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Resumen

En el marco de una revitalizacion del debate en torno a las potencialidades de la industria
minera, este documento hace foco en la contribucion de este sector al crecimiento econémico
y social de Chile durante los ultimos 20 afos. La experiencia chilena —principal productor de
cobre del mundo- demuestra que, a partir de un fuerte aumento en la produccion de cobre, la
economia del pais comenzé una trayectoria de crecimiento con una mejora significativa de
los principales indicadores sociales. En este sentido, el trabajo aborda el aporte directo e
indirecto del sector en las principales variables macroeconémicas del pais y su contribucion
al desarrollo en las regiones mineras. También hace énfasis en el disefio institucional que ha
tenido que construir Chile para enfrentar la volatilidad de los precios de las materias primas y
hacer un adecuado uso de los recursos; asi como para fomentar los encadenamientos
productivos hacia atras, a través de un conjunto de politicas de promocién de proveedores
con base en la tecnologia y orientadas a la innovacién y la exportacion.

Palabras clave: industria minera, crecimiento econémico, desarrollo social, desarrollo local, proveedores
mineros,
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1. Introduccion

El objetivo del presente trabajo es examinar la contribucion realizada por la mineria chilena al crecimiento
econdmico y desarrollo social de este pais durante los ultimos 20 afios. Si bien Chile cuenta con
abundantes recursos minerales, la importancia relativa del cobre al interior del sector minero es
predominante, al punto que cuando se habla de mineria en Chile se sobreentiende que se hace referencia
al cobre (Meller, 2003). La produccion de este mineral ha sido clave en la historia econdmica de Chile
desde la década de 1930, contribuyendo al desarrollo econémico del pais, principalmente como fuente
de divisas provenientes de la exportacion, y por sus aportes a los ingresos del Estado (Arellano, 2012;
Solimano y Calderdn, 2018).

Durante las ultimas dos décadas el papel desempefiado por la mineria en el desarrollo econdmico de
Chile ha concitado un creciente interés. Esto se explica en parte porque desde los afios 90 Chile
experimentd un importante proceso de crecimiento econdmico que logré traducirse en un mejoramiento
significativo de los indicadores de pobreza e incluso desigualdad social. Durante los ultimos 20 afios,
Chile fue uno de los paises latinoamericanos que mas rapido crecio. El porcentaje de personas que viven
con menos de USD 10 por dia —a paridad de poder adquisitivo— se redujo en casi 40 puntos porcentuales
durante el periodo 2003-2017, pasando del 58% al 19,6%. El coeficiente de Gini, utilizado tradicionalmente
para medir la disparidad de ingresos, mostré una importante mejoria cayendo de un 51,5 a un 44,4 para
el mismo periodo.’ Ademas, Chile es hoy el pais latinoamericano con el mas alto indice de Desarrollo
Humano (IDH) (PNUD, 2019).

La trayectoria chilena forma parte de un conjunto de otras experiencias de paises mineros sefialados
frecuentemente por la literatura para contradecir la idea de la maldicion de los recursos naturales (Gelb,
1988) —predominante durante las Ultimas tres décadas del siglo XX - que creyd observar en la abundancia
de éstos un obstaculo para el desarrollo econémico. Por ejemplo, la experiencia de Botswana, pais cuya
produccion de diamantes represento el 40% de sus exportaciones totales al afio 2000, logré multiplicar
su PBI per capita entre 1970-2007 por 19 veces y actualmente se encuentra en los de menor pobreza
extrema del Africa Subsahariana (Acemoglu et al., 2003; De Gregorio, 2009).2 También son habitualmente
sefialados paises desarrollados y ricos en recursos minerales, como Canada y Australia, cuyo sector
minero y actividades asociadas desempefian hoy un papel decisivo en su crecimiento economico y en
sus altos niveles de IDH. Por otro lado, de acuerdo con varios autores, el alto nivel de vida en paises ricos,
como EEUU y Suecia, también puede relacionarse con haber realizado un adecuado aprovechamiento de
sus riquezas minerales (Addison y Roe, 2018; McMahon y Moreira, 2014).

A partir del nuevo siglo XXI, empujado en parte por el superciclo de los commodities iniciado en 20032 la
literatura critica de la teoria de la maldicion de los recursos naturales tomé un nuevo impulso. Parte de
estos estudios se centraron en identificar y profundizar los canales por medio de los cuales las industrias
extractivas, en particular la mineria, pueden contribuir al crecimiento econdmico y especialmente al
bienestar social de los paises (Addison y Roe, 2018). Esto ha estado relacionado con los beneficios que
supieron captar los paises ricos en recursos mineros durante el superciclo de las materias primas (2003-

1 Datos de PovCalNet del Banco Mundial.

2 De acuerdo a los datos del sitio Our World in Data, en 2019 la pobreza extrema en Botswana (porcentaje de personas con ingresos
inferiores a USD 1,9 per cépita por dia a paridad de poder adquisitivo) fue del 13,1%, de las cifras mas bajas del Africa Subsahariana
y 39 puntos porcentuales inferior a la de 1981.

3 Aunque es habitual en la literatura situar al superciclo de los commodities durante el periodo 2003-2012. Debe tenerse presente
que, si bien la tendencia al alza comienza en 2003, el maximo, por ejemplo en el cobre, se alcanza recién en el afio 2011.
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2011), lo que se tradujo en una aceleracion de su crecimiento econdmico y un mejoramiento de sus
principales indicadores sociales (Ericsson y Lof, 2018; ICMM, 2021; McMahon y Moreira, 2014).

Por otro lado, y en particular en los paises mineros de mas larga tradicion o desarrollo relativo, |a literatura
destaca que la actividad minera dejo ser el enclave que la caracterizo en épocas anteriores, vinculada en
general con escasos eslabonamientos sectoriales al interior de la economia, por ejemplo, bajos
requerimientos de insumos nacionales y empleo (Meller, 2003; Morris et al.,, 2012). Parte de la explicacion
se relaciona con el impacto de la globalizacion en las empresas mineras, las cuales intensificaron los
procesos de externalizacion (subcontratacion). Otros factores detras de los crecientes encadenamientos
de la mineria con las economias locales son la demanda creciente de conocimiento y tecnologia por parte
de la actividad (resultado de una actividad de exploracién y explotacion cada vez mas compleja) y las
crecientes exigencias por una actividad minera mas cuidadosa del ambiente de lo que ocurria en el
pasado. Esto ha potenciado la capacidad de la mineria para generar efectos multiplicadores sobre otros
sectores econdomicos, a través de politicas de desarrollo local, que promueven la generacion de
proveedores, la inversion en infraestructura y el empleo, generando ingresos que ya no se limitan
Unicamente a las empresas operadoras y el Estado (Arellano, 2012; Morris et al., 2012; Ostensson, 2018).

Argentina, que cuenta con una tradicion minera de menor desarrollo relativo, ha comenzado a insertarse
en el mercado mundial de la mineria de manera creciente. Actualmente cuenta con importantes
proyectos de cobre competitivos y bien posicionados a nivel internacional. De los 48 proyectos
avanzados de cobre en el mundo (segun los recursos y reservas probadas para el 2018-2020) Argentina
es el tercer pais a nivel internacional con la mayor capacidad para aumentar la escala de produccion por
un total de 27,2 millones de toneladas, por detrds de Republica Democratica del Congo (46,4 millones) y
Estados Unidos (31,9 millones). Los cuatro principales proyectos avanzados argentinos son El Pachon,
Josemaria, Taca Taca y MARA (Minera Agua Rica-Alumbrera). Todo esto se da en un contexto en el que
se proyecta una escasez de oferta mundial de cobre a partir de 2030, relacionado con las mayores
dificultades que implican las actividades de exploracién y explotacion, y la peor calidad de los minerales
extraidos. Estas circunstancias, sumada a la centralidad que asume el cobre en la transicion de la base
energética de la economia internacional hacia las energias renovables, augura precios futuros por encima
de la tendencia histérica (Rajzman, 2021).

En este contexto, conocer la experiencia de paises mineros de mas larga tradicion resulta relevante para
paises que comienzan a insertarse al mercado minero internacional, para asi advertir a tiempo
oportunidades y desafios, e incorporar aprendizajes. Este trabajo consta de cuatro secciones; a
continuacion de esta introduccion, en la seccion 2 se presenta la discusion y evidencia empirica en
relacion con la contribucion que realiza la mineria en paises ricos en estos recursos. En la siguiente
seccion 3, se expone la contribucién que ha realizado la mineria al desarrollo econdmico de Chile,
basados en informacion oficial y literatura especializada, y en la seccion 4, se hace foco en el aporte de
la mineria chilena al desarrollo local. Posteriormente, se consignan algunas conclusiones.

2. La contribucidon de la mineria en paises ricos en recursos mineros

2.1. La teoria de la maldicidn de los recursos naturales
Los recursos naturales han moldeado de una u otra forma el desarrollo de los distintos paises, aunque

esta influencia ha sido compleja y a veces contradictoria. Por un lado, los recursos naturales han sido
capaces de explicar por qué paises ricos en minerales (como Australia o Canada) o hidrocarburos (como
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Noruega o Emiratos Arabes Unidos) han podido elevar notoriamente la calidad de vida de sus habitantes.
No obstante, los recursos naturales también han sido vinculados con la perpetuacion de la pobreza y la
desigualdad social en varios paises, como por ejemplo Nigeria, que cuenta con importantes recursos
mineros y combustibles (Addison y Roe, 2018; Elwerfelli y Benhin, 2018).

El concepto de “maldicién de los recursos naturales” (Gelb, 1988, pag. 136) ha sido la forma de englobar
a las perspectivas que ven en estos un obstaculo antes que una oportunidad para el desarrollo
econémico. Desde mediados del siglo XX, autores como Prebisch (1950) y Singer (1949) creyeron
observar una tendencia hacia el deterioro de los términos de intercambio en desmedro de los paises
exportadores de materias primas, y estos y otros llamaron la atencion sobre los escasos
encadenamientos productivos de las actividades primarias en relacién con la industria manufacturera
(Hirschman, 1977). Por su parte, otros académicos identificaron —a partir del descubrimiento de gas
natural en la década de 1960 en los Paises Bajos— que la abundancia de recursos naturales tiende a
presionar hacia la apreciacion real de la moneda afectando a otros sectores transables, lejanos a los
recursos naturales, con efectos negativos sobre el crecimiento industrial y agregado. Esta circunstancia
fue popularizada posteriormente por el periddico The Economist bajo el nombre de “enfermedad
holandesa”, a finales de la década del 70. Por su parte, Krueger (1974) identificé que la abundancia de
recursos naturales incentiva la busqueda de rentas, desplazando factores productivos como el capital y
el trabajo hacia estas actividades, y desincentivando la generacion de riqueza.

Las perspectivas negativas respecto de la contribucion que pueden realizar altas dotaciones de recursos
naturales al desarrollo econémico fueron respaldadas fuertemente por dos experiencias historicas que
sobrevinieron a partir de la década de 1970. Por un lado, el surgimiento de los “tigres asidticos” (Hong
Kong, Singapur, Corea del Sur y Taiwdn) que comenzaron a transitar una senda de desarrollo sin ser
paises ricos en recursos naturales. Por el otro, el desempefio de los paises petroleros -que tuvieron un
boom de precios en los afios '70- fue en general poco virtuoso durante las Ultimas décadas del siglo XX.
La experiencia de los paises petroleros contribuyd a llamar la atencion también sobre el riesgo que
supone hacer depender los ingresos de una economia de los precios internacionales de las materias
primas, caracterizados por una muy elevada volatilidad. En los afios ‘90, la teoria de la maldicion de los
recursos naturales se habia vuelto muy influyente en la academia. A ello se sumo el influyente estudio
econométrico de Sachs y Warner (1995), quienes, tomando una muestra de 95 paises para el periodo
1971 a 1989, encontraron evidencia de que las economias con abundantes recursos naturales (medida
dicha abundancia a partir del peso de los recursos naturales en las exportaciones) tienden a crecer menos
rapido que aquellas con escasez de recursos.

Sin embargo, hacia principios del nuevo siglo, y reforzada en parte, por el inicio del superciclo de los
commodities de 2003, el estudio de la relacion entre los recursos naturales y el desarrollo econdmico
tomo un nuevo impulso. Por un lado, se encontrd nueva evidencia empirica en contra de la maldicion de
los recursos naturales. Por ejemplo, Brunnschweiler (2008) obtuvo resultados opuestos al estudio de
Sachs y Warner (1995) para el periodo 1997-2001, corrigiendo la clasificaciéon de los paises ricos en
recursos naturales en términos per capita. En segundo lugar, se obtuvo evidencia sobre los diferentes
elementos que determinan de forma clave el vinculo entre los recursos naturales y el desarrollo
econdémico. Por ejemplo, Arezki y van der Ploeg (2007) encontraron evidencia que el elemento critico
entre los recursos naturales y el crecimiento econémico es el nivel de apertura econémica del pais, para
Bravo-Ortega y De Gregorio (2006), en cambio, es el nivel del capital humano, mientras que para Barma
etal. (2012) la calidad de las instituciones. Por su parte, para Collier y Hoeffler (2005) los determinantes
del vinculo entre recursos naturales y el desarrollo econdmico es la estabilidad y la calidad del sistema
politico. La relevancia de estos abordajes es que cada uno de ellos supone, que una adecuada apertura
economica, mejores instituciones, mayor estabilidad politica y mejor capital humano, pueden contribuir
a aprovechar una alta dotacién de recursos naturales para el desarrollo econdmico y social de los paises
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(De Gregorio, 2009). Aunque desde una perspectiva mas critica, pero no por ello contradictoria a las
anteriores, Lahn y Stevens (2017) sostienen que, asi como la maldicion de los recursos falla como
explicacion genérica, la buena gobernanza y calidad de las instituciones —perspectiva predominante en
las Ultimas dos décadas— falla como solucion Unica. Para estos autores, el aprovechamiento de los
recursos se encuentra estrechamente relacionado a la diversificacion productiva, el fomento de los
encadenamientos, y una preocupacion mayor por el ritmo de los proyectos extractivos y las medidas de
desempefio que orientan la economia.

Por otra parte, una parte importante de esta nueva literatura que surge hacia principios de los afios 2000
comenzo a distinguir entre paises ricos en recursos minerales no combustibles de aquellos paises cuya
riqueza natural se asocia a los combustibles (hidrocarburos), fundado en parte en la observacién de
patrones de comportamiento diferentes (Addison y Roe, 2018; Ericcson y L6f, 2018). A continuacion, y en
linea con el objetivo de este informe, se revisan algunos de los principales estudios que abordan el vinculo
entre los recursos naturales y el desarrollo econdmico desde la perspectiva de las economias ricas en
minerales no combustibles.

2.2. El aporte de la mineria al crecimiento econdmico y el desarrollo social

La literatura que realza el aporte positivo de la mineria al desarrollo econdmico durante los ultimos 20 afios
muestra algunos denominadores comunes. Por ejemplo, la mayoria de estos estudios se ha concentrado
—aungue no exclusivamente— en los paises africanos de ingresos bajos y medios-bajos, en parte porque
son estos paises los que mas dependen de los metales y minerales no combustibles y donde,
adicionalmente, se ha mostrado recientemente la mayor contribucion de la mineria al desarrollo econémico
y social. Por otro lado, y sobre todo desde la perspectiva de paises mineros de mas larga trayectoria, se ha
enfatizado el aporte que puede realizar la mineria ya no solamente de manera directa como fuente de
divisas y aportes de ingresos al Estado, sino transfiriendo ingresos hacia otro tipo de empresas,
principalmente a través de politicas de desarrollo local, programas de desarrollo de proveedores e inversion
en infraestructura, con el consiguiente empleo directo e indirecto que estas actividades inducidas por la
mineria suponen (Ostensson, 2018). Esto ha potenciado la capacidad de la mineria —segun enfatiza la nueva
literatura— para contribuir hacia un desarrollo inclusivo, orientado a disminuir la pobreza y la desigualdad
social (Addison y Roe, 2018; ICMM, 2021; McMahon y Moreira, 2014).

Entre los estudios que se enfocan en mostrar evidencia empirica a favor de la contribucién de la mineria
al desarrollo econémico destaca el de Ericsson y Lof (2018). Luego de seleccionar un conjunto de paises
donde la mineria mas contribuye a la economia, segun el indice de Contribucién Minera* (MCI, por sus
siglas en inglés), muestra que: (i) Los 20 primeros paises con mayor MCI al 2016 pertenecen en su
mayoria a paises africanos, y a economias de ingresos bajos y medios-bajos, con la excepcion de Chile y
Australia que ocupan el lugar 12 y 17 respectivamente, (ii) De los 20 paises con mayor MCI, 10 paises
lograron subir uno o dos escalones en la clasificacion de paises del Banco Mundial® durante el periodo
1996-2016, (iii) Aunque el MCI disminuyd en todos los paises al 2016 -respecto a su punto mas alto en
2011- se mantuvo por arriba de los registrados en 1996, y (iv) Los paises africanos con mas alto MCI,

4 El indice de Contribucién Minera (MCI) se construye asignando puntaje a cuatro componentes: el valor de produccién de los
minerales segun porcentaje del PIB, las exportaciones de minerales como porcentaje de las exportaciones totales, los gastos en
exploracion, y las rentas de minerales segun su participacion en el PIB.

5 El Banco Mundial (BM) distingue entre paises de ingresos medios-bajos y medios-altos, paises de ingresos bajos, y paises de
ingresos altos.
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mostraron una mejoria en los indices de IDH —y otros de gobernabilidad—, por encima de los paises no
mineros de Africa durante el mismo periodo.

Por otro lado, el estudio de McMahon y Moreira (2014) muestra resultados similares a los de Ericsson y
Lof (2018) en relacién con el desempefio econémico de los paises africanos de ingresos bajos y medios-
bajos dependientes de los minerales para el periodo 2001-2010. Sin embargo, también observa que los
paises que habian definido estrategias de desarrollo minero durante la década de 1990, por ejemplo,
politicas de atraccion de inversién extranjera, coordinacion de esfuerzos publico-privados, y en general,
legislacion especifica para la actividad (Ghana, Mongolia o Republica Democrética del Congo) mostraron
tasas de crecimiento del PIB aun superiores respecto a aquellos paises africanos que no contaban con
estas. Para el andlisis del desempefio social de estos paises, el estudio incorpora al andlisis del IDH una
seleccion de varios Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Los resultados muestran que para el
periodo de 1991 a 2010 el IDH mejord a un ritmo superior a los paises de iguales ingresos pero no
mineros. Los ODS exhibieron una tendencia relativamente similar a lo largo del mismo periodo.

Otro de los estudios que profundiza sobre el vinculo entre mineria y progreso social es el publicado por
el Consejo Internacional de Minerales y Metales (ICMM, por sus siglas en inglés) (ICMM, 2021). A
diferencia del indice de Contribucion Minera (MCI) elaborado por Ericsson y Loff (2018) que se construye
a partir de variables econdmicas, este estudio elabora un indice de progreso social de la mineria sobre la
base de los ODS. La muestra reune 34 paises que fueron seleccionados segun si sus riguezas naturales
(metales y minerales) representan al menos el 20% de sus exportaciones, o si la renta de estos recursos
explica mas del 10% de su PIB. Los principales resultados arrojaron que los 34 paises experimentaron un
mejoramiento significativo del 74% de las métricas socioecondmicas que constituyen el indice durante
el periodo 1995-2018. Por las métricas que contempla el indice, se pudo concluir que estas sociedades
mejoraron sus niveles de ingresos, salud y educacion. Los paises que mostraron las mayores mejoras
fueron Bolivia, Botswana, Indonesia y Peru. Los mayores progresos se realizaron en los ODS asociados a
salud y bienestar, acceso a los servicios de saneamiento, provision de servicios y acceso a la
infraestructura. Por otro lado, el estudio también arroja informacién que muestra que, si bien mas de la
mitad de los paises dependientes de la mineria presentaron al afio 1995 un promedio mundial de
desempefio socioeconémico mas bajo que de los paises no dependientes de la mineria, desde entonces
hasta 2018 el 75% pudo avanzar en cerrar la brecha. Adicionalmente, el estudio de ICMM (2021) encontré
evidencia a favor en los paises de la muestra, de una correlacion positiva entre una mejor gobernanza
—manera en que se ejerce el poder, se elaboran las politicas y gestionan los recursos—y la mayoria de
los ODS.

Por otro lado, el estudio de McMahon y Moreira (2014) evalla el aporte que realiza la mineria hacia otros
sectores econémicos, a través de actividades relacionadas. Se examinan las experiencias de 5 paises
(Chile, Ghana, Indonesia, Peru y Sudafrica), elegidos por contar con una tradicidon minera mas o menos
larga y un cierto grado de éxito —aunque heterogéneo— en relacion con la generaciéon de beneficios
adicionales de la mineria, en el sentido de que no se limitan al aporte fiscal ni a su papel de fuente de
divisas. Desde la década de 1980 Chile y Sudafrica cuentan con sectores mineros muy grandes, Perd con
un sector al menos grande, mientras que Ghana e Indonesia con sectores mas modestos. Durante los
afios 90 el sector minero en Chile y Ghana experimentd grandes expansiones, y 1o mismo hizo en
Indonesia y Peru en los afios 2000. Las cinco experiencias son valoradas para el periodo 2007-2011 en
base a estudios de casos, a partir de valores reales cuando se conocen los indicadores (o valoracién de
expertos cuando no los hay), y en relacion con el tamafio del sector minero y la economia del pais. Se
evallan, entre otros, el nivel de eslabonamientos productivos (interconexiones entre el sector minero y
los demas sectores), la generacién de empleo indirecto (empleo generado por el sector minero a través
de actividades relacionadas), el abastecimiento local de insumos, y las politicas favorables al desarrollo
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local (iniciativas o programas, y legislacién). En el cuadro 1 se presentan los resultados de algunos
indicadores seleccionados.

Cuadro 1. Aporte de la mineria segun paises e indicadores seleccionados 2007-2011

Chile Ghana Indonesia Peru Sudafrica
Eslabonamientos 1o jio-alto Bajo Bajo Bajo- Alto
hacia arriba creciendo
Eslat”)ﬁgsi?;egwatj? Bajo Muy bajo Bajo Bajo Alto
Empleo indirecto Muy alto Bajo-medio Alto Muy alto Muy alto
Fuerte
Politicas de (muchos Medio Fuerte (muy "
programas . : Débil Alto
desarrollo local pero con (recientes) recientes)

escaso éxito)

Abastecimiento de Bajo-medio
insumos | Alto-muy alto Medio (creciendo Alto Muy alto
nacionales rdpidamente)

Fuente: elaboracion propia con base en una seleccion de indicadores de la tabla 4.1 en McMahon y Moreira (2014).

Lo expuesto hasta aqui entrega algunas pistas de las principales contribuciones de la mineria al
desarrollo econémico de los paises ricos en recursos mineros, 0 mas dependientes de la produccion de
minerales no combustibles. La seccion siguiente se enfoca en la presentacion de una experiencia
particular: Chile durante las ultimas dos décadas.

3. La experiencia del desarrollo minero en Chile

3.1. El marco normativo de la mineria chilena

Gran parte del marco normativo actual de la mineria chilena se definié durante las décadas de 1970 y
1980. Hacia fines de los afios 60, el Estado de Chile, mediante la ley 16.425 adquiere un porcentaje de las
acciones de las empresas privadas, principalmente extranjeras, que hasta ese entonces controlaban la
produccion de cobre en el pais. En el marco de este proceso, al que se llamo chilenizacion del cobre, se
cred la Corporacion del Cobre en 1966 con el objetivo de influir sobre la politica econémica del sector.
Durante el afio 1971, con el ascenso del presidente Salvador Allende, Chile decide nacionalizar el 100%
de la produccion de cobre, la que pasé a ser controlada directamente por el Estado. Después, con la
dictadura militar, en 1976, la Corporacién del Cobre pasoé a dividirse en dos entidades: CODELCO (como
empresa del Estado abocada a la tarea de controlar la produccién de cobre) y la Comision Chilena del
Cobre (COCHILCO), que representa el organismo técnico que contribuye a la estrategia minera del Estado
(Solimano y Calderdn, 2018; Poveda Bonilla, 20271).
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Sin embargo, no fue hasta 1980 que se define definitivamente el marco en el que se desenvuelve hasta
hoy la actividad minera en Chile. En 1982 y luego en 1983 se aprueba la Ley Organica Constitucional sobre
Concesiones Mineras (LOCM) y el Cddigo de Mineria respectivamente. Estas regulan las concesiones
mineras que comenzaron a entregarse progresivamente a privados, dentro del marco de la constitucion
de 1980 que continud resguardando la propiedad, y no asi el control, sobre los yacimientos para el Estado
(Meller, 2003). En 1984 se aprueba el Estatuto de Inversion Extranjera (DL-600) para promover la inversion
extranjera. Esta operé como un gran estimulo para la inversion en el sector minero, al asegurar a las
inversiones mineras superiores a los USD 50 millones una carga impositiva efectiva del 42% sobre las
ganancias y una invariabilidad tributaria por 20 afios. No obstante, el inversionista tenia la posibilidad de
renunciar a ésta, y acogerse al régimen general de ley de impuesto a las ganancias, sin embargo, solo un
muy pequefio numero de inversionistas escogieron ésta Ultima opcion.

El nuevo marco normativo de la mineria chilena comenzé a transformar el sector a partir de la década de
1990. La produccion de cobre aumentd fuertemente empujado en gran parte por la mineria privada
potenciada por el DL-600. De hecho, durante el periodo 1992-1999 el promedio anual de inversion
extranjera directa (IED) materializada en el sector minero (en ddlares constantes de 2015) se quintuplico
en relacion con el periodo 1974-1991 (Meller, 2019). La evolucién de la produccion de cobre se muestra
en el grafico 1, distinguiendo entre mineria privada y mineria estatal para el periodo 1990-2020.

Grafico 1. Produccion de cobre en Chile seglin mineria privada y estatal, en miles de toneladas,
1990 a 2020
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de COCHILCO.

Como se observa, la produccion de cobre en 1990 era de 1,5 millones de toneladas, mientras que en 2001
alcanzo los 4,7. Durante las siguientes dos décadas, la produccién de cobre se ha mantenido en torno a
los 5,4 millones de toneladas. A su vez, la participacion extranjera en la produccion de cobre, que hacia
1989 era de 23%, paso a representar en el afio 2001 el 64%. Al afio 2020, alrededor del 70% de la
produccion de cobre es controlado por empresas privadas, mayormente extranjeras, mientras que el 30%
se explica por la empresa estatal CODELCO. Este aumento de la produccion cuprifera significd también
gue Chile aumentara su participacion en el mercado mundial del cobre. En el afio 1990 su participacion
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era de 17,8% mientras que en 2001 llegé al 34,3%. Al afio 2020, la economia chilena produjo el 27,8% de
la producciéon mundial de cobre, y aunque fue menor a la participacion de 20071, conservo su posicion
como primer productor de cobre del mundo (COCHILCO, 2021).

Paralelamente, a partir de los afios 90 los ingresos de IED que tenian como destino el sector minero
aumentaron fuertemente, enmarcados en un importante crecimiento de los ingresos totales de |ED hacia
el pais. En el cuadro 2 se muestra la IED materializada total y en mineria durante el periodo 1974-2015.

Cuadro 2. Inversion extranjera directa materializada en mineria, en millones de délares
constantes de 2015, 1974-2015

1974-1991 1992-1999 2000-2004 2005-2009 2010-2015
IED Total 15.507 51.219 24126 18.459 37.216

[ED mineria

. 7.615 17.596 5852 5.850 12.512
(en periodo)

IED mineria

. 423 2.200 1.170 1.170 2.085
(promedio anual)

Participacion IED

L 491% 341% 24.3% 31,7% 33,6%
mineria sobre total

Fuente: elaboracion propia con base en Meller (2019).

Mientras que la IED total fue mas que el triple entre el periodo 1992-1999 y 1974-1991, el monto promedio
anual de IED en mineria —como se menciond— mas que se quintuplico entre los mismos periodos. Esto
resulta aun mas significativo si se considera que el periodo 1992-1999 comprende solo cinco afios, frente
alos 17 afios entre 1974 y 1991. Segun Meller (2019), a partir de 1990 el cobre constituye el principal
destino de atraccion de IED. De hecho, la participacion de la mineria sobre la IED total se mantuvo en
niveles altos durante los periodos sucesivos, un 24% entre 2000-2004, para no bajar del 30% entre los
periodos 2005-2009 y 2010-2015.

Por otro lado, el Ultimo auge de los precios del cobre que tuvo lugar en el contexto del superciclo de los
commodities (2003-2012) incentivo la introduccién de algunos cambios normativos desde el punto de
vista impositivo, con el objetivo de que el Estado pudiera captar un nivel mas alto de ingresos
provenientes de la mineria. En este sentido, en 2005 se aprueba un Impuesto Especifico a la Mineria
(IEM) (ley 20.026) con una tasa fija del 5% sobre las utilidades. Hasta entonces el sector minero estaba
gravado Unicamente, al igual que las demas actividades econdmicas, bajo el régimen general de
impuesto sobre las utilidades. Como casi la totalidad de las empresas que componen la gran mineria
del cobre (GMC) estaba acogida al DL-600, se estipuld para quienes ingresaran voluntariamente al
nuevo régimen una tributacion inferior del 4% sobre las utilidades, y adicionalmente, una extensién por
12 afios de la invariabilidad tributaria. Cumplido este plazo, quedaba sin efecto la invariabilidad
tributaria y comenzaba a regir la tasa impositiva del 5%. De forma mayoritaria, las empresas se
acogieron voluntariamente a este esquema.

El terremoto de 2010 en Chile fue un nuevo motivo para realizar modificaciones en el esquema tributario
de la mineria con el objetivo de contribuir a financiar las actividades de reconstruccion. La principal
modificacién que se establecio fue la sustitucion de la tasa fija del IEM por una escala flexible segun la
cual la tributacion aumentaria en funcién de las utilidades de las empresas (ley 20.469). Como
nuevamente existia el problema del alcance del DL-600 para las empresas de la GMC, se establecié un
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régimen transitorio para las empresas que voluntariamente decidieron operar bajo la nueva normativa,
consistente en un alza de la carga tributaria, a cambio de aumentar el periodo de vigencia de la
invariabilidad tributaria. Para 2010-2012 la tasa de IEM fijo un minimo de 4% y un maximo de 9% sobre
las utilidades. Durante el periodo siguiente, 2012-2017, una tasa unica del 4%, la misma que garantiza la
ley 20.026 para el mismo periodo, y a partir de 2018, afio en que termina la invariabilidad
tributaria asegurada por el DL-600, una tasa entre el 5% y el 14% con una invariabilidad tributaria hasta
2023°% Nuevamente, este esquema fue acogido por la mayoria de las empresas de la GMC (Jorratt, 2021;
Poveda Bonilla, 2021, Titelman, 2010).

De manera muy general, este es basicamente el cuadro normativo actual de la mineria chilena. A
continuacion, se examina la contribucion que ha realizado la mineria chilena al crecimiento econémico y
al desarrollo social de este pais. Como mencionamos mas arriba, la contribucion de la mineria fue
evaluada en sus inicios en relacion con el aporte directo que puede ejercer sobre la economia,
principalmente a través de su rol como fuente de divisas proveniente de las exportaciones y los aportes
de ingresos al Estado (Arellano, 2012). Esta concepcidn estaba fundamentada en una idea de la mineria
como una actividad de enclave, segun la cual esta se caracterizaria por presentar escasos vinculos
productivos con otros sectores de la economia. En este sentido, el aporte que la mineria podria realizar
al desarrollo de los paises estaria determinado, en gran medida, por la distribucién de los beneficios a
partir de un buen manejo de los ingresos fiscales (McMahon y Moreira, 2014). Sin embargo, como
también indicamos mas arriba, la actividad minera actual se encuentra cada vez mas lejos de esta
caracterizacion, sobre todo en los paises de mas larga tradicion minera. La literatura especializada
respalda cada vez mas el importante potencial que tiene la mineria para aportar de manera indirecta, a
través de crecientes encadenamientos productivos, al desarrollo de otras actividades econdémicas. En
consecuencia, una aproximacion mas adecuada al analisis del aporte de la mineria debe contemplar tanto
los mecanismos directos e indirectos por medio de los cuales impacta sobre el desarrollo de una
economia. Las siguientes secciones tienen como objetivo examinar precisamente estos aportes (directos
e indirectos) de la mineria al desarrollo de Chile, evaluando, en primer lugar, el aporte directo, y dejando
para la siguiente seccion el aporte indirecto. A su vez, hacia el final de la seccién también se presenta
evidencia econométrica del aporte de la mineria a la economia nacional.

3.2. El aporte directo de la mineria a la economia chilena

El aporte directo de la mineria al desarrollo econémico del pais ha estado tradicionalmente relacionado
por su papel como fuente de divisas proveniente de las exportaciones, con los aportes de ingresos al
Estadoy, también, al PIB y el empleo (Arellano, 2012). En este contexto, la contribucién que puede realizar
la mineria pasa principalmente por la distribucion de los beneficios a partir de un buen manejo de los
ingresos fiscales (McMahon y Moreira, 2014). En este sentido, cobran importancia las distintas politicas
gue implementd Chile desde fines de la década del ‘80 con el objetivo de contribuir a un mejor manejo de
los ingresos provenientes del cobre. En esta seccién presentamos algunos de los principales indicadores
macroeconémicos que reflejan gran parte del aporte directo de la mineria en Chile y, en segundo lugar,
algunas de las politicas orientadas a manejar los ingresos provenientes de la mineria.

La mineria ha realizado una contribucion muy significativa al fortalecimiento de las exportaciones
chilenas, y constituye la principal fuente de divisas para la economia del pais. En el grafico 2 se muestra
la participacion de las exportaciones mineras sobre el total de exportaciones de Chile durante el periodo
2003-2020.

6 Actualmente se debate en el Congreso Nacional de Chile el nuevo esquema bajo el cual deberan operar las empresas mineras.
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Grafico 2. Evolucion de las exportaciones mineras y totales, 2003 a 2020, en millones de ddlares
FOB (eje izquierdo)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de Banco Central de Chile.

Segun el grafico 2, al afio 2020, de los USD 73.000 millones que registraron las exportaciones totales de
Chile, USD 41.000 millones fueron exportaciones de cobre, lo que representd un 57% de participacion. Si se
considera la totalidad del periodo (2003-2020), la importancia de las exportaciones mineras promedio
alrededor del 55% de las exportaciones totales. Esta participacion mostré una tendencia alcista desde 2003
hasta 2010, para iniciar luego un descenso que, igualmente, mantuvo la participacion en valores cercanos
al promedio. En efecto, la participacion mas alta se alcanzé en 2011 con un 63%, y la minima en 2016 y
2019 con un 51%. En cualquier caso, las exportaciones mineras le han permitido al pais, entre otras cosas,
aumentar sus ahorros, reducir su deuda externa, y aumentar sus reservas internacionales (Meller, 2012).

Por otra parte, la mineria realiza un aporte importante a los ingresos del Estado a través del régimen de
tributacion que alcanza a las empresas privadas, y los traspasos de dividendos de la empresa estatal
CODELCOQ’. Estos aportes estan fuertemente influidos por la volatilidad del precio internacional del cobre,
mas aun cuando los esquemas de tributacion operan sobre los resultados operacionales (utilidades), en
relacion con los que operan sobre el valor de la produccion o un porcentaje de las ventas. Actualmente, la
tributacion de las grandes empresas mineras se compone de tres impuestos: (i) Impuesto de Primera
Categorfa que establece una tasa del 27% sobre las utilidades, (i) Impuesto Especifico a la Mineria (IEM) ya
descrito, y por ultimo (iii) Impuesto Adicional aplicable a las rentas obtenidas en Chile por quienes no tienen
domicilio ni residencia en el pais, cuya tasa general es del 35%.8 Por su parte, los traspasos de la empresa
estatal CODELCO también son el resultado de un conjunto de componentes: (i) Impuesto a la Renta (incluye
Impuesto de Primera Categoria e IEM), (i) Impuesto del 40% a Empresas Publicas, (iii) Impuesto del 10% de
las ventas al exterior de la ex Ley Reservada del Cobre®, y (iv) Traspaso de dividendos.

7 Los aportes de CODELCO también consideran los aportes de la Empresa Nacional de Mineria (ENAMI), asociada al fomento del
desarrollo de la mediana y pequefia mineria. Sin embargo, respecto al aporte que realiza CODELCO, su aporte fiscal es marginal.

8 Se debe tener presente que la tasa efectiva que pagan las grandes empresas mineras en Chile no puede derivarse de la simple
suma de estos impuestos, debido a que deben contemplarse el conjunto de beneficios tributarios y otras excepcionalidades que
contempla el sistema tributario para la actividad minera, que aqui no son detallados.

9 Hasta el afio 2019, el financiamiento de las Fuerzas Armadas de Chile era cubierto con el 10% de las ventas de cobre y
subproductos de CODELCO.
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El grafico 3 muestra la importancia del aporte fiscal de la mineria en los ingresos totales del Tesoro
Nacional, distinguiendo entre el aporte que realizan las empresas privadas y estatales para el periodo
2001-2020. En la actualidad, el registro del aporte que realiza la mineria privada —dada su importancia—
es informado en detalle por la Direccién de Presupuestos (DIPRES) dependiente del Ministerio de
Hacienda, bajo el concepto de Gran Mineria Privada (GMP). La GMP-10 la conforman las 10 principales
empresas productoras de cobre que al afio 20071 estaban acogidas al DL-600 y producian mas del 90%
de la produccion total de cobre.

Grafico 3. Aporte en los ingresos fiscales totales: GMP-10 y estatal (2001-2020), en porcentajes,
millones de ddlares de cada afio, precio en centavos de doélar por libra
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Nota: (*) CODELCO considera los aportes de ENAMI.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de COCHILCO (2021).

Para todo el periodo considerado (2001-2020), el aporte de la mineria como participacién sobre el total
de ingresos del Gobierno Central fue en promedio de un 13,5%. A diferencia de la estabilidad que muestra
la participacion de las exportaciones mineras sobre el total de las ventas externas, los aportes realizados
por la mineria al Estado tienen un comportamiento muy fluctuante, explicado en gran medida por el
movimiento de los precios. Como se refleja en el grafico, la participacion minima respecto a los ingresos
totales fue de 2,7% en 2003 y el maximo de 35,8% en 2006. Es de destacar, que el maximo en el aporte
fiscal no coincidio con el precio maximo del metal, el cual se alcanzé durante el afio 2011. Esto es
coincidente con la opinién de varios autores, por ejemplo, Jorratt (2021), Titelman (2010), y otros, que
sostienen que el IEM logro sus objetivos recaudatorios solo los primeros afios de su aplicacion.

Ademds, si se distingue la recaudacién tributaria segun su origen (mineria privada y CODELCO), para todo
el periodo se observa que la mineria privada promedié un 5,7% mientras que CODELCO un 7,8% de
participacion respecto al total de la recaudacion tributaria. Es de destacar la importancia que tiene la
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empresa estatal CODELCO en la contribucion a los ingresos fiscales que capta el Estado, aun habiendo
disminuido su participacion en la produccion de cobre de un 100% en 1970 a cerca del 30% al afio 2020
aporto con el 58% del total de lo recaudado por la mineria.

Cabe destacar, como sefiala Jorratt (2021), que la GMP-10 ha perdido importancia en la produccién de
cobre nacional. De hecho, segun este mismo estudio, su participacién en la produccion de cobre paso de
un 90% en 2001 aun 72% en 2019. Teniendo en cuenta este estudio, en el grafico 4 se presenta el aporte
de la mineria privada y CODELCO como porcentaje del PIB, corrigiendo el aporte de la primera en base al
aporte fiscal de las 16 productoras mas grandes de cobre (GMP-16), que representan al afio 2019 el 90%
de la produccion total. Para las empresas privadas que son productoras del 10% restante, este mismo
estudio supone un igual pago promedio por tonelada de cobre que el realizado por la GMP-16.

Grafico 4. Aporte fiscal de la mineria al Estado, GMP-16 y estatal (2000-2019), en porcentajes
sobre el PIB

9%
| Minerias de cobre privadas
8%

7%
6%
5%

4%

3% ©0000000000000000000000000 oo ”"."""""""".""""""""""P.rem.egi.o.tgt.a.l
2% Promedio CODELCO

000000 OCOOOOOOOOOONNRNOOORNOINODS oo LN LR & XN ] LN ] LN ] 9000800000 OOOOOIOOOOINOIODS
Promedio mineria privada
000000 OCOOOOOOOOOIONRNODO LN ] oo LN LR & XN ] LN ] LR 00000000 ROOIGENOIOGIOIOCOIOINOOIOINOOINOENOLOIODS

) I I

0% || | || | I I I . I I
Q &N & & X & L & & O O N O B X b o A D O
S O " O O O O Q' K N N N N N N N N N N

Nota: (*) CODELCO no considera aportes de ENAMI.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de Jorrat (2021).

Como permite observar el gréfico, la recaudacion proveniente de la mineria privada y estatal para el
conjunto del periodo (2000-2019), medido como porcentaje del PIB, promedié un 3,03%; el aporte de la
mineria privada, para igual periodo, fue del 1,27%, y el de CODELCO del 1,77%. Debe tenerse presente que,
por diferencias metodoldgicas en el célculo de impuestos a las ganancias (que incorpora impuestos
diferidos), estas cifras no son comparables a las presentadas en el grafico 3.

En cualquier caso, no existen dudas de la importante contribucion de la mineria a la recaudacion fiscal
del pais. De hecho, como enfatiza Meller (2012), solo el Impuesto al Valor Agregado (IVA) aporta mas que
la mineria. Segun este mismo autor, gracias al cobre los chilenos pagan menos impuestos. No obstante,
otros autores como Sturla et al. (2018), sostienen que sigue existiendo espacio para que el Estado capte
una parte aun mayor de los recursos generados por las empresas privadas del cobre con efectos
neutrales sobre sus decisiones de inversion y produccion de largo plazo.
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Los aportes de la mineria al PIB, y particularmente al empleo, han recibido tradicionalmente menor
atencién que su papel como fuente de divisas a través de las exportaciones, y su contribucion a la
recaudacion tributaria. No obstante, como resultado de un mas alto nivel de encadenamientos
productivos de la mineria, en particular, en los paises de mas larga tradicidon minera, los efectos de esta
sobre el PIB y el empleo concitan cada vez mas interés. En el grafico 5, se muestra la contribucion

realizada por la mineria al PIB durante el periodo 2001-2020.

Grafico 5. Participacion del sector minero en el PIB (2001-2020), precios corrientes
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de Banco Central de Chile.

Para el total del periodo (2001-2020) la actividad minera registré en promedio una participacion en
relacion con el PIB de 12%, con un punto maximo en el afio 2006 de 20,7%. Una forma de reafirmar el
aporte que tiene la mineria en el PIB de Chile es situar este en relacidon con los aportes de los otros
sectores economicos. En el grafico 6 se observa la participacion de la mineria y otros sectores

econdmicos en el PIB.

Grafico 6. Participacion de cada sector econémico en el PIB, promedio 2001-2020, en
porcentajes, precios corrientes
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco Central de Chile.
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La mineria representa el tercer sector econdmico con mayor participacion en el PIB (11,9%), después de
servicios financieros e industria manufacturera. Como observa Correa Mautz (2016), el nivel de
participacion de la mineria en el PIB no solo es muy relevante, sino que justifica todos los esfuerzos de
analisis para potenciar los niveles de encadenamientos productivos del sector. Debe destacarse que, por
ejemplo, la participacion de la mineria representa mas de 3 veces la participacion del sector agropecuario-
silvicola, relacionado con actividades de reconocida importancia para Chile, como la actividad forestal y
vitivinicola. Algunos autores como Meller (2013) han estimado que sin la actividad minera desde 1990, el
PIB de Chile al afio 2010 hubiese sido un 45% mas bajo.

Por lo que se refiere al empleo en la mineria, en el caso de Chile, su medicién es realizada por el Instituto
Nacional de Estadistica (INE) y el Servicio Nacional de Geologia y Mineria (SERNAGEOMIN), cuyas
metodologias presentan importantes diferencias. El INE estima el empleo para todos los sectores
economicos, incluida la mineria, a partir de la Encuesta Nacional de Empleo (ENE) segun los diferentes
trimestres moviles. Por su parte, SERNAGEOMIN calcula el empleo minero a partir de la informacion que
obtiene (a través de formularios) de las propias empresas mineras. A partir de esta, informa un promedio
anual publicado cada afio en sus Anuarios Estadisticos. Esta Ultima medicion, a diferencia de la realizada
por el INE, no contempla el empleo en la pequefia mineria, ni tampoco en la mineria artesanal.

Por ultimo, ambas mediciones consideran el empleo asociado a la mineria tanto en la empresa mandante
como en la contratista; los trabajadores de la empresa mandante son aquellos de la empresa principal,
mientras que los contratistas son los que trabajan para la empresa contratada o subcontratada por la
mandante. En el grafico 7 se presenta la cantidad de personal ocupado en mineria siguiendo la
metodologia de SERNAGEOMIN para el periodo 2001-2020.

Grafico 7. Promedio anual de personas ocupadas en mineria y participacion sobre el total de
ocupados del pais, en porcentajes, 2001 a 2020
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de SERNAGEOMIN.
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El personal ocupado directamente en la mineria muestra una tendencia claramente positiva desde 2001,
para alcanzar cierta estabilidad a partir del afio 2015. Mientras en 2001 la mineria empled a 93.000
trabajadores, durante el afio 2020 llegd a emplear a 235.000, es decir, un 152% adicional. El promedio
para el total del periodo fue de aproximadamente 182 mil trabajadores. Como porcentaje de la fuerza de
trabajo total del pals, este también muestra una tendencia ascendente que alcanzé su maximo en 2012
con un 3,1% de participacion.

Con respecto a la estimacion que realiza el INE, para presentar sus resultados en términos anuales, se
tomo la decision de promediar los mismos trimestres moviles para cada afio, que estuvieran unicamente
dentro de este (se excluye, por ejemplo, el periodo diciembre-febrero). El grafico 8 refleja la estimacién de
empleo realizada por el INE para igual periodo que en el grafico anterior.

Grafico 8. Promedio anual de personas ocupadas en mineria, 2001 a 2020
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de INE.
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El promedio para el conjunto del periodo 2001-2020 alcanzé los 204.000 trabajadores aproximadamente,
es decir, unos 22.000 trabajadores adicionales respecto a la informacion presentada por SERNAGEOMIN.

Mas alla de que se realice la estimacion de la cantidad de ocupados directos en la mineria segun una u
otra metodologia, la contribucion de la mineria al empleo es significativamente inferior al aporte de esta
en relacion con las exportaciones, la recaudacion tributaria y el PIB. De hecho, cabe destacar que, la
relativamente baja participacion de la mineria en el total de ocupados del pais también se verificd durante
la década de 1990, durante la cual se produjo el crecimiento mas fuerte de la produccion por lo menos
desde la década de 1960 hasta el presente (Meller, 2003). Sin embargo, otros estudios como los de Aroca
(2001) y Correa Mautz (2016) sostienen que el aporte de la mineria al empleo cambia significativamente
cuando se lo evalta en las regiones donde esta desarrolla su actividad, y también cuando se considera el
empleo total, es decir, el empleo directo e indirecto generado por la mineria a través del desarrollo local.
Al término de la siguiente seccion retomaremos estos impactos.
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Adicionalmente, otro aspecto de importancia, en especial, en relacién con la valoracién de la ocupacion
en actividades mineras es, el alto nivel de salarios presente en la mineria cuando se lo compara con otras
actividades econdmicas. En el grafico 9, se han seleccionado las cinco actividades econémicas que
muestran la mayor remuneracion imponible al afio 2021.

Grafico 9. Las cinco mas altas bases imponibles segtin actividad econémica (2021),
en pesos chilenos

Explotacién de minas y canteras 1.849.907

Suministro de electricidad, gas, vapor y aire
acondicionado

1.601.674

Informacién y comunicaciones 1.257.855

Actividades financieras y de seguros 1.170.527

Actividades de organizaciones y 6rganos
extraterritoriales

1.442.869

Promedio total de actividades econdmicas 992.232

Nota: la Superintendencia presenta la informacién de manera trimestral. Los valores anuales han sido obtenidos como
promedios.
Fuente: elaboracién propia sobre la base de la Superintendencia de Pensiones.

Como se observa, los salarios en la actividad minera asociada a la explotacion de minas y canteras no
solo se encuentra entre las cinco actividades con mayor nivel de salarios, sino que también lidera este
grupo con un salario promedio anual de $1.849.907. A su vez, este es un 86% superior al salario promedio
del conjunto de las actividades econdmicas.

Sobre la base de la revision de este conjunto de indicadores, resulta clara la gran importancia que ha
representado la mineria para la economia chilena, aportando de forma directa al fortalecimiento de las
exportaciones y los ingresos fiscales, y también al PIB y el empleo. No obstante, esta importante
participacion de la mineria en las principales variables econdmicas de Chile, si bien han reportado
importantes efectos positivos, también implican un grado alto de vulnerabilidad, resultado del
comportamiento de los precios internacionales, que en materias primas como los minerales suelen ser
mas volatiles que en otros bienes. Esto ha motivado un conjunto de debates, y politicas econémicas
especificas orientadas a generar mayores grados de resiliencia.

De hecho, motivado en parte por esta circunstancia, desde finales de la década de 1980 Chile comenzo
a disefiar un conjunto de politicas orientadas a suavizar los efectos de la volatilidad de los precios
internacionales del cobre. Esto se enmarca en el esfuerzo que han realizado muchos otros paises ricos
en recursos naturales, quienes han promovido un manejo especial de los ingresos fiscales por recursos
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naturales no renovables (RNNR) con al menos tres objetivos: (i) Evitar desestabilizaciones
macroecondmicas y suavizar el impacto de la volatilidad de los precios en los ingresos fiscales, (ii)
Redistribuir equitativamente la riqueza minera con una perspectiva intergeneracional, y (iii) Promover la
diversificacion productiva (Borensztein et al., 2013).

Ya en 1987 el gobierno chileno creé el Fondo de Estabilizacién del Cobre, cuyo objetivo principal fue
acumular recursos cuando el precio del cobre sobrepasaba cierto precio de referencia, y realizar
desembolsos cuando se encontraba por debajo de este. Posteriormente, en 2001 el gobierno establecio
una regla fiscal denominada regla de balance estructural que, aunque de caracter mas comprensivo, es
decir, no limitada a los ingresos del cobre, estima los ingresos futuros del Gobierno Central ajustados por
el ciclo econémico, y autoriza en consecuencia, un gasto publico consistente con esos ingresos (Ffrench-
Davis, 2016). De cualquier manera, ambas medidas contribuyeron a desvincular el crecimiento del gasto
publico del ciclo de los ingresos de cobre. Posteriormente, en 2006 se cre¢ el Fondo de Estabilizacion
Econdmica y Social (FEES) que se considerd la institucionalizacion de la regla fiscal de 2001, el cual
sustituyo y absorbio los recursos del Fondo de Estabilizacion del Cobre. El FEES tiene como objetivo
amortiguar los efectos de los cambios en los precios internacionales del cobre y la demanda,
garantizando un flujo de ingresos mas estable para el Estado (De Gregorio, 2009; Solimano y Calderdn,
2018). Asi, por ejemplo, ante determinados ciclos adversos que afecten a los ingresos del Estado, el
presupuesto podria cubrirse en parte con este fondo. De hecho, los fondos del FEES financiaron gran
parte del plan de reactivacion econémica con motivo de la crisis econdmica internacional de 2008, asi
como también los planes de reactivacion y ayuda econdmica durante el transito de la pandemia de
COVID-19 entre los afios 2020 y 2021. Al mes de abril de 2022 el FEES totalizé USD 7.750,99 millones,
segun informacion del dltimo Informe disponible de la Direccion de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda de Chile.

3.3. El efecto multiplicador de la mineria en la economia nacional

La seccion anterior examind -mediante estadistica descriptiva- el aporte directo de la mineria a la
economia nacional, ya sea como fuente de divisas, aportes al Estado, al PIB y al empleo. Pero la mineria
también genera un efecto multiplicador (o aporte indirecto) al impulsar el desarrollo productivo de otras
actividades relacionadas, por ejemplo, la de sus proveedores de bienes y servicios (encadenamientos
hacia atrds o aguas arriba), o la del desarrollo de industrias cuyo insumo propio es el producto final de la
mineria (encadenamientos hacia delante o aguas abajo). Estas conexiones o encadenamientos
productivos que se establecen entre la mineria (u otro cualquiera) y los distintos sectores suelen medirse
a través de las matrices de insumo producto, las cuales permiten calcular el efecto inducido (efecto
directo mas indirecto) de un sector econdmico determinado, sobre el conjunto de la economia.

Desde 2008, COCHILCO (2008, 2013 y 2020a) ha realizado estimaciones de encadenamientos
productivos, aunque no de manera sistematica. El estudio mas reciente (COCHILCO, 2020a) estima la
evolucion de los encadenamientos productivos de la mineria “aguas arriba” para los afios 2008 al 2017,
ultimo afio al momento de la publicacion de estos, en que el Banco Central de Chile publicéd matrices de
insumo producto nacionales para un nivel de apertura a 12 productos y actividades. La restriccion del
célculo a los encadenamientos “aguas arriba” es justificada en funcién de que practicamente toda la
actividad minera es inducida por las exportaciones. A su vez, aunque es posible calcular un conjunto de
efectos “aguas arriba” para la industria minera de Chile, los calculos se limitaron, por falta de informacion,
a (i) las compras intermedias, y (ii) el proceso de inversiones. En este sentido, el efecto multiplicador sobre
el PIB se encuentra presumiblemente subestimado. En el grafico 10, se muestra la evolucion del
multiplicador de la mineria para el periodo ya indicado.

La contribucién de la mineria al crecimiento econdmico y al desarrollo social: la experiencia chilena 22



Ministerio de

Desarrollo Productivo c E Pxx CENTRO DE ESTUDIOS PARA LA PRODUCCION

. MINISTERIO DE DESARROLLO PRODUCTIVO
Argentina

Grafico 10. Multiplicador del PIB minero (2008-2017) y precio del cobre en centavos
de délar por libra
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de COCHILCO (2020a).

La interpretacion del grafico es sencilla. Por ejemplo, el multiplicador minero para el afio 2008 fue de 1,41,
lo que implica que por cada doélar generado en el sector minero se generaron 0,41 en el resto de los
sectores de la economia. Es importante sefialar que la evolucion del multiplicador minero mostré una
tendencia positiva ininterrumpida entre 2010 y 2015, de 1,35 y 1,89 respectivamente, en oposicion a un
estudio anterior de COCHILCO (2013), que habia verificado una tendencia opuesta entre 1996 y 2010.
Aungue en el ultimo afio, 2017, el multiplicador disminuyd, este se mantuvo por encima de la cifra de
2012. Adicionalmente, es preciso destacar que el comportamiento del multiplicador minero no estuvo
impulsado mayormente por el efecto precio.

A partir de los célculos estimados por el estudio de COCHILCO (2020a), el Consejo Minero, institucion
gremial que agrupa al conjunto de empresas privadas y publicas que representan mas del 95% de la
produccién de cobre del pais, estimé la contribucion de la mineria —contemplando el efecto
multiplicador— como porcentaje del PIB tal como se muestra en el grafico 11.

Grafico 11. PIB de la mineria (millones de délares corrientes) con efecto multiplicador por
encadenamiento productivo y su participacion en el PIB nacional (porcentajes) (2008-2017)
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Fuente: Consejo Minero, 2021 (reproduccion aproximada).
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Segun se observa en el grafico, el efecto multiplicador del sector minero tiene una importante incidencia
en el aporte que realiza al PIB total del pais. A modo de ejemplo, durante 2010, si no se cuenta el efecto
multiplicador, el PIB minero representaba USD 34.765 millones, mientras que si se considera el efecto
multiplicador este asciende a USD 46.996 millones. Por otro lado, para todo el periodo considerado la
participacion del PIB minero (contando el aporte tanto directo como indirecto) representd en promedio
un 19%.

En cuanto a los efectos multiplicadores de la actividad minera en el empleo, es de resaltar que no abundan
los estudios de organismos oficiales que realicen un seguimiento sistematico. Por su parte, el Consejo
Minero en sus publicaciones anuales suele presentar estimaciones en este sentido. Para el periodo 2010-
2020 el Consejo Minero (2021) estimé un multiplicador promedio de empleo indirecto de 2,55 por cada
empleo directo. Cabe sefialar, como antecedente, que otros estudios como los de la consultora Plusminig
(2017) estimaron un multiplicador muy cercano a este, aunque para el periodo 2001-2016, de alrededor
de 2,57 por cada empleo directo. En el gréfico 12 se expone la cantidad de empleo directo (trabajadores
propios mas contratistas) y el empleo indirecto (trabajos en otros sectores de la actividad econémica).

Grafico 12. Empleo (miles de personas) directo en mineria (trabajadores propios + contratistas) e
indirecto generado en otros sectores, y participacion en el empleo del pais (porcentajes),
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Nota: (*) empleo indirecto = 2,55 empleos por cada empleo directo.
Fuente: Consejo Minero (2020) sobre la base del INE (reproduccién aproximada).

Como se observa, el empleo indirecto generado por la actividad minera eleva significativamente la
participacion del empleo minero en el empleo total del pais. Mientras que el empleo directo para el total
del periodo promedia alrededor de 226.900 personas ocupadas, el indirecto alcanzé un promedio de
580.000. En términos de la participacién porcentual que representé en relacion con la ocupacion total del
pals, esta estuvo en torno al 10%.
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En términos generales, los resultados obtenidos reflejan la importante integracion del sector minero a la
economia nacional. Los efectos multiplicadores del PIB y del empleo mostraron, en general, una
tendencia positiva. Aun en momentos de descenso no han dejado de reflejar niveles de importancia. No
obstante, existe un amplio consenso respecto a las posibilidades de profundizar este proceso dado el
enorme potencial —como primer productor de cobre del mundo— de la mineria chilena (Arellano, 2012;
Correa Mautz, 2016; Meller, 2019). De hecho, en relacion con otros paises mineros como Canadd y
Australia, la mineria chilena presenta menores niveles de encadenamientos hacia atras y hacia adelante,
al menos para el periodo 2000-2012, segun estudios como el de Medina (2017) y Correa Mautz (2016).
Aungue se analizard en una seccion posterior de este trabajo, autores como Katz (2017) hacen hincapié
en los beneficios de potenciar los eslabonamientos productivos hacia atrds para aprovechar la creciente
transicion de la mineria hacia ramas basadas en ciencia, lo cual demanda de una mayor profundizacion
tecnoldgica, una calificacion de recursos humanos (fortalecer universidades y demas) y un desarrollo de
firmas independientes de servicios de ingenieria de clase mundial. Por otro lado, aunque representa un
camino no privilegiado por Chile durante las ultimas décadas, estudios como los de Correa Mautz (2016),
Lagos et al. (2020), Valdés Pesce (2012) y otros sostienen que, bajo ciertas condiciones, un mayor
desarrollo en fundicion y refineria puede ser econémicamente rentable, con efectos positivos sobre los
encadenamientos hacia adelante.

3.4. Evidencia econométrica a favor del aporte de la mineria

Otra forma de examinar la contribucion de la mineria chilena a la economia nacional es mediante
evidencia econométrica. Esta permite, entre otras cosas, estimar de manera aislada la incidencia del
cambio en una variable sobre otras variables de interés. Existen un conjunto de estudios en este sentido,
como los de Fuentes y Garcia (2016), Medina (2017), Fornero et al. (2017), Pérez y Danninger (2017), y
Meller (2013), entre muchos otros, que muestran evidencia a favor del impacto de la mineria chilena —
bajo distintos modelos econométricos y periodos de tiempo— en las principales variables agregadas de
la economia nacional.

Aungue supera los objetivos de este trabajo examinar los resultados de cada uno de los estudios sefialados,
resulta de interés ejemplificar el aporte de este tipo de evidencia. Por ejemplo, el estudio de Fuentes y Garcia
(2016) estima un aumento de un 1% del precio del cobre sobre los valores de crecimiento del PIB (y otras
variables) para el periodo 2003-2013, a partir de un modelo de equilibrio general dindmico estocastico
(DSGE), que permite modelar el conjunto de la economia nacional y sus interacciones.

El modelo endogeniza la oferta de cobre, incorporando la demanda de insumos del sector minero de otros
sectores de la economia y también de energia. De esta manera se busca superar el tratamiento del sector
minero como enclave, es decir, como un sector que contribuye a la economia nacional Unicamente a
través de los ingresos fiscales (ya sea mediante los traspasos de CODELCO o los impuestos a las
utilidades de las empresas mineras privadas). El cuadro 3 muestra los resultados en valores de
crecimiento y anuales.

Cuadro 3. Impacto de un aumento de un 1% en el precio del cobre
Afios [ E G INC ENC MNP PIB w X R Pl PIBC IC EC wc EE
10011 -0054 0020 -0,137 0020 0045 0147 0007 -0012 0013 0019 0140 0911 | 0229 0130 0381
2 0,000 -0,004 0023 -0016 0004 0007 0036 -0002 -0012 0025 0014 0063 0083 0046 0076 0,073
3 0,001 0,003 0,019 0055 0004 0001 0006 -0002 -0,007 0023 0008 0020 -0267 -0027 0022 -0028

Continda en la pagina siguiente.
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Cuadro 3. Impacto de un aumento de un 1% en el precio del cobre (continuacién)

Afios [ E G INC ENC MNP PIB w X R Pl PIBC IC EC wc EE
4 0,001 0,005 | 0015 0072 0000 -0004 -0,011 0001 -0004 0011 -0003 -0007 -0364 -0048 -0011 -0,057
5 0,001 0,006 | 0011 0062 -0003 -0006 -0019 0004 -0001 -0007 -0017 -0023 -0331 -0048 -0,027 -0,060

Acumulado
1 0,11 -0,054 0,020 -0137 0020 0045 07147 -0007 -0,012 0013 0019 07140 0911 0229 07130 0,381
5 0,015 -0,044 0088 0035 0026 0042 0715 -0,006 -0036 0064 0021 0192 0027 07151 0,191 0307

10 0,020 -0022 | 0112 0,093  -0002 0023 0043 0024 -0023 -0176 -0,209 0,016 -0,452 0,005 0,050 0,068

C: consumo privado ENC: empleo no cobre X: exportaciones no cobre  IC: inversién cobre
) E: tipo de cambio real MNP: importaciones no petroleo R: TPM EC: empleo cobre
Referencias ) ) . » .
G: gasto de gobierno PIB: producto interno bruto Pl inflacion WC: salarios reales cobre
INC: inversion privada no cobre  W: salarios reales no cobre PIBC: PIB cobre EE: energia eléctrica cobre

Fuente: Fuentes y Garcia (2016).

El cuadro 3 presenta los crecimientos en valores de las distintas variables macro ante un shock del precio
del cobre en un 1% hasta un periodo de cinco afios. A su vez, se muestran los acumulados para 1,5y 10
anos. Como se observa, el PIB crece hasta un 0,16% después de cinco afios de ocurrido el shock. Segun
este mismo estudio, si el crecimiento trimestral del precio del cobre continda por 4, 8, y 12 trimestres
mas, el PIB acumulado creceria 0,67%, 1,41%, y 2,18% respectivamente.

Por su parte, el crecimiento de la inversion en el cobre durante el primer aflo mas que compensa la caida
de la inversion privada no cobre ese mismo afio. Por otro lado, la caida de la inflacion incentiva la
reduccion de la tasa de interés e impulsa asi la recuperacion de la inversion en otros sectores. El consumo
en cinco afios cae (0,015%), pero el gasto de gobierno aumenta (0,088%). También se observa que el
empleo en el sector minero aumenta en términos acumulados para 1, 5y 10 afios transcurridos, y el
empleo no minero para 1y 5 afios acumulados. Se concluye, siguiendo este mismo estudio, que si el
sector minero no fuera integrado a la economia -y fuera en su lugar tratado como enclave- los efectos
sobre el crecimiento del PIB se deberian dividir por casi 2,5 veces.

Tanto desde el punto de vista de los aportes directos e indirectos, asi como de parte de la evidencia
economeétrica, resulta a todas luces evidente la enorme importancia de la mineria del cobre para la buena
performance econdomica y social que mostré Chile durante los Ultimos 20 afios en el contexto
latinoamericano. Parte de las circunstancias que explican este papel positivo de la mineria para el
desarrollo de Chile tienen relacion con una mayor integracion productiva de la mineria a la economia
nacional, un esfuerzo publico-privado sostenido en el tiempo, un régimen tributario que hacia principios
de los afios 90 fue suficientemente atractivo para la inversiéon extranjera y desde 2005 inicia una
actualizacion, asi como el desarrollo de una adecuada institucionalidad a nivel de la politica econémica
para sobrellevar la volatilidad de los precios del cobre. No obstante, tanto desde el punto de vista de los
encadenamientos productivos y la recaudacién tributaria, se estima que existen posibilidades de
aprovechar aun mas el potencial del sector.
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4.La contribucion de la mineria al desarrollo local

4.1.El impacto econdmico y social de la mineria

En Chile, como es habitual también en otros paises, la produccion minera se encuentra fuertemente
concentrada en unas pocas regiones. Aunque existe discusién respecto a si la mineria ha cumplido el
papel esperado de motor de las economias locales —como resultado de un nivel bajo de
encadenamientos productivos— es indudable que ha contribuido positivamente sobre algunos de los
principales indicadores econémicos y sociales locales (COCHILCO, 2020b; Plusmining, 2017).

Por otra parte, esta discusién ha concitado creciente interés por un conjunto de circunstancias. Por un
lado, por la profundizacion del proceso de desverticalizacion y especializacion en torno a actividades
criticas, que ha potenciado las posibilidades de generar nuevos encadenamientos. Por otro lado, también
ha contribuido una mayor preocupacion por parte de las comunidades regionales por internalizar
beneficios generados localmente, asi como un creciente interés por las empresas por vincularse con las
regiones donde se desarrollan, profundizando, por ejemplo, actividades relacionadas con la
responsabilidad social de las empresas (McMahon y Moreira, 2014).

A continuacion se expone, sobre la base de informacion estadistica y un conjunto de estudios de diversos
autores, el impacto econdmico y social de la mineria chilena en el desarrollo local de este pais.

La produccioén de cobre tiene presencia en siete regiones del pafis, sin embargo, se encuentra fuertemente

concentrada en unas pocas regiones. El grafico 13 muestra la participacion regional en la produccion de
cobre total del pais al afio 2020.

Grafico 13. Participacion regional en la produccion de cobre total de Chile, 2020

Antofagasta 53,7%
Tarapaca 12,4%
Atacama 8,2%
Coquimbo 7,8%
Libertador Gral. B. O'Higgins 7,7%
Metropolitana 5,7%
Valparaiso 4,3%

Otros 0,1%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de COCHILCO (2021).

Como se observa, solo dos regiones concentran mas del 76% de la produccién nacional, Antofagasta
produce el 53,7% y Tarapaca el 12,4%. Al mismo tiempo, como resulta l6gico, esto justifica el hecho que
la mayoria de los estudios de desarrollo local se concentren en estas dos regiones, en especial, en la
region de Antofagasta como se vera mas adelante.

La elevada concentracion de la produccion minera en unas pocas regiones del pais puede ser vista
también en funcion del aporte que realiza al PIB de cada region. En el grafico 14 se presenta el PIB per
capita de cada region, desagregado segun el aporte de la mineria y otros sectores para el afio 2019.
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Grafico 14. PIB per capita por region, desagregado por aporte de la mineria y resto de actividades,
2019, en millones de pesos chilenos
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco Central de Chile e Instituto Nacional de Estadisticas.

Del grafico se desprende que el PIB per capita mas alto lo presenta la region de Antofagasta con una cifra
de 26,2 millones de pesos. Al mismo tiempo, esta region es la que cuenta con la mayor participacion de
la mineria en el PIB per capita regional.

Por otro lado, desde el punto de vista de la contribucion tributaria, vale recordar que Chile se organiza
bajo un sistema de administracion unitario y descentralizado solo administrativamente. En efecto, las
tasas impositivas de que son objeto las empresas mineras son centralizadas directamente por el Tesoro
Nacional, diferenciandose en este aspecto de otras formas de organizacion como la federal, siendo un
ejemplo de este Ultimo, Argentina. En este contexto, el Estado de Chile contempld una politica orientada
a compensar este régimen tributario recién sefialado, asegurando en el articulo 42 del Codigo de Mineria,
la obligacién del pago de una patente, de periodicidad anual, por parte de las empresas mineras titulares
de una concesién minera, en favor de las comunas y regiones en las que estas operan. El mecanismo
contempla que el 50% de los ingresos generados por la empresa minera sea captado por la comuna en
donde se originan los ingresos, y el otro 50% restante por la region a la cual pertenece esta comuna
(Cavada Herrera, 2018). En el cuadro 4 se muestran los montos de las patentes mineras pagadas, y su
importancia relativa respecto a los impuestos totales y el PIB en porcentajes para el periodo 2009-2020.

Cuadro 4. Patentes mineras, y participacion impuestos totales y PIB 2009-2020, en porcentajes, y
millones de pesos chilenos de cada afho
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Millones de
pesos 32.690  36.213 42.944 47.899 50.094 50.478 51.767 51.641 52.254 53.854 54.696 54.932
chilenos

% sobre
impuestos 0,24 0,21 0,20 0,21 0,22 0,21 0,19 0,18 @ 0,17 0,16 0,16 0,17
totales

% sobre PIB | 0,0003  0,0003 0,0004 0,0004 0,0004 0,0003 0,0003 0,0003 0,0003 0,0003 0,0003 0,0003

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Servicios de Impuestos Internos (Sll).
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El cuadro evidencia que los montos por patentes representan una parte infima de la recaudacion tributaria
minera total, y en relacion con el PIB. Al afio 2020, las patentes representan un 0,17% de la recaudacion
tributaria total, y un 0,0003% en relacion con el PIB para el mismo afio. En relacion con los impuestos
totales, la participacion ha mostrado una tendencia descendente y, a su vez, respecto al PIB se ha
mantenido estable.

No obstante, la importancia de estos recursos se acrecienta cuando se los relaciona en funcién de los
ingresos regionales. Segun el estudio de la consultora Plusmining (2017), entre los afios 2008 y 2016, las
regiones de Antofagasta y Atacama concentraron mas del 30% de los ingresos totales por concepto de
patentes, y durante el afio 2017 los ingresos por patentes representaron el 44% del total de los ingresos
del Gobierno Regional de Antofagasta (Balbontin et al., 2017).

En lo que respecta al empleo, ya se habia adelantado que el efecto de la mineria en el empleo toma una
mayor importancia cuando se distingue segun regiones. En este sentido, un reciente estudio de
COCHILCO (2020b) provee informacién al respecto, sobre la cual se construyo el grafico 15 que muestra
la participacion del empleo en las principales regiones mineras como porcentaje del total al afio 2019.

Grafico 15. Proporcion de personas ocupadas en mineria y otros sectores econémicos, segun
principales regiones mineras, 2019
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de COCHILCO (2020b).
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De los graficos se desprende que Antofagasta y Atacama son las dos regiones en donde la mineria aporta
mas del 15% del empleo directo. En ambos casos, son también las regiones que mas aportan a la
produccién de cobre del pais y, a su vez, la mineria es el segundo complejo empleador solo por detras del
comercio. Especificamente, en la region de Antofagasta la explotacion de minasy canteras explico el 18%
del total de la demanda de trabajo, mientras que el comercio empled el 19%. Por su parte, en la region de
Atacama la explotacién de mineria y canteras demanda el 16% frente al 20% del comercio. Aun cuando
el aporte a la demanda laboral de la mineria crece significativamente desde la perspectiva del desarrollo
local, también es cierto que, como comenta Correa Mautz (2016), el aporte que realiza a la demanda de
empleo resulta menos que proporcional en relacion con la contribucion que la mineria realiza al PIB
regional. En parte, el caracter capital-intensivo del sector es lo que explica parte de este fenémeno.

Adicionalmente, también hemos sefialado en las secciones anteriores que, a nivel nacional, la mineria
esta entre las actividades cuyos trabajadores reciben los mayores salarios promedio en relaciéon con
otras actividades. De hecho, se mostré que al afio 2021 la mineria fue causante de las mas altas
remuneracionespromedio. Una forma alternativa en que suele ser presentado este aspecto de la
situacion laboral es a través de los ingresos promedio segun regiones, cuya informacion se obtiene a
partir de la Encuesta Suplementaria de Ingresos (ESI), publicada como un complemento de la ENE. En el
grafico 16 se observan los resultados para el afio 2020.

Grafico 16. Ingreso medio segtin regiones de Chile 2020, en miles de pesos
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Encuesta Suplementaria de Ingresos (ESI).

Como se ve, en las regiones en las que se concentra la mayor actividad minera se presentan salarios
promedio superiores al promedio nacional el cual fue de $590.000. Por ejemplo, Antofagasta registra un
salario promedio de $786.000, y Tarapacd de $632.000. Debe hacerse notar que estos promedios
salariales no estan corregidos segun el costo de vida regional, el que suele mostrar gran heterogeneidad
a nivel nacional. Segun por ejemplo el estudio de Alvarez et al. (2019), se estimé un sobreprecio de cerca
de un 60% en el costo de la vivienda en la regién de Antofagasta en comparacion con la region
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Metropolitana. Lamentablemente, la institucion encargada oficialmente de informar el indice de Precios
al Consumidor (IPC) solo ofrece un indice de naturaleza nacional. De hecho, hasta 2010, el IPC era
elaborado en base a un relevamiento de precios Unicamente de la region Metropolitana, y solo desde
2010 comenzd a incorporar relevamiento de precios regionales sin dejar de limitarse a informar
unicamente un IPC nacional.

Ademds, el estudio de la consultora Plusmining (2017) aporta mas antecedentes que respaldan la idea
de la mineria como una actividad de altos ingresos. Se sefiala que esta caracteristica no se expresaria
Unicamente a nivel territorial (entre regiones del pais), sino que también los ingresos de los trabajadores
del sector minero son notoriamente mas altos que el de otros trabajadores de otras actividades que se
desarrollan en lamisma region. Por ejemplo, segun estimaciones al afio 2015, en aquellas regiones donde
la minerfa tiene una mayor presencia (Tarapacd y Antofagasta), el salario minero supera entre un 80% y
un 110% al salario promedio regional.

En cuanto al impacto social de la mineria en las principales regiones mineras, una manera habitual de
aproximarse es comparar los niveles de pobreza y pobreza extrema (indigencia) en estas regiones en
relacion con el promedio nacional y otras regiones no mineras. El grafico 17 presenta informacion del
afio 2020 obtenida de la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica (CASEN) realizada por el INE.

Grafico 17. Incidencia de la pobreza y la pobreza extrema en la poblacion, segin proporciéon de
personas por region, 2020
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Nota: porcentaje de personas que forma parte de hogares cuyos ingresos totales son inferiores a la linea de pobreza, o bien,
pobreza extrema, segun el tamafio del hogar (CASEN, 2020).
Fuente: elaboracién propia sobre la base de CASEN 2020 (INE).

El desempefio de las principales cuatro regiones mineras (segun porcentaje de participacién de PIB
minero sobre PIB regional) es favorable, aungue no del todo: algunas muestran porcentajes superiores al
promedio nacional. La regién de Tarapaca registra niveles de pobreza (14%) y pobreza extrema (6,9%)
superiores al promedio nacional, que alcanzé un 11,3% y 4,4% respectivamente. Por el contrario,
Antofagasta registra niveles inferiores al promedio nacional de pobreza (9,3%) y pobreza extrema (3,7%).
Por su parte, Atacama también muestra niveles inferiores de pobreza (9,5%) y pobreza extrema (3,8%)
inferiores al promedio, mientras que Coquimbo, si bien se encuentra por debajo del promedio en cuanto
a la pobreza extrema (4%), se ubica un poco por encima en términos de pobreza (11,7%).
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Por otro lado, otros estudios, como el ya mencionado de la consultora Plusmining (2017), han hecho
hincapié en que en relacion con otros indicadores sociales —por ejemplo, la tasa de escolaridad, de
hacinamiento, esperanza de vida, e indice de calidad urbana, entre otros— no es posible observar una
asociacion de las regiones mineras particularmente mejor que en el caso de otras regiones no mineras.
De hecho, en algunos casos se encuentra por debajo del promedio del pais.

En este sentido, es Uutil exponer el comportamiento segun regiones en relacion con la pobreza
multidimensional, informacion que también surge de CASEN.'™ Esta contempld cinco dimensiones de
bienestar:"" educacidn, salud, trabajo y seguridad social, vivienda y entorno, y redes y cohesion social. El
grafico 18 muestra los resultados por regiones.

Grafico 18. Incidencia de la pobreza multidimensional en la poblacién, por regién, 2017
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Nota: personas que forman parte de hogares que no logran alcanzar condiciones adecuadas de vida en un conjunto de cinco
dimensiones relevantes del bienestar (CASEN, 2017).
Fuente: elaboracion propia sobre la base de CASEN (2017).

Efectivamente, el comportamiento de las principales regiones mineras (Tarapacd, Antofagasta, Atacama
y Coquimbo) se encuentra por debajo del promedio del pais (21,1%). Si en relacion con la pobreza dos de
estas cuatro regiones mostraron niveles inferiores al promedio, y en relacion a la pobreza extrema lo
hicieron solo tres de estas, respecto a la pobreza multidimensional solo una de las cuatro regiones
—Antofagasta- reflej¢ un promedio inferior al nacional.

9 Por motivos de la pandemia de COVID-19, la Ultima Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica (CASEN, 2020) redujo la
cantidad de indicadores que regularmente son estimados. La pobreza multidimensional fue uno de los indicadores que no se
incorpord ese afio. En consecuencia, siendo una encuesta de periodicidad bianual (en esta oportunidad tard tres afios), el dltimo
dato disponible es el correspondiente a la CASEN de 2017.

1 Estas son observadas por medio de un conjunto ponderado de 15 indicadores (tres por cada dimension) con los que se identifican
carencias en los hogares. Los hogares que acumulan un 22,5% o mas de carencias se encuentran en situacion de pobreza
multidimensional (CASEN, 2017).
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Como se ha podido ver, la contribucion de la mineria chilena al desarrollo local (econdmico y social)
muestra una significativa importancia. Esto se refleja en altos niveles de PIB per cdpita, ingresos por
patentes, empleo, y nivel de salarios. A su vez, muchos de los efectos positivos que se verificaron a nivel
nacional, resultaron amplificados cuando se los considerd a nivel local. Por ejemplo, respecto a la
participacion del empleo minero como participacion del empleo total regional. Por otro lado, y como
resultado del aporte de la mineria al dinamismo econémico local, se verifico en lineas generales una
relacion inversa con indicadores sociales como la pobreza y pobreza extrema. No obstante, no se reflgjo
igual contundencia respecto a la pobreza multidimensional. En este sentido, no resulta aventurado
sostener que aun queda un importante espacio para que las regiones puedan encontrar mecanismos
para aprovechar mas fuertemente los beneficios a nivel local que genera la actividad minera.

4.2. El efecto multiplicador de la mineria en las regiones mineras

Una de las posibles circunstancias que impide un mejor aprovechamiento de la mineria a nivel local puede
relacionarse con la profundidad de los eslabonamientos productivos regionales. Los estudios orientados
a medir estos encadenamientos regionales son relativamente incipientes, en particular, por la falta de
informacion desagregada a este nivel. Uno de los primeros antecedentes en este sentido es el realizado
por Aroca (2001), al que le siguieron otros como el de Atienza et al. (2018) y Paredes Araya y Mardones
Poblete (2021). Antofagasta, donde se concentra la mayor produccién de cobre del pais, es la region que
ha concentrado la atencion de la mayoria de los estudios.

El estudio de Atienza et al. (2018) evalua la evolucion de los encadenamientos productivos de la mineria
hacia atras y hacia adelante segun regiones (mineras), y nivel nacional para el periodo 1995-2011. En el
grafico 19 se muestran los resultados, en primer lugar, de los encadenamientos hacia atras.

Grafico 19. Encadenamientos productivos de la actividad minera, por principales regiones
mineras y nivel nacional (1995-2011)
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Continta en la pagina siguiente.
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Grafico 19. Encadenamientos productivos de la actividad minera, por principales regiones
mineras y nivel nacional (1995-2011) (continuacién)
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Nota: los encadenamientos productivos son expresados en porcentaje como proporcién de la produccion total de la mineria
en la region o el pais segun corresponda.
Fuente: Atienza et al. (2018) sobre la base de OCDE y Banco Central de Chile.

El eje vertical del grafico que refleja los encadenamientos hacia atras representa los insumos intermedios
totales para el sector minero, a partir de otros sectores de la economia, como proporcion de la produccion
minera total. Por su parte, el eje vertical del grafico de encadenamientos hacia adelante puede
interpretarse como las ventas intermedias totales de la mineria a los demas sectores econémicos,
también como proporcion de la produccion minera total.

Siguiendo este mismo estudio, aunque se estimaba esperable que tanto el proceso de tercerizacion
transitado por la mineria chilena a partir de los afios 90, y el superciclo de los precios de las materias
primas de 2003 tendrian como resultado un aumento en los encadenamientos productivos, los
resultados muestran un panorama distinto. Tanto los encadenamientos hacia atras y hacia adelante
reflejan una tendencia descendente para el conjunto del periodo, y para la mayoria de las regiones, no
obstante que el superciclo aumento la dependencia de estas regiones respecto a la mineria.

Otro estudio en esta misma linea, pero en especial para la region de Antofagasta es el de Paredes Araya
y Mardones Poblete (2021). Parte importante del mérito de este estudio es haber regionalizado mediante
técnicas metodoldgicas adecuadas las matrices de insumo producto nacionales para el periodo
2013-2017. Este estudio se enfoca en tres objetivos: (i) cuantificar los encadenamientos productivos del
sector minero a nivel regional, (i) calcular el impacto econdémico sobre la produccion regional resultado
de un incremento de la demanda final de un 1% del PIB sectorial y (iii) simular el impacto que tendria una
inversion minera en los demas sectores de la region.

Para captar el impacto que tiene el sector minero en la economia local (Antofagasta) se calculan
multiplicadores productivos, que reflejan los efectos directos e indirectos que tiene el sector minero sobre
toda la economia regional generados por el incremento de una unidad en la demanda final del sector j.
Estos reflejan el grado en que los procesos productivos de un determinado sector estan insertos en la
economia regional. En el grafico 20 se muestran los multiplicadores productivos para la region de
Antofagasta para el periodo 2013-2017.
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Grafico 20. Multiplicadores de produccién en la region de Antofagasta 2013-2017
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Paredes Araya y Mardones Poblete (2021).

La interpretacion del grafico es sencilla. Por ejemplo, durante el afio 2017 la mineria alcanzd un
encadenamiento regional de 1,21, lo que refleja que, ante un aumento marginal en la produccion del
sector, este desencadena un aumento marginal de 0,21 en el resto de la economia regional. En cuanto al
comportamiento de los sectores econdémicos, se observa que los sectores de Manufactura, Agropecuario
y Mineria presentan los multiplicadores mas altos a lo largo de todo el periodo. Sin embargo, el sector de
Mineria mostré un comportamiento mucho mas estable en relacion con el de los sectores de
manufactura y agropecuario. De hecho, si bien estos dos Ultimos sectores mantuvieron un liderazgo
respecto a la minerfa a lo largo de casi todo el periodo, hacia el afio 2017 la mineria muestra el mas alto
de los multiplicadores, resultado mas de una fuerte caida de los sectores manufactura y agropecuario
gue de un crecimiento de su multiplicador.

Por otro lado, si bien el célculo de multiplicadores refleja la fuerza que tiene la integracion sectorial en la
region, este presenta una limitacién: no contemplar la escala de produccion del sector. Por ejemplo, no
obstante el sector agropecuario localice su cadena de valor en Antofagasta, es posible que su escala de
produccién sea muy inferior al resto de los sectores hasta el punto que su efecto escalado por produccion
sea marginal para la economia regional.

Una forma de combinar la escala y los encadenamientos productivos es realizar la simulacion de un
aumento en la demanda final equivalente al 1% en el PIB de cada sector productivo, lo que posibilita
obtener un impacto ajustado segun la relevancia de cada sector. En el cuadro 4 se exponen los resultados
de este gjercicio para el periodo 2013-2017.
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Cuadro 4. Antofagasta: impactos totales ante el aumento en la demanda final equivalentes al 1%
en el PIB de cada sector, en miles de millones de pesos chilenos

2013 2014 2015 2016 2017
Agropecuario 0,27 0,31 0,26 0,22 0,21
Mineria 91,07 95,70 83,46 81,44 102,87
Manufactura 9,72 9,30 9,82 8,54 7,22
Electricidad 4,71 4,90 7,42 9,36 8,99
Construccion 18,49 21,42 22,45 20,36 16,86
Comercio 544 5,99 6,64 712 6,96
Transporte 7,20 7,67 8,65 8,60 7,67
Financiero 4,23 4,48 4,67 4,47 413
Inmobiliaria 3,06 3,30 3,75 4,07 4,33
Empresarial 12,77 13,34 13,71 13,26 12,26
Servicios personales 6,56 7,02 7,79 8,27 8,51
Administracion publica 2,11 2,30 2,57 2,75 2,87

Nota: los efectos totales contemplan los efectos directos producidos sobre el mismo sector (efecto directo) asi como sobre el
resto de los sectores (efecto indirecto) a través de los encadenamientos regionales.
Fuente: Paredes Araya y Mardones Poblete (2021).

Como se observa en el cuadro, el sector minero, cuando se ajusta por escala de produccion, pasa a ser
aquel que tiene el mayor impacto en la economia regional durante todo el periodo. Por ejemplo, para el
2017 ante un incremento del 1% de su demanda final (alrededor de $85.000 millones), el valor bruto de
produccion regional aumentaria en 103.000 millones de pesos. Esto representa para el PIB regional un
crecimiento de 0,65%. Paralelamente, la correccién por escala de produccion permite observar también
gue los sectores de manufactura y agropecuario ahora disminuyen su importancia, en beneficio de los
sectores construccion y empresarial. Cabe sefialar también que durante el periodo considerado la
evolucién de los efectos totales mostré un comportamiento oscilante aunque considerado de punta a
punta reflejé un aumento. Durante el afio 2013 registré un efecto total de $91.070 millones mientras que
en 2017 alcanzd los $102.870 millones.

El conjunto de estudios presentados hasta aqui, respaldan la idea de que, al menos durante el periodo
2005-2011, el conjunto de las principales regiones mineras presentd niveles de encadenamientos
productivos hacia atras y hacia adelante descendentes. Esto a pesar de un contexto que se caracterizo
por un mas profundo proceso de tercerizacion, y acompafiados de un nivel alto de precios. Por otro lado,
estudios mas recientes, acotados a la region de Antofagasta (principal regién minera del pais), verificaron
una interrupcion de la tendencia descendente, y un nivel de los encadenamientos mineros superiores al
de todas las otras actividades econdmicas de la region para el afio 2017. A su vez, para la misma region,
cuando los encadenamientos productivos son ajustados segun la escala de produccion, estos resultaron
superiores al de todas las otras actividades econémicas para todo el periodo 2013-2017. De todas
maneras, pareciera seguir existiendo espacio para una mayor profundizacién de los encadenamientos,
dados los niveles iniciales relativamente bajos (Atienza et al., 2018).
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4.3. Las politicas de promocion de proveedores mineros

Una forma de dinamizar la economia regional, internalizar beneficios locales y fortalecer los
encadenamientos productivos hacia atras es mediante un mayor desarrollo de proveedores locales de
bienes y servicios. Lamentablemente, no existe un registro oficial de proveedores mineros en Chile, lo que
dificulta un andlisis en el tiempo (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018). De hecho, segun el analista de COCHILCO,
Ronald Monsalve, esto se refleja en las distintas estimaciones existentes en el pais. El proyecto de
innovacion EXPANDE estima un total de 3.184 proveedores mineros, mientras que COCHILCO y SUBREI-
PRO-CHILE unos 1.400y 8.577'? respectivamente.

Como contrapartida a la ausencia de un registro oficial de proveedores mineros en el pals, existe un
conjunto de encuestas ejecutadas por un importante nimero de organizaciones publicas y privadas,
abocadas al estudio de los proveedores mineros. Ya sea en relacion con el estudio de iniciativas
especificas (por ejemplo, Programa de Proveedores de Clase Mundial para la Mineria), o de un tipo
particular de proveedores, en particular, los relacionados a la exportacion, los servicios y la innovacion
tecnoldgica. Aunque esto resulta destacable, al mismo tiempo dificulta una aproximacién mas general y
con una perspectiva a lo largo del tiempo, resultado de la falta de periodicidad de estas encuestas, y los
continuos cambios metodoldgicos (por ejemplo, distintas muestras).

Como sefialan Bravo-Ortega y Mufioz (2018), las experiencias exitosas relacionadas con un mayor grado
de integracion productiva, y en particular, de desarrollo de proveedores mineros, han sido resultado no de
circunstancias naturales sino del disefio e implementacién de politicas favorables en ese sentido. En Ia
experiencia chilena las politicas orientadas al desarrollo econdmico (promocion del emprendimiento, la
ciencia, la tecnologia y la innovacién) han sido tradicionalmente enmarcadas en un enfoque vertical (de
arriba hacia abajo), es decir, elaboradas a nivel nacional y solo con efectos indirectos sobre las regiones.
La Corporacion de Fomento de la Produccién (CORFO), y la Comision Nacional de Investigacion Cientifica
y Tecnoldgica (CONICYT) han sido las principales agencias publicas responsables de esta tarea. Sin
embargo, desde la década del 90 el pais ha evolucionado favorablemente en el disefio e implementacion
de politicas cada vez mas horizontales que toman crecientemente en cuenta las consideraciones
regionales, cuya expresion mas evidente han sido las politicas de promocion de proveedores mineros. De
hecho, el estudio de McMahon y Moreira (2014) destaca el elevado nivel internacional de Chile en este
sentido, aunque éstos no han sido siempre acompafados de los resultados esperados (Correa Mautz,
2016; Meller y Gana, 2015, Poveda Bonilla, 2021).

La figura T muestra la evolucion de los enfoques de los programas para mejorar la competitividad y
productividad del sector minero en Chile de los ultimos afios.

12 Segun el analista de COCHILCO Ronald Monsalve en un webinar sobre innovacion y proveedores.
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Figura 1. Evolucion de enfoques de los programas de promocion de proveedores mineros en Chile
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Fuente: Bravo-Ortega y Mufioz (2018), traduccion propia.

Desde principios de la década del 90, surgen los primeros esfuerzos en este sentido, enfocados
principalmente en la regién de Antofagasta por su importancia minera para el pais. Ademas, en esta
primera etapa de disefio politicas predomind un enfoque que privilegio la asociatividad en eslabones
especificos de la cadena. Ya en 1992 se crea la Corporacién de Desarrollo Productivo —resultado de un
esfuerzo de universidades y un conjunto de empresas mineras— para brindar servicios de apoyo
orientados al crecimiento productivo y tecnoldgico de las pequefias y medianas empresas (PYMES) de
la region de Antofagasta, principalmente a través de distintas lineas de crédito. Adicionalmente, en 1995
la Corporacion de Fomento de la Producciéon (CORFQO) ™ y la Unidn Europea (UE) financiaron el Programa
de Desarrollo de Proveedores para el Crecimiento Industrial con foco también en Antofagasta. Su objetivo
fue profundizar la integracion de las PYMES, a través de la entrega de subsidios a diversas empresas
mineras para que ellas mismas realizaran la tarea de captacion e integracion de proveedores locales
(Culverrwell, 2001).

A partir de la década de los 2000, al mismo tiempo que las politicas de promocion de proveedores
mineros ganaron institucionalizacion, el disefio de estas busco promover la asociacion a lo largo de toda
la cadena por sobre las politicas orientadas en eslabones especificos (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018). En

13 La Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO) es una agencia dependiente del Ministerio de Ministerio de Economia,
Fomento y Turismo de Chile.

La contribucion de la mineria al crecimiento econdmico y al desarrollo social: la experiencia chilena 38



Ministerio de
Desarrollo Productivo c E p CENTRO DE ESTUDIOS PARA LA PRODUCCION
VINISTERIO DE DESARROLLO PRODUCTIV

Argentina

el marco de la Estrategia Regional de Desarrollo de Antofagasta 2002-2009 -que constituye el principal
instrumento de planificacion del Gobierno Regional- se planted fortalecer un complejo productivo minero
industrial y de servicio. Con foco en las Pymes, se busco crear una red de proveedores locales de
excelencia para que se integren en la cadena y contribuyan a la eficiencia del sector. Se apoyo el
mejoramiento de la gestion empresarial, la otorgacion de certificaciones internacionales, el desarrollo de
I+D aplicada, ciudades empresariales y atraccion de inversion extranjera, entre otras. Para su
implementacion, la estrategia se apoyo en las herramientas de politica de CORFO ya existentes, como el
Programa Integracion Territorial y el Programa de Desarrollo de Proveedores. Entre los principales logros
alcanzados se destaca el aumento considerable de Pymes certificadas internacionalmente en Control y
Gestién de Calidad (ISO 9000), y un incremento en las posibilidades de networking internacional, asi como
de inversion extranjera. Esta iniciativa de un complejo productivo en la region fue una de las bases sobre
la que se disefid posteriormente el Programa de Cluster Nacional (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018;
Valenzuela Jara, 2007).

En el marco de la Estrategia Nacional de Cluster, resultado de las conclusiones del Consejo Nacional de
la Innovacion y Desarrollo (CNID) de 2007 en Chile durante el primer mandato de la expresidenta Bachelet,
se decide impulsar ocho clusteres en el pais, uno de ellos el minero. Al momento de su implementacion,
regionalmente ya se estaban impulsando cluster a través de los Programas de Mejoramiento de la
Competitividad (PMC), bajo la Agencia Regional de Desarrollo, para los principales tres sectores
economicos privilegiados por cada Estrategia Regional de Desarrollo. En este contexto, ambos
programas fueron ejecutados por CORFO. Los PMC orientados a desarrollar proveedores mineros
regionales, por ejemplo, en las regiones de Antofagasta y Tarapaca, se enfocaron en la incorporacion de
nuevas tecnologias, automatizacion, y en general, al fortalecimiento del conocimiento técnico de los
proveedores. El financiamiento provino por un lado de fondos publicos, y por el otro de las empresas
privadas afiliadas a los PMC. Segun Bravo-Ortega y Mufioz (2018), la centralidad de los fondos de CORFO,
asi como de sus herramientas de politicas para implementar las iniciativas, obstaculizaron en parte la
implementacion de los PMC, porque las empresas asociadas no recibieron un trato especial, y los
instrumentos de CORFO no se mostraron flexibles hacia la realidad regional. Durante el afio 2012, los
PMC suspendieron abruptamente, lo que dificulta realizar un balance ponderado de sus resultados.

Por su parte, con la Estrategia de Cluster Minero se busco enfrentar -siguiendo las recomendaciones del
CNID- mediante un impulso a la economia del conocimiento, el fortalecimiento del capital humano, la
innovacion, y la ciencia aplicada, las bajas tasas de crecimiento econdémico y competitividad internacional
gue mostraba el pais. Esta estrategia estuvo fuertemente inspirada en la experiencia de los paises ricos
en recursos naturales, y rapido desarrollo. De hecho, el Gobierno brindé apoyo para la creacion de un
centro de investigacion con foco en la mineria en la Universidad de Chile y un parque cientifico en
Antofagasta (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018; McMahon y Moreira, 2014). Sin embargo, con el afio 2010
sobrevino un cambio de gobierno de distinto signo politico, que rest6é importancia a la iniciativa bajo el
concepto que implicaba una intromision excesiva del Estado por la seleccion de sectores y actores. De
tal manera que, en adelante, se privilegiaron mas las politicas horizontales en el sentido de no
discriminatorias hacia determinados sectores y actores productivos (Poveda Bonilla, 2021).

Desde entonces, muchas han sido las iniciativas nacionales que se han promovido para profundizar el
desarrollo de proveedores mineros. Por ejemplo, uno de importancia fue el Programa de Proveedores de
Clase Mundial (PPCM), disefiado por la empresa minera australiana BHP Billiton e implementado a partir
de 2008. Tres afios después, en 2011, se incorpora la empresa estatal CODELCO. A pesar de ser una
iniciativa privada, la CORFO también ha comprometido recursos. Esta iniciativa tuvo como objetivo
formar mas de 250 proveedores mineros de clase mundial al 2020, intensivos en mano de obra calificada
y orientados a la exportacion, mediante el incremento de las capacidades tecnoldgicas y el fomento de
la competitividad de las operaciones mineras. Ademas, se busco identificar problemas, y potenciales
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firmas que pudieran resolver en tiempo real las soluciones propuestas, incentivando la adopcién y
acumulacion de nuevas capacidades tecnologicas. El volumen de inversion para la implementacion de
programas de mejoramiento fue de aproximadamente USD 70 millones (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018).
Durante este proceso las empresas proveedoras pudieron también acceder a fondos publicos
principalmente de CORFO o utilizar incentivos fiscales de I+D. Después de cinco afios desde su
implementacion los resultados no fueron los esperados. Al afio 2012, solo la mitad de las 60 firmas
incorporadas al programa presentaba exportaciones (Correa Mautz, 2016; Innovum, 2014), y a 2015 los
participantes no superaron las 80 firmas, muy por debajo de lo que inicialmente se habia proyectado
(Meller y Gana, 2015)

Por otro lado, en el afio 2015 surge el Programa Nacional Mineria Alta Ley, resultado de los Programas
Estratégicos Nacionales de CORFO y coordinado por la Fundacion Chile, cuya institucion es de naturaleza
publico-privada. Se inscribe en el mismo espiritu que el Programa de Proveedores de Clase Mundial, pero
amplia el horizonte hasta al afio 2035. Su propésito es mantener y consolidar el liderazgo de la minera
chilena a nivel internacional, y promover un sistema de innovacion nacional a partir de este liderazgo. En
este sentido, el énfasis esta en aumentar la competitividad, fortalecer el contenido local y las capacidades
tecnoldgicas y técnicas, y de capital humano de los proveedores mineros (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018).
Ademas, establecio entre las principales metas aumentar la produccion hasta los 7,5 millones de
toneladas de cobre, impulsar el surgimiento de 250 proveedores mineros de clase mundial, y alcanzar los
4.000 millones de ddlares anuales de exportaciones en bienes y servicios y tecnologias aplicadas a la
mineria (Poveda Bonilla, 2021). Como parte del Programa, se disefié una Hoja de Ruta Tecnoldgica (HRT)
para la mineria, basada en criterios y resultados aplicados en las experiencias de diversas industrias de
la mineria canadiense, sudafricana, europea y americana. Se busco abordar lo que se consideraron los
principales desafios tecnoldgicos del proceso minero para la evolucién de la industria, relacionados con
la operacion y planificacion de la mina, la concentracion del mineral, la hidrometalurgia, los relaves y la
fundicion y refinacion. Asimismo, se orientaron esfuerzos para fortalecer los factores que condicionan el
desarrollo de la industria minera, como la capacitacion del capital humano vy la adopciéon de nuevas
tecnologias de informacion y las comunicaciones para potenciar una mineria inteligente (Bravo-Ortega y
Mufioz, 2018. La Hoja de Ruta Tecnoldgica tuvo como antecedente a nivel nacional la Agenda I+D+l para
la Minerfa: una Plataforma de Futuro para Chile, resultado del trabajo del CIND en 2014 (Bravo-Ortega y
Mufioz, 2018).

Por ultimo, también se destaca el Programa Cluster Minero para Antofagasta, cuya implementacion
comenzo en el afio 2016, y ha sido financiado con recursos de CORFO. Su objetivo principal es potenciar
la industria regional de servicios tecnoldgicos, en un contexto de caida de la productividad de la actividad
minera desde hace dos décadas, los cuales también han intentado enfrentar algunos de los programas
ya sefialados. También ha estado entre sus prioridades contribuir a la construccion de valor social y la
sostenibilidad desde el entorno mas directo de las operaciones mineras. En el afio 2020, CORFO presenté
algunos avances exitosos durante esta primera fase 2016-2020, entre los que se destacd, una mayor
interrelacion entre mandantes y firmas proveedores, aumento de los niveles de compras locales, y una
mayor asociacion entre las mismas para la generacion de valor social en el entorno de las minas. Por
otro lado, también segun CORFO, se habian obtenido buenos resultados en la promocion de la
empleabilidad local (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018).

Como se menciond mas arriba, el esfuerzo en el disefio de politicas de proveedores para la mineria
chilena cuenta con un alto reconocimiento internacional, entre otras cosas, por su alto grado de
institucionalizacién (McMahon y Moreira, 2014), sin embargo, sus resultados no han sido del todo los
esperados. De acuerdo con Meller y Gana (2015) los modestos resultados se deben a que lograr el
upgrading implica muchas veces la detencion de los procesos productivos, que implica un alto costo, y
que por tanto desincentiva su implementacion. Por otro lado, Correa Mautz (2016) sostiene —en particular
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para la experiencia del PPCM— que, aunque existe evidencia que los proveedores mineros incorporados
al programa presentan mayores estandares de profesionalismo y participacion exportadora, no existe
claridad si estas han sido resultado del programa o de las propias caracteristicas de las firmas
previamente seleccionadas. Por su parte, Bravo-Ortega y Mufioz (2018) considera en relacién al PPCM,
Alta Ley y el Programa Cluster Minero para Antofagasta que, las politicas implementadas no han sido
suficientemente especificas, ninguno de los programas conté con evaluaciones formales de resultado e
impacto, y por ultimo, que no ha existido suficiente incorporacién de la perspectiva regional en el disefio
de la politicas, siendo la mayoria de las veces pensadas bajo el concepto que la mineria es una actividad
homogénea y que opera en espacios homogéneos.

Mas alla del relativo consenso, respecto a que las politicas de proveedores mineros no han logrado los
resultados esperados, éstos representan un papel de importancia para la actividad minera actual. Como
ya se sefiald, aunque se carece de informacion publica que pueda brindar un panorama mas certero del
sector y de su evolucion en el tiempo, se cuenta con un conjunto de encuestas —muchas de las cuales
tienen muestras de distintos tamafios— a partir de las cuales es posible extraer alguna aproximacion y
caracterizacion del sector.

En el grafico 21 se muestra la evolucion del nimero total de proveedores para la mineria en Chile, segun
dos fuentes de informacion: Fundacion Chile (2012, 2014, 2016) y SUBREI y PRO-CHILE (2017, 2019,
20217) para distintos afios. Como se menciond, si bien estas no resultan compatibles metodolégicamente,
su presentacion se justifica debido a que entre ellas no registran informacion para afios coincidentes.
Ademas, se remarca que el andlisis se realiza segun cada serie presentada, dado que la comparacion es
incompatible.

Grafico 21. Total de proveedores mineros, segun aios con informacion y metodologia
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Fundacion Chile (2012, 2014, 2016), y SUBREI-PRO-CHILE (2017, 2019, 2021).

14 Fundacion Chile ha dejado de proveer informacion posterior a 2016, y SUBREI y PRO-CHILE, no cuentan con informacion anterior
a2017.
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Durante el periodo 2007 y 2012 se observa un importante aumento del nimero de proveedores, pasando
de 1.517 a 5.998 proveedores. Este aumento fue coincidente con la entrada en vigencia del Programa de
Proveedores de Clase Mundial, y un elevado precio del cobre. En paralelo, éste importante incremento
debe entenderse en el marco de una mayor capacidad de registro para captar los proveedores mineros
en operacion. A partir de 2012, la tendencia se revierte, llegando a contabilizarse en 2016, 4.438
proveedores. Si bien esto fue coincidente con una caida en el precio del cobre y de las ventas totales de
las empresas mineras (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018), también pudo ser resultado del agotamiento de la
desintegracion vertical de empresas internacionales en Chile (Urzta, 2011). Entre 2017 y 2019, la
tendencia ha sido ascendente, pasando de un total de 6.334 proveedores mineros en 2017 a un total de
8.800 en 2021. Este aumento tiene relacion tanto con un repunte del precio del cobre resultado de la
fuerte demanda China, asi como un aumento del proceso de tercerizacion de servicios de las empresas
mineras (Bravo-Ortega y Mufioz, 2018). A su vez, esta tendencia coincidié con los primeros afios de la
implementacion de los programas Cluster Minero Antofagasta y Alta Ley.

El aporte que realizan los proveedores mineros al PIB en Chile ha sido estimado por un reciente estudio
de Labd Fossa (2021), el cual ademds contextualiza esta importancia relativa en relacién con paises
como Australia y Perd. En el grafico 22 se muestra la contribucién directa de la mineria al PIB,
distinguiendo el aporte de los proveedores mineros para el afio 2019.

Grafico 22. Contribucion total del sector minero al PIB, 2019

PIB proveedores mineros | PIB minero

Chile Australia Peru

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Labd Fossa (2021).

El aporte directo de la actividad minera al PIB de cada pais es en todos los casos de aproximadamente
un 10%. Si a estos se suma el aporte realizado por los proveedores mineros, la actividad minera consigue
en Chile un aporte al PIB del 16,8%, mientras que Australia y Peru del 15,2% y 13,3% respectivamente.

Realizar una caracterizacion de los proveedores de la mineria chilena, ademas de que sobrepasa nuestro
objetivo, no resulta una tarea sencilla debido principalmente a la falta de informacién. La tendencia de los
ultimos afios ha sido hacia la elaboracion de encuestas y estudio de empresas con base en la tecnologia
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y con orientaciéon hacia la innovacion, por un lado, y hacia el comportamiento exportador de los
proveedores de la mineria chilena.’ Esto dificulta hacerse de una mirada abarcativa del sector, por
egjemplo, que considere su caracterizacion sectorial, efectos sobre el empleo, etc. La literatura
especializada también adolece del mismo problema, al no contar con informacién oficial. En atencion a
lo anterior, y a que son aspectos fuertemente presentes en las iniciativas y proyectos de promocion de
proveedores anteriormente comentados, presentamos algunas de las tendencias que han seguido las
empresas proveedoras orientadas a la innovacion y a la exportacion.

El cuadro 5 refleja la evolucién de las exportaciones de los proveedores de la mineria chilena para el
periodo 2013-2020.

Cuadro 5. Exportaciones y nimero de empresas proveedoras 2013-2020
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Millones de

ddlares FOB 754 /01 643 522 513 567 679 477
Cantidad de 481 519 506 517 485 506 429 414
empresas

Nota: el numero de empresas corresponde al afio tributario 2018.
Fuente: SUBREI-PRO-CHILE, 2021

Al afio 2020, fueron 414 los proveedores mineros que realizaron exportaciones por un total de USD 477
millones. Aunque estas cifras son el punto mas bajo, tanto en cantidad de empresas como en valores
exportados desde el afio 2013, los mismos representan —segun célculos de SUBREI-PRO-CHILE (2021)-
un 4,7% del total del nimero empresas proveedoras de la mineria, el 0,7% de las exportaciones totales de
Chile y el 1,3% en relacion con las exportaciones totales del sector minero al afio 2020.

Segun estimaciones de este mismo informe, cerca de un 80% del valor exportado fue realizado por 25
empresas proveedoras, cada una de las cuales exporta montos por sobre los USD 3 millones.
Aproximadamente el 84% de las exportaciones de los proveedores mineros se dirigen hacia América del
Sur, siendo Peru el principal destino (55,5%). Cabe resaltar que el 97,5% de las exportaciones de los
proveedores mineros chilenos se dirigen hacia paises con los cuales existen acuerdos comerciales.

Los estudios de la Fundaciéon Chile son la principal referencia en las tematicas relacionadas a la
innovacion en minerfa, por lo menos desde los Ultimos diez afios (Fch, 2013, 2014, 2016,y 2019). Por otro
lado, también son importantes sus estudios de casos, que también versan sobre empresas orientadas a
la innovacién (Fch, 2017, 2018, y 2021). Por ejemplo, el estudio Fundacion (2019), realiza una encuesta
que analiza el afio 2017 sobre la base de 300 proveedores mineros orientados a la innovacion, y obtiene
resultados sobre su distribucion geografica, ventas, exportaciones y capacidad innovativa. Del total de
encuestados, un 60% declara tener su casa matriz en la region metropolitana, un 7% en Valparaiso y un
6% en la regién de Bio-Bio. Si se tiene en cuenta que mas del 50% de la produccién de cobre se produce
en la region de Antofagasta, estas cifras no parecen ir en el sentido de fortalecer el desarrollo en las
regiones en donde la actividad minera tiene lugar.

15 También existe un importante esfuerzo de COCHILCO, en base a las Encuesta de Participacién de Empresas Proveedoras en las
Operaciones y Proyectos Mineros, de las cuales se han publicado nueve versiones, pero por diferencias metodoldgicas no son
comparables.
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Durante el afio de referencia de la encuesta, el volumen total de ventas de los proveedores mineros
alcanzo un total de USD 41.579.580. Su concentracion segun tamafio de empresa y participacion
respecto al total de volumen de ventas de los proveedores mineros se dio de la siguiente manera. Un 74%
de los encuestados se concentran en micro y pequefias empresas, concentrando el 37% del volumen de
ventas totales (USD 3.600.000). Por su parte, solo el 9% se concentré en empresas de tamafio grande,
alcanzando un 40% del volumen total de ventas (USD 28.000.000), y por ultimo, el 17% se concentrd en
empresas medianas, y representé el 17% del volumen total ventas (USD 10.000.000). A su vez, del total
de proveedores encuestados, las mayores ventas se concentraron en un 50% en aquellos que ofrecen
bienes y servicios transversales, es decir, que afectan actividades a lo largo de toda la cadena no
pudiendo ser circunscritos a un proceso minero especifico. En 2016, esta participacion habia
representado el 35%.

En relacion con la capacidad de innovacion se obtuvieron resultados, por ejemplo, relativos al impacto de
la innovacién en las ventas y fuentes de financiamiento empleadas. Se estima que el impacto de la
innovacion en las ventas en 2017 alcanzé el 19%, respecto a un 13% de 2016, aumentando un 46%
respecto al afio anterior. Por otro lado, el 83% de los innovadores se financiaron con fondos propios,
mientras que solo el 10% se financia con algun mecanismo de financiamiento publico orientado al 1+D.

La innovacion y las exportaciones son dos aspectos que han estado muy presentes en los programas de
promocion de proveedores, sin embargo, pareciera hacer falta ain mas informacion sobre éstos y otros
aspectos relacionados, para realizar una caracterizacion ponderada de la situacion actual de los
proveedores de la mineria chilena. No obstante, se ha dado cuenta del esfuerzo publico y privado por
desarrollarlos -goza de prestigio internacionalmente- y de algunos resultados concretos que entregan
una primera aproximacion al estado actual de la industria de proveedores para la mineria chilena.

5. Conclusiones

El objetivo de este trabajo fue examinar la contribucion realizada por la mineria chilena al crecimiento
econdmico y social de este pais durante los ultimos 20 afios. Esto tuvo como justificacion, por un lado,
la enorme importancia que tiene la mineria del cobre en la economia chilena, y por otro, el buen
desempefio econémico y social que registré Chile durante las ultimas dos décadas. Luego de mostrar
evidencia a favor de la importante contribucion de la minerfa a los principales paises en desarrollo ricos
€n recursos mineros, se puso atencion en la experiencia chilena.

Se reveld que la mineria chilena realizd un aporte determinante en las principales variables
macroecondmicas durante este periodo, principalmente en las exportaciones como fuente de divisas, y por
sus aportes a los ingresos del fisco. También se mostro relevante su contribucion al PIB, a la inversion, y en
menor medida, aunque de manera creciente, al empleo. A su vez, dada la creciente integracién de la mineria
en relacion con otros sectores productivos, se reflejé un importante efecto multiplicador de la mineria, por
ejemplo, sobre el PIB y el empleo. Asimismo, se observé que, entre las actividades econémicas, la mineria
presenta la mejor remuneracion promedio. Este conjunto de resultados reflejé, con meridiana claridad, la
centralidad que tuvo la mineria en el desarrollo de Chile de las ultimas dos décadas.

Se sefialé también, que aun cuando se verificd una tendencia hacia una mayor integracion productiva de
la mineria chilena en relacion con otros sectores econémicos, sigue existiendo un enorme margen para
profundizar los efectos multiplicadores, mas si se toma en cuenta que Chile es el principal productor de
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cobre del mundo. Ademads, se hizo hincapié en que existen posibilidades de avanzar tanto en
encadenamientos hacia atras como hacia adelante. De manera similar, también se sefiald que, aunque
la minerfa realiza un aporte muy significativo a la recaudacion fiscal del pais, sigue existiendo margen
para que el Estado recaude una parte mayor de los ingresos generados por las empresas privadas, de
manera neutral a sus decisiones de produccion e inversion de largo plazo.

Por otro lado, también se examind el aporte de la mineria al desarrollo local de las regiones mineras. Se
observaron altos niveles de PIB per capita, importante financiamiento de los gobiernos regionales resultado
del mecanismo de patentes mineras, efectos positivos sobre empleo superiores a los mostrados a nivel
nacional y un elevado nivel de salarios respecto a otras actividades en la regién y al promedio nacional.
También se encontraron relaciones positivas sobre indicadores sociales, como en la reduccion de la
pobreza y pobreza extrema. No obstante, no se reflejé igual contundencia respecto a la pobreza
multidimensional. Por su parte, en relacion a la evolucion de los encadenamientos productivos de las
principales regiones mineras, luego de una tendencia descendente de los encadenamientos hacia atras y
hacia adelante durante el periodo 1995-2011, estudios mas recientes, acotados a la principal region minera
(Antofagasta), reflejan que estos encadenamientos se han estabilizado en un nivel que ha resultado superior
al de todas las otras actividades econdmicas de la region en el afio 2017. A su vez, entre 2013y 2017, para
la misma region, la mineria muestra para todos los afios un nivel de encadenamiento superior al de todas
las otras actividades econémicas cuando se los ajusta segun la escala de produccion.

Como parte del andlisis del impacto de la mineria al desarrollo local, se puso énfasis en el importante
esfuerzo publico-privado por potenciar los encadenamientos hacia atras, buscando desarrollar proveedores
mineros con base tecnoldgica y orientacion innovadora. Sin embargo se mostré que, aun cuando se han
conseguido avances en el dinamismo exportador de estos, existe consenso en que los resultados no han
sido los esperados, y que falta mucho por avanzar. Ademas, como resultado de la falta de informacion
oficial respecto a los proveedores mineros, no fue posible realizar una caracterizacion mas o menos
aproximada del sector, pero se enfatizé un descendente —aunque importante— dinamismo exportador.

Cabe resaltar finalmente, que parte importante del buen aprovechamiento de la mineria para el desarrollo
de la economia nacional se ha relacionado con una importante explotacion publico-privada, asi como el
desarrollo de una adecuada institucionalidad a nivel de la politica econémica para sobrellevar la
volatilidad de los precios del cobre.
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