relacionados con su eventual
autonomia del Ministerio de Hacienday del Presupuesto de la Nacidn; ii) sistemas de contratacién modernos,
estrechamente relacionados con la flexibilidad que un mercado competitivo y especializado requiere vy, iii)
rendicion de cuentas y fiscalizacion en tanto los recursos comprometidos son recursos publicos.

La existencia de la Ley Reservada del Cobre visibiliza el poder e influencia que luego de 28 afios
de retorno a la democracia todavia ejercen las Fuerzas Armadas en la institucionalidad de Chile, sin que
los distintos partidos politicos que han gobernado hayan tenido la suficiente capacidad de coordinacion
y negociacion para viabilizar su derogatoria.

La conflictividad socioambiental ha impulsado reformas a la institucionalidad que requirieron
procesos de negociacion entre los actores cuya interaccion y movilizacion de recursos es permanente y
esta vigente en el debate nacional, constituyéndose en uno de los principales desafios que enfrenta la
gobernanza del cobre en Chile, en donde los tribunales de justicia han tomado mayor relevancia como
recursos o actores relevantes en la construccion de la politica publica minera. Esta conflictividad no es
asumida directamente por el Estado con una participacion mas protagonica de este, sino que es
comprendida como una situacion a resolver entre las empresas y las comunidades; y ha sido entendida
por algunos actores de gobierno como un obstaculo al desarrollo de nuevos proyectos de inversion que
han propiciado agendas proinversion en las que puede existir un riesgo respecto de las salvaguardas en
materia ambiental y de participacion ciudadana.

El modelo econdmico del pais sustentado en el aprovechamiento de los recursos minerales se
encuentra en un proceso de observacion ciudadana, que ha provocado desconfianza en la relacion
Estado-empresa-ciudadania y que exige la construccion de politicas publicas de forma transversal y
participativa de tal forma que se garantice su estabilidad y certeza en el tiempo, y a la vez pueda
constituirse en una oportunidad para establecer los mecanismos de informacion efectiva y apropiacion
ciudadana. La responsabilidad del Estado y de la empresa frente a la comunidad y, de esta forma, de
legitimacion del Estado, de la industria minera y de las empresas frente al ciudadano.

Posibles lineas de analisis

El discernimiento de los procesos de gobernanza del cobre permitira a la CEPAL contribuir en la
construccion de las politicas publicas, institucionalidad y regulaciones relacionadas con nuevos recursos
con un nivel de desarrollo menor y embrionario como el litio, que en la actualidad se delinea como uno
de los minerales estratégicos del futuro por su demanda creciente derivada de la electromovilidad, y en
donde los gobiernos de Chile, Argentina y del Estado Plurinacional de Bolivia® enfrentan retos para un
adecuado disefio de la hoja de ruta que sequiran para transformar el recurso natural y finito que
actualmente poseen en acervo ilimitado y de largo plazo.

& La literatura sobre el litio habla del tridangulo del litio como una zona geogréafica ubicada en la frontera de los tres paises Chile,
Argentina y Bolivia (Estado Plurinacional de) que contiene las mas grandes reservas del mineral a nivel mundial.
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La CEPAL podria, envirtud de sus caracteristicas regionales, capacidades desarrolladas y enfoque
estratégico, constituirse como un espacio adecuado para realizacion de estudios, difusion, intercambio
de informacion, coordinacion y construccion de agendas en:

e La gestion de recursos, los esquemas adoptados, las herramientas de politica publica
utilizadas, los grados de impacto a nivel subnacional e indicadores de desarrollo econémico
y social en los niveles subnacionales.

e  Elesquema de gobierno de las empresas de propiedad estatal, la adopcion de principios de
gobierno corporativo, transparencia y rendicion de cuentas.

e  Mecanismos de resolucion de conflictos socioambientales, el rol del Estado, la empresay la
comunidad, buenas practicas, politicas innovadoras.

e Lagobernanza participativa como alternativa para la construccion de politica publica.

En la misma linea, distinguir las particularidades y las semejanzas en la institucionalidad formal
sectorial minera regional contribuira a identificar la matriz conceptual que caracteriza a los distintos
paises en su varianza institucional, lo que a su vez, enriquecera el analisis, evaluacion y aprendizaje
impulsado desde la CEPAL.

El modelo analitico que prevé configuraciones de procesos decisionales permitird, por una
parte, un analisis comparado de los problemas colectivos encontrados en cada uno de los casos
(paises), de las decisiones politicas tomadas, la reglainstitucional creada o reformada, y los resultados
directos y colaterales materializados en politicas publicas. Por otra parte, puede contribuir a
fortalecer las capacidades técnicas de tomadores de decision desde la perspectiva de las estrategias
en la toma de decisiones complejas que permitan irrumpir con politicas publicas innovadoras en la
gobernanza de los recursos naturales no renovables.
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Anexo 1
Contexto decisional: estudio de caso sobre la gobernanza del cobre en Chile
Regla Contexto Contexto Contexto Contexto
Institucional Econdémico Institucional Cognitivo Internacional
Fase 1 Constitucion y Modelo Dictadura Modelo Liberalizacion de
Institucionalidad Leyes para atraer Econdémico Transicién a economico, las economias
crecimiento y inversiones proempresa Democracia politico y de Chile pionero
desarrollo de la y apertura Estabilidad desarrollo Cumbre de la
mineria a gran comercial funcional al Tierra Rio 1992
escala Crecimiento crecimiento Desarrollo
Econdémico, IED sustentable
Fase 2 IEAM Super Boom Ingreso de Chile Crecimiento Incremento
Superciclo del Fondos commodities ala OCDE mas acelerado demanda-China
cobre y de los Soberanos Terremoto Firma de Renta de Royalties mineros
commodities CODELCO Mantener modelo Z‘rataddos y miner_as en la region
] S i cuerdos excesivas y -
econémico Crisis 2008
Gobierno Comerciales necesidad de ,
Corporgtlvq y recursos extras Conferencia de
Capitalizacion para el Estado Ia'ONU sobre DS,
Nueva Rio 2012
institucionalidad
ambiental
Fase 3 Conflictividad Reduccion Agendas Crecimiento Contraccion del
Post Superciclo Socioambiental de IED Prolnversion Econdmico con crecimiento China
Menor Oficina Especial mas igualdad Electromovilidad
crecimiento para proyectos gnsq‘éiséirt‘;?'“dad y Energias
Mantener modelo de Inversién y social Renovables

econémico

Reforma al SEIA

COP 21 Acuerdo
de Paris 2015

Agenda 2030
ODS 2015

Reformas con
incentivos a la IED
e IE en la regién

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 2
Matriz fases, hitos y hechos
Fase 1. Decreto Ley 600. Promocion de la IED 1974
Institucionalidad, Ley Reservada de Cobre o Ley 13.196, royalty de CODELCO a favor de las FFAA 1974
normativa y Creacién de CODELCO 1976
desarrollo de la .
industria minera Creaciéon de COCHILCO 1976
a gran escala. Constitucion Politica del Estado 1980
Ley Organica Constitucional sobre Concesiones Mineras. Régimen Concesional 1982
Cédigo de Mineria 1983
Fondo de Compensacion de Ingresos del Cobre 1985
Fin de la Dictadura Militar e inicio del primer gobierno de transicién a la democracia 1990
Incremento exponencial de IED en mineria a gran escala 1990-2004
Fase 2. Inicio del super ciclo del cobre 2004
Superciclo del Primer proyecto de creacion de Royalty Minero (Royalty 1) 2004
cobre y reformas Informe de Presupuesto de Chile OCDE critica la existencia de la Ley Reservada del Cobre 2004
Ley 20.026. Creacion del Impuesto Especifico a la actividad minera 2005
Primera Evaluacion de Desempefio ambiental de Chile OCDE 2005
Principios de Gobierno Corporativo de la OCDE 2005
Ley 20.128. Ley de Responsabilidad Fiscal 2005
Creacioén del Fondo de Reserva de Pensiones (FRP) 2005
Fondo de Estabilizacién Econémica y Social (FEES) 2006
Ley 20.392 Gobierno Corporativo de CODELCO 2006
Primer Proyecto de Ley para derogar la Ley Reservada del Cobre 2007
Ley 20.417 Crea la nueva institucionalidad ambiental 2009
Terremoto 27F Chile 2009
Inicio del primer mandato de Sebastian Pifiera 2010
Chile ingresa a la OCDE 2010
Ley 20.455 Ley de Financiamiento de la Reconstruccién de Chile 2010
Ley 20.469 Incremento del Impuesto Especifico a la Mineria 2010
Segundo Proyecto de Ley para eliminar la Ley Reservada del Cobre 2010
Inicio del segundo mandato de Michelle Bachelet 2014
Ley 20.790 Ley de Capitalizacion de CODELCO 2014
Fase 3 Fin del super ciclo del cobre 2014
Post superciclo Ley 20.977 Publicidad de la Ley Reservada del Cobre 2016
Informe de la Comision Asesora Presidencial para evaluacion al SEIA 2016
Inicio del segundo mandato de Sebastian Pifera 2018
Agenda Pro-inversion. Proyecto de Ley Miscelaneo 2018
Proyecto de Ley que modifica el SEIA 2018
Tercer Proyecto de Ley que deroga la Ley Reservada del Cobre 2018

Fuente: Elaboracion propia.

65



CEPAL

Estudio de caso sobre la gobernanza del cobre en Chile

Anexo 3

Matriz de actores - Impacto — Influencia Royalty Minero (2005)

Actor Tipo Rol Recursos Impacto Influencia
Presidente Politico Promotor Apoyo politico Alta Alta
Ministro de Hacienda Burocratico  Director Informacién, consenso Alta Alta
Secretario General Presidencia Burocratico  Mediador Negociacién, consenso Alta Alta
Ministro de Mineria Burocratico  Mediador Informacioén Media Media
Congreso alianza gobierno Politico Aliado Apoyo politico Media Alta
Congreso alianza oposicion Politico Gatekeeper Negociacion Alto Alta
Comisién de Mineria y Energia Burocratico  Mediador Informacién Media Media
Consejo Minero Particular Opositor Informacion, dinero, organizacién Alta Media
Sonami Particular Opositor Informacién, dinero, organizaciéon  Alta Media
Confederacion de la Produccion y el Particular Opositor Informacion, dinero, organizacién Medio Media
Comercio

Servicio de Impuestos Internos Burocratico  Aliado Informacién Alto Baja
Instituto Libertad y Desarrollo Particular Opositor Informacién Baja Media
Medios de comunicacion General Filtro Informacion, alcance Media Alta
Fundacion Terram General Opositor Informacién Bajo Baja
Federacién de Trabajadores del Cobre  Particular Aliado Organizacion Bajo Baja
CENDA General Opositor Informacién Bajo Baja

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 4

Matriz de Actores - Impacto - Influencia Ley de Gobierno Corporativo de CODELCO
Actor Tipo Rol Recursos Impacto  Influencia
Presidente Politico Promotor Apoyo politico Alta Alta
Ministro de Hacienda Burocratico Mediador Informacién, consenso Medio Alta
Secretario General Presidencia Burocratico Mediador Negociacién, consenso Medio Alta
Ministro de Mineria Burocratico Director Informacién Alto Media
Congreso coalicion gobierno Politico Aliado Apoyo politico Media Alta
Congreso coalicién oposicion Politico Gatekeeper Negociacion Alta Alta
Comisién de Mineria Burocratico Mediador Informacion Media Media
CODELCO Particular Mediador Apoyo politico, informaciéon  Alto Media
COCHILCO Burocratico Aliado Personal, informacién Bajo Baja
Expertos Particular Filtro Informacion Bajo Baja
Medios de comunicaciéon General Filtro Informacién, alcance Bajo Alta
Instituto de Ingenieros de Minas de Chile Particular Filtro Informacién Bajo Baja
Federacion de Trabajadores del Cobre Particular Organizacion Medio Baja
Consejo Alta Direccion Publica General Filtro Informacién Bajo Baja
OCDE Técnico Aliado Informacion Media Media

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 5
Matriz de Actores - Impacto - Influencia Ley de nueva Institucionalidad Ambiental

Actor Tipo Rol Recursos Impacto  Influencia
Presidente Politico Promotor Apoyo politico Alto Alta
Ministra Comisién Nacional Medio Ambiente Burocratico Director Informacion Alto Alta
Secretario General Presidencia Burocratico Mediador Negociacién, consenso Medio Alta
Congreso coalicién gobierno Politico Aliado Apoyo politico Media Alta
Congreso coalicién oposicion Politico Opositor Aliado Medio Alta
Comision de Recursos Naturales Burocratico Mediador Informacién Media Media
Fundacion Terram General Aliado Informacion Medio Medio
Instituto de Ecologia Politica General Aliado Informacion Medio Medio
Camara Chilena Construccion Particular Opositor Informacién Alto Media
Consejo Minero Particular Opositor Informacion Alto Media
Sonami Particular Opositor Informacién Alto Media
Sofofa Particular Opositor Informacién Alto Media
GreenPeace Chile General Aliado Informacion Medio Medio
WWF General Aliado Informacién Medio Medio
OCEANA General Aliado Informacion Medio Medio
Universidad Técnico Aliado Informacion Bajo Baja
OCDE Técnico Aliado Informacién Media Media

Fuente: Elaboracion propia.
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Mediante la aplicacién de un modelo analitico de estudios de caso cualitativos
de la gobernanza de los recursos mineros, formulado por la Divisidon de Recursos
Naturales de la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
este documento analiza la gobernanza del cobre en Chile y busca discernir los
problemas colectivos que han formado parte de la agenda politica, el contexto en
el que se tomaron las decisiones de politica publica y las reformas de las reglas
institucionales resultantes de los procesos de interaccién entre diversos actores
publicos y privados.

El andlisis se divide en tres fases. En la primera, que va de 1970 a 2003, se
estudia la institucionalidad y el desarrollo de la industria minera a gran
escala. En la segunda, que comprende el periodo 2004-2014, se analizan las
reformas institucionales realizadas durante el superciclo de precios de los
productos basicos, en particular el impuesto especifico a la mineria, los fondos
soberanos y la gobernanza de la Corporacién Nacional del Cobre (CODELCO).
En la tercera, que va de 2015 en adelante, se analizan los cambios en las reglas
institucionales una vez concluido el auge del precio del cobre y se examina la
conflictividad socioambiental.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org
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