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RESUMEN

La instalacién de la gran mineria metalifera de capitales transnacionales en distintos
paises de América Latina, a partir de la década de 1990, dio paso a la idea de un modelo unico
de extraccion y distribucion de los recursos por ella generados, que se replicaba en cada una de
las naciones de acogida, dejando de lado las variaciones que los arreglos mineros
experimentaban.

El propoésito es responder al problema de la vacancia de estudios nacionales y
comparados sobre la expansion de la mineria de gran escala en los paises de acogida. Esta tesis
describe y analiza los arreglos mineros que se configuraron en los paises de la region, asi como
las variaciones que experimentaron entre y durante las dos generaciones de reformas liberales
que acompafiaron la bonanza de los minerales (1990-2002 y 2003-2013). Tomando en cuenta
la variedad y variacion de estos arreglos en la escala nacional —en tres dimensiones: propiedad
de los recursos, tributacién y proteccion socioambiental— la tesis se pregunta ;cudles son los
factores que explican las variaciones institucionales?

La hipdtesis sostiene que los arreglos mineros son el resultado de la influencia de tres
factores: difusion de una normativa global, legados mineros histdricos y agencia de los actores
politicos y sociales nacionales y locales. Estos interactuaron de diferente manera en los paises
de acogida y, mediante mecanismos de traduccion, dieron lugar a distintos arreglos mineros
que, segun su grado de alineamiento con la normativa global, fueron clasificados de acuerdo
con tres grandes marcos normativos: convergente, hibrido y divergente.

La tesis abarca el estudio de seis paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y
Perti, en el periodo 1990-2013. La metodologia utilizada combina métodos cuantitativos y
cualitativos. Para la obtencion de datos sobre normativa minera se recopilaron y analizaron los
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programas y directivas producidos por el Grupo Banco Mundial y las disposiciones regulatorias
del sector minero sancionadas en cada uno de los paises de acogida (constitucionales, legales y
administrativas). Dada la dispersion normativa entre dimensiones, organos y niveles de
gobierno, se realizd una reconstruccion del mapa normativo por paises que se incluye como
anexo al final de la tesis. Para la evaluacion de las reformas mineras, se realizaron 60 entrevistas
con actores clave del sector publico, privado y de la sociedad civil de los seis paises
seleccionados, el 95 % de las cuales fueron realizadas de forma presencial entre octubre de

2018 y marzo de 2019.
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CAPITULO PRIMERO

LA MINERIA EN AMERICA LATINA DURANTE EL BOOM DE LOS
RECURSOS NATURALES. ;UN MODELO O VARIOS ARREGLOS?

1.1. Introduccion

Durante el periodo que va de 2003 a 2013 se produjo un auge sin precedentes de las
inversiones, la demanda y los precios de los minerales. En América Latina, las condiciones
econdmicas y politicas externas fueron similares para todos los paises mineros, mas no asi las
respuestas de los gobiernos respecto de los arreglos normativos que regulan el sector extractivo
en cada una de estas naciones. El problema de la presente investigacion se centra en los factores
y mecanismos que explican dicha divergencia.

Para abordar el problema de la tesis, es fundamental definir el alcance de la mineria en
este contexto. La mineria metalifera se refiere especificamente a la industria realizada por las
grandes corporaciones que se dedican a la extraccidon y recuperacion de minerales desde el
suelo, incluyendo la extraccion de metales basicos como el cobre, el hierro, la plata, el niquel,
el estafio; metales preciosos como el oro, minerales no metalicos como fosfatos, el litio y otros
similares. Esta definicion excluye el petrdleo y el gas, asi como los materiales minerales de
gran volumen y bajo valor utilizados para la construccion. A diferencia de la mineria artesanal
o de pequeia escala, la mineria metalifera se distingue por su caracter industrial y la transaccion
de sus productos en los mercados internacionales (Humphreys, 2015). Esta industria desempefia
un papel fundamental en la comprension de las reformas liberales en América Latina, como se
aborda en esta investigacion.

Este capitulo inicial expone los elementos que, ademés de la identificacion del
problema, conforman la investigacion, a saber: estado de la cuestion, objetivo, marco tedrico
conceptual, metodologia y resumen del contenido de los cuatro capitulos que la constituyen.

La primera seccion describe y fundamenta el problema de la tesis, esto es: ;qué factores
10



y mecanismos causales explican la diversidad de variaciones experimentada por los arreglos
mineros domésticos, en un contexto externo cuyas condiciones fueron idénticas para todos los
paises de la region latinoamericana durante el periodo de bonanza de inversiones y precios?

A continuacion, se incorpora una breve exposicion critica de tres corrientes principales
de literatura, dedicadas al andlisis de los factores causales envueltos en las configuraciones
institucionales de los paises mineros: la que hace énfasis en el rol de las estructuras
trasnacionales a través de organizaciones y corporaciones, la que subraya el papel de los legados
historicos y la que se enfoca en el papel de agencia de actores nacionales y locales.

Asimismo, se exponen el objetivo general y el marco conceptual de la investigacion,
que incorpora categorias de analisis institucional y segmenta el periodo en dos fases o
generaciones de reformas. También integra los mecanismos que relacionan los factores causales
con los arreglos normativos, y que permiten comparar las variaciones de un arreglo en relacion
con el patrén o plantilla promovida por los organismos y corporaciones desde las escalas
internacionales. La exposicion del estado de la cuestion y el marco conceptual permiten exponer
la hipdtesis de la investigacion.

Para finalizar el capitulo, se explican el diseio metodologico adoptado y los
fundamentos de la seleccion de los casos nacionales (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador y Pert1). La seccion concluye con los métodos y las tareas realizadas para alcanzar los
objetivos de la investigacion y probar la hipdtesis, seguidos de un resumen del contenido de

cada uno de los capitulos.

1.2. El problema de la investigacion

En América Latina, el periodo de la expansion de la mineria a gran escala se divide en
dos etapas. La primera corresponde a la década del noventa, y estuvo impulsada por el
desplazamiento de las inversiones de las corporaciones extractivas transnacionales hacia el

continente. La segunda cubri6 los afios 2003-2013, una fase que habitualmente se conoce como
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el periodo del auge de las materias primas, el cual se caracterizo por un alza sin precedentes de
los precios y de la demanda de metales basicos (Nem Singh y Bourgouin 2013; Humphreys
2015).

Durante el periodo, no solo coincidi6 un escenario econdmico externo similar para todos
aquellos paises de la region latinoamericana que tenian como caracteristica comun la de poseer
una abundante dotacion o potencial de reservas de minerales, sino que las condiciones de
mercado estuvieron acompanadas por un patréon normativo compuesto de principios y reglas
homogéneas para la regulacion de las industrias extractivas, que fue difundido en la region a
través de organismos financieros y corporaciones internacionales (Weyland 2009; Kirsch
2014).

Aunque estos paises compartieron con las agencias financieras internacionales el interés
por el desarrollo del sector de los minerales como un motor para el crecimiento econdmico, en
las escalas nacionales es posible observar arreglos institucionales diversos (Hogenboom 2012;
Nem Singh y Bourgouin 2013). Estos interpretaron diferencialmente el patron normativo
difundido desde las escalas globales en dimensiones clave del sector minero, como son los
derechos de propiedad de los recursos, las reglas tributarias y las normas para encuadrar la
dimensioén socioambiental.

Por lo tanto, a pesar de que el auge estuvo acompafiado por idénticas condiciones de
mercado y por la difusion de politicas externas comunes, las configuraciones institucionales
nacionales fueron disimiles. El periodo de la bonanza de inversiones y precios fue enfrentado
por un amplio repertorio de variaciones interpretativas que, con diferentes alcances y resultados,
definieron la gestion del sector extractivo en cada pais (CEPAL 1997, 2009, 2013; Chaparro
2002).

En esta tesis consideramos que dichos arreglos normativos nacionales en el sector

minero pueden clasificarse de acuerdo con tres tipos de marcos interpretativos del patron
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normativo externo: el marco convergente, el marco hibrido y el marco divergente.

El marco convergente es una pauta interpretativa que se caracteriza por el alineamiento
coherente de sus reglas con un patrén o paradigma de principios y normas comunes difundidos
desde las escalas transnacionales (Bastida et al. 2005). En cambio, un marco hibrido es un
esquema en el cual se combinan y se mezclan arreglos con logicas diferenciadas (Christel 2015;
Dargent et al. 2017). Finalmente, el marco divergente es una configuracion en la que los
arreglos son menos permeables a la incorporacion o asimilacion del paradigma minero
desregulado difundido desde las escalas externas (Schneider 2009).

Dada la diversidad de respuestas politico-institucionales ensayadas por los paises de la
region frente a condiciones econdémicas y politicas externas similares, es valido preguntar: ;qué

factores y mecanismos explican la existencia de arreglos institucionales diversos?

1.3. El estado de la cuestion

La literatura que analiza los factores causales de las variaciones institucionales que
experimentaron los arreglos normativos de los paises mineros pueden separarse en tres lineas
de estudios independientes entre si. En primer lugar, se destacan aquellos que subrayan el papel
de las estructuras transnacionales y las organizaciones financieras y corporaciones extractivas
como factor de la uniformidad y convergencia de los procesos de reforma institucional. Una
segunda corriente de literatura propone un enfoque de acuerdo con el cual las instituciones
mineras nacionales son legados o herencias de macroprocesos historicos dependientes de las
rentas de los recursos naturales. Finalmente, se distingue otro grupo de investigaciones, en el
cual los factores causales del cambio institucional se desplazan hacia el rol de agencia de los
actores politicos y de los movimientos sociales situados en las escalas nacionales y locales.

La primera corriente de literatura —que parte de la perspectiva del neoinstitucionalismo
sociologico y la economia heterodoxa, con énfasis en el sistema internacional y en el papel que

juegan los organismos de gobernanza global- se ha dedicado a subrayar la influencia
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determinante de la variable externa como explicacion causal de la convergencia de normas en
las escalas nacionales, a partir de la difusion de un patrén uniforme de principios y reglas.

Desde el neoinstitucionalismo socioldgico, Walter W. Powel y Paul J. Di Maggio
(1991), Martha Finnemore (1996), Finnemore y Barnett (2004) y Kurt Weyland (2006, 2009b)
caracterizan a los Estados nacionales como agentes insertos en las estructuras transnacionales.
En ellas, las organizaciones financieras socializan normas y patrones globales que definen las
opciones y posibilidades estatales. De acuerdo con este enfoque, los Estados nacionales son
agentes maleables y receptivos a la difusiéon de orientaciones para enfrentar entornos
caracterizados por la incertidumbre. Las organizaciones internacionales definen los problemas
y la solucion, y suministran modelos normativos que determinan la homogenizacion de las
reglas entre las escalas nacionales.

Finnemore y Barnett (2004) describen que organizaciones tales como el Grupo Banco
Mundial (The World Bank Group, en adelante GBM, BM o TWB) fueron los agentes emisores
de una nueva imagen del desarrollo, asi como de las estrategias para alcanzar esa condicion. En
la region, el GBM se orientd a promover la apertura al flujo de capitales externos, la
privatizacion con certeza juridica en el acceso a la propiedad minera, la estabilidad tributaria y
regulaciones socioambientales que no supusieran un obstaculo a las inversiones. Para Kurt
Weyland (2009b), los factores que impulsaron a la imitacion de aquella plantilla en contextos
nacionales de caracteristicas disimiles se encuentran en el limitado horizonte de posibilidades
de elecciones de politicas de los actores nacionales. De acuerdo con esta corriente, la difusion
de un modelo de reformas uniformes estuvo acompanada de mecanismos de persuasion
ideacional y de coercion politica y financiera.

Los estudios desarrollados por la corriente de la economia politica heterodoxa se han
dedicado a la comprension de la configuracion de los arreglos institucionales en el sector

minero-extractivo africano y asiatico. De acuerdo con estas investigaciones, las organizaciones
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internacionales ejercieron un papel decisivo a partir de la difusion de un patrén asociado a la
ayuda financiera. Tal influencia es interpretada como la explicacion causal de la convergencia
y la uniformidad normativa adoptadas por los paises que se abrieron a la mineria desde la década
del ochenta. Los estudios mas significativos son los desarrollados por Bonnie Campbell (2004,
2009), Andrew Lawrence (2013), Pascale Hatcher (2014) y Hany Besada (2015).

La especificidad de esta corriente radica en agregar a la explicacion del papel de las
organizaciones financieras dos ideas centrales para los casos asiatico y africano: en primer
lugar, que existe una secuencia temporal de fases o generaciones de reformas; en segundo lugar,
que estas transformaciones pueden producirse y se producen en distintas dimensiones claves de
la institucionalidad minera.

Besada (2015) destaca las reformas de primera generacion impulsadas por el BM; una
fase en la cual se privilegi6 la adopcion de los principios y normas de apertura, estabilidad fiscal
y seguridad juridica en las dimensiones tributaria y de la propiedad, con el objetivo de atraer
inversiones en un contexto de crisis econdmica. Campbell (2004, 2009) y Hatcher (2014)
describen el giro que se produce a finales de la década de los noventa con las reformas de
segunda generacion, que implicaron un cambio de enfoque bajo los principios de un patron
denominado modelo de desarrollo social (SMD, por sus siglas en inglés). El objetivo fue
equilibrar los imperativos econdmicos con la incorporacion de salvaguardas en la dimension
socioambiental mediante las cuales se buscd perfeccionar el cuadro normativo previo, con la
finalidad de aumentar la competitividad y disminuir los riesgos sociales y ambientales que
enfrento el sector extractivo. Finalmente, para Campbell (2009) y Hatcher (2014), los factores
que explican la configuracion de los arreglos en la mineria africana y asiatica son el papel del
GBM en la difusion de un patron de reformas globales, una influencia que se combino con las
débiles capacidades estatales y el papel subordinado de las elites nacionales. Ese conjunto de

factores exdgenos y endogenos definié la configuracion de una estructura institucional de
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privilegios hacia las corporaciones extractivas en las diferentes dimensiones normativas, que
restringieron los espacios de negociacion y de participacion de los actores domésticos
(Campbell 2009).

Junto con los estudios sobre el papel de las organizaciones financieras en la difusion de
un patrén de principios y normas comunes para los paises mineros, se ha producido una extensa
literatura dedicada a las corporaciones extractivas, dada la importancia de los nuevos
inversionistas en el sector. Un actor cuyas preferencias de inversidn y estrategias de
comportamiento estdn asociadas con los mercados de las materias primas, asi como a las redes
circulantes de conocimiento y de practicas que se difunden desde los centros de gobernanza
global. Es esta una perspectiva que ha incorporado un conjunto de aportes al conocimiento del
papel de las empresas en la definicién e implementacion de los arreglos normativos, desde la
escala externa a la esfera nacional.

Para autores como Stuart Kirsch (2014), David Humphreys (2015), Michael L.
Dougherty (2016), Pablo Heidrich (2016), Paul Alexander Haslam (2016), Daniel Feher (2017)
y Vlado Vivoda (2017), aquellas organizaciones se transformaron en actores de alcance global,
nacional y local, con capacidad para movilizar y controlar gigantescos volimenes de recursos,
como son las inversiones, la tecnologia y el conocimiento. De acuerdo con Kirsch (2014),
Haslam (2016) y Feher (2017), el control de enormes recursos posibilitd la construccion de
alianzas con actores empresariales y el acceso privilegiado a los gobiernos nacionales, lo cual
facilitdé una influencia directa e indirecta sobre el entorno institucional con el objeto de
disminuir riesgos o amenazas regulatorias o intervenir en el modelamiento de las reglas del
juego.

En sintesis, la literatura de la sociologia institucional ha contribuido a destacar el papel
de las estructuras trasnacionales y de los organismos financieros y corporaciones extractivas,

como factor explicativo de los procesos de convergencia y uniformidad de la institucionalidad
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minera en las escalas nacionales. Por su parte, la corriente de la economia heterodoxa ha
subrayado la influencia de los organismos internacionales como difusores de patrones
normativos a través de sucesivas generaciones de reformas. Sin embargo, como es ostensible,
esta literatura no considera la posibilidad de modificaciones del paradigma cuando es asimilado
por estos paises, pues este enfoque no contempla las variaciones que pueden darse en cada uno
de ellos con el fin de adaptarlo a los heterogéneos contextos y preferencias de los actores
situados en las escalas nacionales. Tampoco incorpora los mecanismos de difusion que
permitan explicar de qué modo las organizaciones financieras y corporaciones internacionales,
como factores clave, ejercen influencia sobre las configuraciones mineras de los paises de
acogida. Sin embargo, cabe destacar los aportes de Besada (2015), Campbell (2004, 2009) y
Hatcher (2014) a la comprension de las distintas fases o generaciones que comprenden o pueden
comprender las reformas, y de las distintas dimensiones de los arreglos institucionales mineros
que pueden estar involucrados en estas.

Una segunda corriente interpretativa, deudora del institucionalismo histérico, destaca la
dependencia historica de los asentamientos institucionales orientados a la gestion de los
recursos naturales (Karl 1997; Acemoglu y Robinson 2008; Pierson y Skocpol 2008). Para
Terry Karl (1997), la dependencia de los recursos naturales genera un tipo particular de
estructura institucional que favorece la reproduccion de una economia politica rentista y un
progresivo debilitamiento estatal. Una ruta con escasas posibilidades de cambio, en la cual el
calculo de retornos (retroalimentacion) realizado por los actores los lleva a reproducir los
legados institucionales preexistentes. Autores como Anthony Bebbington (2013), Bebbington
et al. (2018) y John Crabtree y Francisco Durand (2017) interpretan que la institucionalidad
minera latinoamericana es el resultado de relaciones de dependencia de larga duracion
respectivas a las riquezas del subsuelo, una trayectoria historica sostenida por las elites politico-

empresariales dominantes en los paises de la region. Para Bebbington et al. (2018), a pesar de
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los multiples cambios regulatorios nacionales, estos fueron solo epifendmenos, nuevas
versiones de la continuidad de la trayectoria, pero que no alteraron los resultados. En definitiva,
al ser observadas desde una perspectiva historica, las heterogéneas rutas de las configuraciones
institucionales convergen en resultados determinados por las condiciones estructurales
iniciales, producto de una trayectoria anclada en la dependencia de los recursos naturales y los
acuerdos politicos promineria (Bebbington et al. 2018).

Cabe senalar que el enfoque del institucionalismo histérico en la mineria
latinoamericana ha contribuido de manera significativa a la comprension de los procesos de
estabilidad, continuidad y reproducciéon de los legados normativos. Sin embargo, esta
perspectiva presenta limitaciones a la hora de explicar los procesos de cambio y diversidad
institucional ocurridos a lo largo de un periodo de tiempo.

Finalmente, una tercera corriente de literatura se desplaza desde las estructuras, como
factor causal, a la influencia de la agencia colectiva de los actores politicos y sociales
localizados en las escalas nacionales y locales. Un primer grupo de esta corriente retine los
estudios desarrollados por la “economia politica critica”, de la cual forman parte autores como
Jewellord Nem Singh (2010a, b; 2014 y 2020), Nem Singh y Bourgoin (2013), Barbara
Hogenboom (2012), Anthony Bebbington (2013), Bebbington et al. (2018), Nem Singh y
Bourgouin (2013) y Jeffrey Wilson (2015). Para esta perspectiva, los gobiernos configuran
instituciones extractivas que se sustentan en alianzas entre actores estatales, fracciones del
capital y grupos sociales, las cuales estructuran los intereses y crean incentivos y restricciones
que no solo condicionan, sino que también explican la heterogeneidad institucional
experimentada por los arreglos normativos durante el periodo de auge de las materias primas.

Este enfoque destaca el activo papel que desempefiaron los gobiernos nacionales frente
a las estructuras transnacionales, ya sea mediante la incorporacion de arreglos que regularon y

condicionaron el acceso a la propiedad de los recursos, o a partir de la modificacion de las
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condiciones fiscales. En relacion con ello, Hogenboom (2012), Nem Singh y Bourgouin (2013),
y Wilson (2015) constatan que, durante el periodo del auge de los recursos naturales, los
gobiernos experimentaron con una diversidad de adaptaciones o traducciones diferentes del
patron de reformas difundido desde la escala global. Los autores discuten que la promocion de
los principios privatizadores de desregulacion y baja discrecionalidad estatal hayan
representado una fuerza determinante, tal como sucedi6 en los casos africano o asiatico, dado
que las relaciones de poder difirieron en la region.

Un segundo grupo dentro de la misma corriente reune a autores como Svampa y
Antonelli (2009), Svampa y Sola Alvarez (2010), Gudynas (2009, 2014, 2016), Alberto Acosta
(2009), Sacher y Acosta (2012), Kirsch (2014) y William Sacher (2017), entre otros, quienes,
desde una perspectiva de desarrollo de sustentabilidad fuerte, cuestionan el papel de los
gobiernos progresistas latinoamericanos. El neoextractivismo es definido como una politica
caracterizada por preferencias estatales rentistas, basada en consideraciones sociales. De
acuerdo con los investigadores, el neoextractivismo ha sido una politica de amplio alcance entre
los gobiernos de los paises de la region, los cuales adoptaron un patrén similar de principios y
reglas de apertura y desregulacion en las dimensiones de la propiedad y socioambiental que
implico el sacrificio de los territorios, el medio ambiente y las comunidades (Gudynas 2009;
Svampa y Antonelli 2009).

Frente al modelo normativo expuesto, autores como Svampa y Antonelli (2009),
Svampa y Sola Alvarez (2010), y Svampa (2013), desde la escala nacional, asi como Kirsch
(2014), desde la esfera global, incorporan el papel de la agencia colectiva de las comunidades
locales afectadas, las cuales, mediante el desarrollo de capacidades de agencia, impulsaron
reformas que provocaron variaciones en los arreglos mineros de la region. De acuerdo con
ambos autores, los movimientos sociales frente a la mineria han generado dos estrategias

complementarias, que Kirsch (2014) denomina la politica del espacio y la politica del tiempo.
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La politica del tiempo comprende las acciones precautorias que centran la atencion politica en
los nuevos proyectos antes de que reciban aprobacion, y buscan acelerar las curvas de
aprendizaje locales sobre las externalidades negativas de las industrias extractivas. La politica
del espacio, por su parte, es el medio por el cual las campafias antimineras se orientan a
trascender las escalas locales, mediante alianzas con redes no gubernamentales que ejercen
presion sobre los centros de decision de las corporaciones extractivas y los organismos
financieros, y asi amplian los horizontes de la campafia. Ambas estrategias han tenido
resultados que van mas alld de la paralizacion de proyectos mineros a escala local, dado que
detonaron cambios politicos e institucionales a escala nacional e internacional.

En lo sustantivo, las contribuciones de la literatura sobre la agencia de actores politicos,
sociales y no gubernamentales permiten destacar tres aportes esenciales para la investigacion.
En primer lugar, ofrecen perspectivas sobre el papel causal de actores en la configuracion de
los arreglos mineros en las escalas nacionales. En segundo lugar, destacan las estrategias
impulsadas por actores politicos y agentes estatales mediante alianzas y acuerdos que se
reflejaron en la creacion de instituciones, asi como en el papel de la accidon colectiva de las
organizaciones y movilizaciones sociales, las cuales disputaron, cuestionaron o rechazaron
aquellos acuerdos, a partir de lo cual se modificaron en diferentes grados los arreglos en el
sector. Para ambos grupos de la corriente, la identificacion del factor causal que explica la
divergencia de respuestas normativas requiere poner el foco en la agencia colectiva de actores
politicos y sociales, y en el papel de las relaciones de poder que subyacen a los arreglos
normativos que gobernaron la gestion de la actividad extractiva.

Ahora bien, considerando el conjunto de la literatura citada, corresponde marcar tres
deficiencias principales. La primera es la monocausalidad, esto es, la identificacién de un inico
factor como explicacion causal de la configuracion de los arreglos normativos nacionales, ya

sean las estructuras trasnacionales, los legados histdricos o la agencia colectiva de los actores
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y sus coaliciones. Estas interpretaciones encuentran un limite a la hora de esclarecer la
diversidad que experimentaron los arreglos mineros durante el periodo de estudio. Para
explicarla, es necesario incorporar la multicausalidad como perspectiva; es decir, que la
diversidad responde a la combinacion, en distinto grado en las escalas nacionales, de los
factores sobre cada uno de los arreglos.

La segunda deficiencia es el débil desarrollo del papel de estructuras politicas y de
mecanismos que relacionan factores con arreglos mineros. Se trata de una perspectiva
subteorizada, como en el caso de los contrapesos institucionales o de los mecanismos de
difusién y traduccion que acompafian a los factores que provocan variaciones normativas.

Finalmente, el tercer déficit es la generalizacion temporal. Los enfoques comparten que
el auge de los minerales corresponde a un periodo diferente de los ciclos anteriores; no obstante,
la literatura generaliza sin especificar las fases o etapas reformistas distintivas que comprende
aquel periodo, por lo cual es necesario incorporar una perspectiva que delimite las secuencias

temporales que dieron forma a los arreglos mineros en las escalas nacionales.

1.4. Objetivo de la tesis

El objetivo de esta investigacion es analizar los arreglos institucionales del sector
minero en un grupo de paises compuesto por Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y
Pert en el periodo 2003-2013, en relacion con las dimensiones que los comprenden —propiedad
de los derechos mineros, tributacion fiscal, cuidado del medio ambiente e inclusion de las
comunidades afectadas—, e identificar el papel causal de los organismos situados en las
estructuras trasnacionales, los legados asociados a los macroprocesos historicos y la agencia de

los actores nacionales y locales en dichos arreglos.
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1.5. Marco tedrico conceptual

En esta seccion se presentan los conceptos centrales de la tesis, a saber: dimensiones
institucionales y arreglos normativos en el sector minero, patrén normativo externo, variaciones
institucionales, marcos interpretativos y fases de las reformas que afectaron al sector.
Posteriormente, se introduce el concepto de mecanismos; esto es, acciones que median entre
factores causales y arreglos normativos especificos, y se presentan los relativos a difusion y
traduccion.

Siguiendo a Campbell (2007) y Jackson (2010), definimos a las instituciones como un
conjunto multidimensional de reglas, que abarcan diferentes dimensiones de una misma
configuracion normativa. En el caso del sector minero, hablaremos de tres dimensiones, a saber:
las reglas sobre derechos y acceso a la propiedad de los recursos minerales, las normas
tributarias que gravan y distribuyen las rentas extractivas y las regulaciones socioambientales.

De acuerdo con Campbell (2010) y Coquais (2021), por patrén normativo externo se
entenderd un modelo que, via difusién, promueve una plantilla Ginica, compuesta por principios
y normas uniformes, definidas por agentes localizados en la escala global. Durante el periodo
que nos ocupa, el patron normativo comprendia un conjunto de nuevos estandares que, bajo los
principios de libre mercado, promovia directivas normativas amplias para los formuladores
institucionales, destinadas a ordenar y estructurar las relaciones en las dimensiones claves de
los arreglos mineros nacionales.

Por arreglo normativo se adopta la definicion propuesta por Weyland (2006) y Cardenas
(2015), que comprende las reglas formales que norman las principales dimensiones de una
configuracion institucional. El arreglo es una regla especifica que se traduce en leyes y
reglamentos, cuya generacion estd radicada en los procesos constituyentes y en los 6rganos y
procedimientos establecidos previamente por los regimenes de gobierno en las escalas

nacionales.
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Segun lo planteado por Streeck y Thelen (2005) y comentado por Campbell (2007), por
variaciones institucionales se entenderan los cambios experimentados por las reglas domésticas
que regulan el arreglo normativo, en relacion con un patréon o modelo externo. Las variaciones
son el resultado de los esfuerzos interpretativos deliberados realizados durante un periodo para
modificar, de manera evolutiva o radical, un patrén de principios y normas adoptadas entre una
o varias de las dimensiones que componen un arreglo, lo cual afectard con diversos resultados
los esquemas normativos entre las escalas nacionales.

Por marcos interpretativos se incorpora la definicion propuesta por Collier et al. (2008,
2012), esto es, categorias que permiten clasificar y reunir las configuraciones institucionales
que son mas similares entre si, y establecer el rango de las variaciones experimentadas en
comparacion con el patron externo de referencia, a los que clasificamos de acuerdo con tres
marcos interpretativos, a saber: convergente, hibrido y divergente.

Finalmente, de acuerdo con Pierson y Skocpol (2008), Campbell (2010) y Bebbington
et al. (2018), se incorpora una definicion de la periodizacion en dos fases de la configuracion
de los arreglos mineros en las escalas nacionales. La primera etapa se circunscribe a la década
de los noventa y sus antecedentes, la cual se relaciona con el auge de las inversiones y la primera
generacion de reformas impulsadas desde los organismos y las corporaciones situadas en la
escala internacional; la segunda etapa comprende la fase del auge de los precios y las reformas
de segunda generacion, que se inscriben en un tiempo con caracteristicas distintivas de la etapa

anterior.
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1.5.1. Difusion y traduccion: los mecanismos de la configuracion de la

institucionalidad minera diversa

En el presente apartado se incorporan la definicion y desarrollo de los mecanismos de
difusion y traduccion provistos por la sociologia institucional y el neoinstitucionalismo, los
cuales permiten una explicacion matizada de los procesos que articularon de manera distintiva
la relacion entre los factores causales y los arreglos mineros. Mecanismos que median entre la
influencia de una fuerza internacional homogeneizadora, como es el caso del GBM, y el papel

diferenciador de los legados y los actores situados en las escalas nacionales y locales.

1.5.2. El papel de los mecanismos de difusion en la institucionalidad minera

A comienzos del siglo XXI, el GBM registraba participacion en las reformas mineras
de més de 100 paises (Park 2009, 2010). De acuerdo con lo sefialado, la literatura académica
ha caracterizado a dicho organismo como la principal organizacion difusora de los principios
neoliberales del Consenso de Washington, y funcional al interés de paises hegemonicos y las
corporaciones extractivas (Chong y Weller 2009). Este agente habria ejercido sobre los paises
de la region una influencia extraordinaria en las esferas econdmicas e institucionales, en
particular en el disefio de los arreglos normativos del sector minero.

De acuerdo con Simmons, Dobbin y Garrett (2008), la difusion de politicas, principios
y normas internacionales es un mecanismo que opera cuando, en un pais determinado, las
decisiones de gobierno estan condicionadas sistematicamente por las elecciones realizadas en
centros de decision localizados en las esferas globales, y son impulsadas por las organizaciones
internacionales, como fueron los casos del GBM vy las corporaciones extractivas trasnacionales.

Campbell (2009) y Gilardi (2012) incorporan una precision, ya que caracterizan la
difusién como un proceso delimitado a la promocion de un patrén o plantilla compuesta de
principios normativos uniformes; o sea, es una directriz amplia para los formuladores de
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instituciones, pero no constituye un curso de accioén especifico, dado que en las escalas
nacionales los arreglos mineros son el resultado de traducciones que incorporan un conjunto
variable de adaptaciones.

Simmons, Dobbin y Garrett (2008) distinguen cuatro mecanismos causales de difusion
internacional: coercidén, competencia, aprendizaje y emulacion. Pero ;cudl de ellos es el mas
adecuado de acuerdo con el periodo y los paises de estudio, y bajo qué circunstancias opera?

Segun Campbell (2009), en los paises en desarrollo, los procesos de difusion que
conducen a la convergencia normativa se han implementado principalmente mediante el
mecanismo de coercion a cambio de préstamos. La ldgica que subyace a este sefala que los
paises en desarrollo necesitan la asistencia de las organizaciones financieras, ya sea para evitar
crisis o para hacer inversiones de infraestructura que son dificiles de costear desde los mercados
privados. Los prestamistas, sin embargo, condicionan a continuacion su apoyo financiero a las
reformas internas que ellos consideran deseables, tales como estabilizacidon macroeconémica,
libre comercio, movimientos de capital transfronterizo, privatizaciones y desregulacion.

Para Gilardi (2012), la condicionalidad ha sido una caracteristica destacada de los
procesos de interdependencia entre los organismos promotores y los paises receptores de
préstamos y asistencia externa. La logica dominante que la sustentod es la estrategia basada en
el refuerzo de los procesos de negociacion mediante las recompensas e incentivos para obtener
la adhesion al cumplimiento de un nuevo acervo institucional. En el caso de América Latina, el
mecanismo de transmision combind la asistencia financiera condicionada a la reforma en
sectores estratégicos, como era el de los recursos naturales, y en particular la mineria. En el
caso de los paises de la muestra, los mecanismos de coercion y condicionalidad alcanzaron
aproximadamente los 100 mil millones de dolares, los cuales se canalizaron entre diferentes
sectores, como es el caso de la infraestructura por medio de programas de crédito y asistencia

entre 1990-2013 (TWB 2017).
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A partir de lo antedicho, en esta tesis definimos difusion como el mecanismo causal que
opera desde las organizaciones internacionales (como el Grupo Banco Mundial -GBM-) hacia
los gobiernos locales, que promueven un patrén o plantilla compuesta de principios normativos
uniformes, fundamemtalmente por via de la coercidon a cambio de préstamos. Sin embargo, la
difusion no explica la diversidad de arreglos mineros concretos en las escalas nacionales. El
alcance de la difusion de reformas a través del mecanismo de los créditos condicionados esta
sujeto a los modos en que los paises de la region interpretan e incorporan las recomendaciones.
Como se vera en esta tesis, la influencia del GBM en el sector de las industrias extractivas
estuvo delimitada por las traducciones que experimentaron aquellos principios normativos en
las dimensiones fiscal, tributaria, ambiental y comunitaria. Asi entonces, los grados y

mecanismos de asimilacion de las reformas requieren incorporar también los de traduccion.

1.5.3. El papel de los mecanismos de traduccion en la institucionalidad minera

latinoamericana

Frente al rol que cumplieron los mecanismos de difusion, los académicos asociados a
las corrientes del neoinstitucionalismo hibrido y sociologico plantean divergencias respecto de
esta perspectiva, puesto que es un enfoque asociado a la subestimacion de los factores de
contexto, junto con una sobreestimacion de la influencia de los factores externos. Campbell
(2009), aunque reconoce que los paises operan con una logica de adecuacion por imitacion,
senala que la teoria de la difusion no toma en cuenta que las instituciones adoptadas son
modificadas por los paises receptores. Autores como Simmons et al. (2008) plantean una
proposicion critica frente a la nociéon de que las decisiones de un pais estan predeterminadas
por la accién mediadora de las organizaciones internacionales, puesto que esta anula el papel
de los gobiernos nacionales como decisores independientes. Junto con esto, Schwinn (2012)
senala que la teoria de la difusion enfrenta limitaciones para explicar los procesos de cambio y

reforma, dado el desajuste entre las amplias pautas comunes promovidas por un patrén externo
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y la diversidad de los arreglos nacionales especificos.

De acuerdo con estas proposiciones criticas, es necesario integrar al desarrollo analitico
del problema de la investigacién una nueva perspectiva, cuyo objeto son los procesos de
traduccion institucional que tuvieron lugar en las escalas nacionales; un enfoque que permita
matizar las generalizaciones de convergencia normativa derivadas de las explicaciones basadas
en los mecanismos de difusion externa (Finnemore 1996; Bastida 2005; Weyland 2009).

Segun Campbell (1997, 2009) y Streeck y Thelen (2005), la traduccion es un mecanismo
de cambio institucional que centra su atencién en como los paises y coaliciones de actores
receptores de ideas, principios y modelos externos redisefian, modifican y configuran las
instituciones de acuerdo con las relaciones de poder que predominan en los contextos
especificos. Segiin Mushtaq Khan (2010), los dispositivos de traduccion son recursos utilizados
deliberadamente por los actores para modificar las normas segun sus preferencias; y asociados
con las relaciones de poder y nuevas perspectivas sobre el contexto.

Respecto de cudles son las herramientas que permiten o facilitan a los actores o
coaliciones implementar interpretaciones normativas particulares, Mahoney y Thelen (2010)
proponen cuatro, que provocan variaciones institucionales: la estratificacion, que se refiere a
los nuevos arreglos que se unen a los existentes —una traduccion que drena el apoyo politico del
arreglo anterior—; la deriva, que es una accion por medio de la cual una institucién experimenta
una contraccion en su alcance politico; el desplazamiento, que es la eliminacion de viejas reglas
por la introduccién de nuevas normas; y por ultimo, la conversion, referida a cuando las reglas
siguen siendo idénticas, pero son redefinidas hacia nuevos objetivos, funciones o propositos.

En consonancia con lo expuesto, el patron normativo es un modelo exodgeno que, via
difusién, promueve valores, principios y plantillas uniformes. En cambio, el arreglo normativo
es una traduccion; se trata de una respuesta especifica frente a las disyuntivas, los conflictos y

las preferencias que se moldean en las escalas nacionales. De acuerdo con Wilson (2015), los
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arreglos normativos diferenciados en el sector de los minerales solo pueden ser parcialmente
explicados por factores y mecanismos externos; en cambio, la incorporacion del papel de los
factores enddgenos en los procesos de traduccion permite una explicaciéon mas comprensiva de
la institucionalidad minera diversa que predominé entre las escalas nacionales en los tiempos
de bonanza.

En resumen, la exposicion de la teoria de la traduccion tiene por objeto incorporar al
desarrollo analitico del problema de investigacion una nueva perspectiva, que agrega un
mecanismo comprensivo de las relaciones causales entre factores y la diversidad de arreglos
normativos especificos en el sector minero. Al igual que ocurre con la difusion y su variante
coercitiva respecto de los arreglos mineros, los mecanimos de traduccion que intervienen en el
sector moldeando los arreglos son fundamentalmente la estratificacion, la deriva, el
desplazamiento y la conversion de normas; es decir, aquellos que permiten matizar las

generalizaciones del isomorfismo normativo promovido por las organizaciones internacionales.

1.5.4. Grados de variacion y cambio institucional en los arreglos mineros nacionales

Aunque las instituciones representan compromisos con horizontes temporales
relativamente estables, en las escalas nacionales, no obstante, los arreglos mineros —dada su
capacidad de configurar una distribucion asimétrica de beneficios y desventajas— estuvieron
abiertos a diferentes grados de variacion en relacion con la plantilla difundida hacia las escalas
nacionales por las organizaciones internacionales.

En primer lugar, para explicar el alcance diferenciado que tuvieron los principios y
normas del patrén transnacional en los arreglos mineros nacionales y en las dimensiones
especificas de los derechos de propiedad, la tributacion fiscal, el resguardo del medio ambiente
y la inclusion de las comunidades afectadas, es util el uso del concepto de grados de variacion
institucional que formulan Hall y Soskice (2001) y Hall y Thelen (2009). Desde una perspectiva

comparada, esta diversidad de arreglos permite agrupar los casos nacionales en tres marcos
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normativos interpretativos de la orientacion que adoptan las organizaciones internacionales; a
saber, marco convergente, hibrido y divergente.

Como se menciond, un marco minero convergente es una configuracion institucional
que incorpora y asimila arreglos més permeables a las orientaciones promovidas desde el
escenario transnacional; una institucionalidad que se interconecta y complementa de manera
coherente entre sus diferentes dimensiones.

En cambio, el marco divergente es una variacion institucional que se distancia de los
principios y normas de la mineria de mercado. Es una configuracion en la que dominan
principios y normas desarrollistas y del nacionalismo de los recursos naturales; un asentamiento
sostenido por la hegemonia de coaliciones politicas nacionales, que comparte ldgicas de
interconexion y complementariedad entre las diferentes dimensiones de los arreglos, aunque
estos incorporan, ademas, altos grados de intervencion y regulacion estatal.

Entre ambos grados de variacion se encuentra un marco hibrido, en el cual coexisten la
influencia de la difusién de normas externas con la permanencia en diferente grado de legados
previos y el intervencionismo estatal; un resultado producto de las relaciones de acuerdos y
conflictos entre actores con heterogéneas capacidades e intereses. Esta variante configura una
institucionalidad tensionada y menos coherente, que se caracteriza por la combinacion o mezcla

de principios, valores y normas de diferente signo entre una o mas dimensiones.

1.6. Hipotesis

La hipotesis que guia esta investigacion es que la diversidad de arreglos institucionales
existentes en el sector minero en los paises latinoamericanos en el periodo 2003-2013 responde
a la combinacion de tres factores principales: la influencia de los organismos internacionales,
el peso de los legados previos y el papel de agencia de actores y coaliciones nacionales y locales.

La articulacion de y entre los factores causales en cada arreglo normativo, a través de los
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mecanismos de difusion y traduccion, resultd en variaciones de las dimensiones que conforman
los marcos mineros.

Lo expuesto permite componer un esquema comprensivo y sintético de las relaciones
causales entre factores, mecanismos y su expresion en los marcos mineros en los tiempos de la

bonanza de los minerales, como se expresa en la figura N.°1.

Figura N.” 1. Configuracién de arreglos normativos en el sector minero latinoamericano

Difusion de reformas,

organismos y corporaciones

!

Arreglos mineros

Propiedad Primera generacion
. Dimensiones Fases

Socioambiental t Segunda generacion

Traduccion normativa.

Actores y coaliciones politicas
y sociales

Variaciones normativas

¥ v N

Marco Marco Marco

convergente hibrido divergente

Fuente: Elaboracion propia.

1.7. Metodologia
1.7.1. Diseiio, periodo y casuistica

La investigacion aborda la institucionalidad minera latinoamericana configurada
durante el boom de los metales, de manera multidimensional y comparada. Con sus distintas
dimensiones, la institucionalidad minera comprende un amplio rango de arreglos nacionales,

variacién que se explica como el resultado de una combinacion de factores exdgenos y
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endogenos mediados por mecanismos de difusion y traduccion.

El desarrollo de la investigacion incorpora un disefio metodoldgico de estudio de caso
comparado de tipo cualitativo (King et al. 1994; Yin 2009) y, de acuerdo con Collier (1992),
toma como muestra un numero limitado de casos nacionales con caracteristicas institucionales
diferenciadas. Los casos fueron normalizados conforme con las dimensiones de la variable
dependiente, esto es: la institucionalidad de los derechos de propiedad, la tributacion fiscal, el
resguardo del medio ambiente y la relacion con las comunidades afectadas. De este modo fue
posible reconstruir los arreglos mineros en cada pais, contrastarlos entre ellos y con el patrén
externo.

Para el anélisis, se incorporaron los conceptos de difusion, interpretacion y grados de
variacion, que permitieron establecer las relaciones causales entre los factores enddgenos y los
exogenos. Finalmente, la construccion de una tipologia permiti6 definir y agrupar las
variaciones normativas nacionales en relacion con el patron promovido por las organizaciones
financieras localizadas en la escala trasnacional, como son los marcos convergentes, hibridos y
divergentes.

Junto con lo expuesto, es necesario precisar los criterios de seleccion, tanto del periodo
o serie de tiempo en que se inserta el andlisis de los procesos, asi como los fundamentos que
permitieron definir los casos nacionales incorporados en este estudio.

El periodo de interés se circunscribe a 2003-2013, una etapa definida por la extension
del superciclo de los precios y por la difusion, entre los paises de la region, de las reformas
mineras de segunda generacion. Sin embargo, la comprension de dicha fase requiere incorporar
al analisis la etapa previa, cuyo alcance estd delimitado por los procesos de atraccion de
inversiones mineras, sumados al desarrollo de las reformas de primera generacion y sus
antecedentes.

Asi, entonces, el periodo historico se divide en dos fases de reformas mineras. La
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primera etapa comprende los antecedentes institucionales de la primera generacion de reformas
externas impulsadas en la region, un subperiodo que abarcé desde la década de los setenta, el
cual se inicid con las reformas llevadas adelante por el régimen autoritario chileno hasta la
oleada de las impulsadas por los organismos financieros internacionales durante la década del
noventa. La segunda etapa se inicia en el afio 2003, con el alza sin precedentes de los precios
de los metales, y concluye en el afio 2013; en lo institucional, es una década que integro la
difusion de reformas bajo los principios de la mineria social y sustentable, destinada a contener
los riesgos que enfrento la expansion de las inversiones.

La muestra incorporo los siguientes paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador
y Pert. Los casos nacionales fueron seleccionados por reunir caracteristicas politicas,
institucionales y econdmicas tanto similares como distintivas. En la dimension politico-
institucional, los casos experimentaron —en las dos fases de reformas mineras del periodo—
variaciones normativas utiles para la comparacion y la comprension de la diversa articulacion
entre factores y mecanismos causales, cuyo resultado se reflejé en los arreglos normativos
(Maxwell 1996; Sotomayor 2008). En la dimensién econdmica, los paises de la muestra
incrementaron su participacion en el sector extractivo, hasta transformarse en los responsables
de aproximadamente el 59 % del total del Producto Interno Bruto (PIB) minero

latinoamericano, tal como se expresa en la tabla N° 1:

Tabla 1. PIB Minero, paises de la muestra versus PIB total latinoamericano (en millones de dolares)

Aiio/Pais Argentina Brasil Chile Colombia Ecuador Peri Total, PIB % del

Minero PIB LA.

LA.
1990 8842 28.938 15.948 11.446 4133 6160 167.828 44,9
2000 15.382 36.611 33.611 18.745 4873 10.535 242.751 49,1
2013 14.743 61.401 36.485 31.504 8218 19.433 291.430 59

Fuente: Elaboracion propia, con base en CEPALSTAT, afios 1990-2013. Nota: LA.: Latinoamérica.
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De acuerdo con los fundamentos sefalados, la muestra de paises y el periodo
seleccionado cubren el rango de las variaciones experimentadas por la institucionalidad minera
latinoamericana; junto con ello, los paises son representativos de un porcentaje significativo del
producto minero regional, por lo cual los casos son suficientes para alcanzar los objetivos de la

tesis.

1.7.2. Elaboracion de estadisticas y construccion de series de datos mineros

En este apartado se incorpora la descripcion de las técnicas de recoleccion y
construccion de datos cuantitativos usados en el analisis, especificamente para la descripcion
del ciclo extractivo a lo largo del periodo 1990-2013.

La informacién de datos cuantitativos para los paises de la seleccion se encuentra
dispersa en diferentes fuentes estadisticas pertenecientes a instituciones especializadas. Al
respecto, los datos relativos al PIB total por pais y region, PIB minero por pais y region,
impuestos fiscales totales e impuestos mineros anuales por pais y region, fueron consultados en
la Serie de Estadisticas de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Las cifras de inversion extranjera total y directa en mineria por pais se obtuvieron de la serie de
estadisticas de CEPAL y de los bancos centrales y anuarios estadisticos por pais. En el caso de
las cifras de produccién y exportacion de minerales anuales por pais y region, estas se
obtuvieron de las estadisticas publicadas por CEPAL y por el BM. Finalmente, la serie de
precios anuales de los commodities mineros observados durante el periodo se obtuvo de la serie
de estadistica del BM. Lo expuesto permitié elaborar una matriz de datos cuantitativos en la

cual se clasifico la informacién minera por afio y pais seleccionado para el periodo 1990-2013.

1.7.3. Analisis de l1a normativa minera de los casos nacionales

El andlisis de la institucionalidad implicé registrar y clasificar los arreglos normativos

nacionales consignados en diversas fuentes oficiales, lo cual permitié obtener un repertorio
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comparado por pais, dimension y periodo.

Las tareas desarrolladas para alcanzar los resultados se describen a continuacion:

1. Registro, revision y clasificacion de la normativa minera relevada de fuentes
primarias oficiales durante el periodo previo y el de estudio. Las principales fuentes de
informacion y consulta fueron los diferentes sitios oficiales existentes en los paises; esto es, las
bases de datos de los poderes Legislativo y Ejecutivo y de los ministerios, asi como boletines y
publicaciones oficiales.

2. Los resultados de la recoleccion, registro y clasificacion permitieron la elaboracion

de cuadros y tablas.

1.7.4. Analisis de la influencia de organizaciones externas en los arreglos

institucionales del sector minero

El andlisis del papel de factores causales exdgenos sobre los arreglos mineros nacionales
de los paises de la muestra requiridé optar por la seleccion del principal agente difusor de
reformas mineras en la region, como fue el GBM, una organizacion internacional que, a través
de sus cinco agencias de apoyo, asesoro a los gobiernos, respaldé financieramente el desarrollo
de las industrias extractivas, promovid y garantiz6 inversiones privadas durante el periodo.

El andlisis de los grados de influencia del GBM en las reformas mineras de los paises
de la muestra requiri6 del acceso y registro de la documentacién primaria, compuesta por
estudios, proyectos, programas, informes y evaluaciones registradas por tema, pais/region y
periodo en la biblioteca virtual de la organizacion!. También, se incorporo6 la consulta de la
extensa bibliografia secundaria desarrollada por diferentes corrientes sobre el papel de la
organizacion en el desarrollo de reformas mineras.

El andlisis de la amplia informacion primaria disponible —constituida no solo por la

! Disponible en http://projects.worldbank.org/
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documentacion normativa y prescriptiva, sino también por los informes internos de evaluacion
del contexto politico, econdmico y social emanados desde las respectivas misiones en los
paises— se realizo luego de que esta fuera ordenada y clasificada por pais, dimension y periodo.
Dicho repositorio permite acceder también al registro detallado de préstamos financieros
otorgados durante la etapa analizada. La clasificaciéon de esta informacion cualitativa y
cuantitativa en una matriz de datos permitié relacionar los mecanismos utilizados, grados de
influencia y percepciones del GBM sobre el contexto y los actores de los paises de la region
bajo analisis.

Las tareas destinadas a individualizar los enfoques, los procesos o mecanismos e
instrumentos desarrollados desde el GBM se realizaron llevando a cabo las siguientes acciones:

1. Registro y clasificacion de los instrumentos y mecanismos, como estudios,
programas, proyectos y créditos condicionados a reformas politicas promovidas en los paises
de la region por el GBM en el periodo que abarca la investigacion.

2. Andlisis del contenido econdmico, politico e ideoldgico que aquellos instrumentos o
mecanismos difunden a través de patrones que incorporan principios, normas y arreglos; junto
con contrastar sus diversos grados de incorporacion y asimilacion en los arreglos domésticos
del sector minero.

3. Analisis del impacto de las reformas a través de los mecanismos de difusion,
identificando las relaciones causales entre contextos y actores nacionales; factores que
posibilitaron, mediatizaron o impidieron aquellas reformas en los arreglos de los paises de

acogida.

1.7.5. Analisis de actores nacionales claves

En primer lugar, el estudio de los actores y sus contextos nacionales fue desarrollado a
partir de la revision de estudios e investigaciones de bibliografia secundaria para cada caso

nacional. Posteriormente, la informacion fue clasificada en una matriz que distingue contextos
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politico-institucionales e identifica actores claves relevantes para el estudio (King et al. 1994;
Maxwell 1996).

En segundo lugar, de acuerdo con King et al. (1994) y Maxwell (1996), el proceso de
identificacion y seleccion del panel de informantes se realizé a partir de la informacion de los
contextos nacionales que entrega la bibliografia especializada, asi como de los directorios de
instituciones publicas, privadas y de la sociedad civil relacionadas con la tematica minera. Esta
primera clasificacion fue cruzada con los criterios de pertinencia, con el problema e hipotesis
de investigacion. El resultado arrojo un panel de informantes de procedencia diversa, cuya
caracteristica es la de poder entregar informacion relevante, por ser representantes destacados
en el sector publico, privado y de la sociedad civil, o por haber sido testigos privilegiados de
los eventos asociados al problema de la investigacion.

En tercer lugar, junto con el desarrollo de las fases descritas, se elabord y aplicd una
metodologia cualitativa de recopilacion de informacion a partir de entrevistas a actores clave
del sector en cada pais de la muestra. Las entrevistas fueron realizadas en el periodo que abarca
octubre de 2018-marzo de 2019, mediante un formato semiestructurado que incorpor6 tres
cuestionarios de preguntas, de acuerdo con la procedencia publica, privada o civil de los
entrevistados. Los cuestionarios semiestructurados indagaban sobre la posicion ocupada por
ellos durante dicho lapso, en los ambitos estatales, econdmicos y sociales relacionados con el
sector; a continuacion, el cuestionario indagaba sobre la interpretacion o posicion de los actores
frente a procesos econdmicos, politicos y sociales relevantes acontecidos en el sector; v,
finalmente, se incorporaba un panel de preguntas destinado a escrutar las interpretaciones sobre
hitos normativos relevantes en las dimensiones asociadas con la posicion de los entrevistados.

En cuarto lugar, se debio resolver el problema de las limitaciones de aplicar un
cuestionario con preguntas uniformes a actores insertos en sectores y contextos con

caracteristicas diversas. Al respecto, se optd por realizar adaptaciones mas especificas de
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acuerdo con el contexto, con el objetivo de que la entrevista permitiera cumplir adecuadamente
con el proposito de obtener informacion de eventos relevantes o claves para responder las
preguntas de la investigacion. Adicionalmente, el proceso de entrevistas estuvo acompafiado de
una bitacora de notas de campo (Maxwell 1996).

En quinto lugar, el analisis de la informacion se realizé a través de la triangulacion de
métodos que permitieran impedir los sesgos y aumentar la validez de los resultados, de acuerdo
con las propuestas metodologicas de Maxwell (1996) y Campbell et al. (2013). Una primera
etapa consistio en ordenar y procesar la informacion con el objetivo de contextualizar los datos.
En una segunda etapa, se elabor6é una codificacion de las categorias analiticas que permitid
reorganizar la informacion, comparar y analizar los datos (Maxwell 1996). Una tercera etapa
corresponde al proceso de verificacion de los resultados a partir del uso del software Atlas Ti2.
Una cuarta etapa implico el desarrollo de mapas conceptuales que permitieron reducir la
informacion y desarrollar una matriz analitica, que identifico relaciones entre la pregunta y las
observaciones.

El resumen de las tareas metodoldgicas desarrolladas se expone a continuacion:

1. Identificacion y seleccion de los actores clave en tres &mbitos vinculados al sector
minero de cada unidad nacional seleccionada: sector publico, sector privado y sociedad civil.

2. Elaboracién de un instrumento para la recoleccion y registro de informacion de
actores clave. Al respecto, se disend y aplico una entrevista semiestructurada con preguntas
abiertas.

3. El material de las entrevistas fue procesado a través de la aplicacion de los métodos
de andlisis cualitativo propuesto por Strauss y Corbin (1998), Joel Aberbach y Bert Rockman
(2002), Beth L. Leech (2002), y Campbell et al. (2013).

4. Los resultados fueron ordenados en una matriz que permitio6 identificar los problemas,

2 Disponible en https://atlasti.com/
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factores causales y mecanismos explicativos.
5. Los resultados se exponen en los siguientes capitulos, que incluyen el andlisis, mapas,

graficas y tablas analiticas.

1.7.6. Elaboracion de la tipologia y analisis de resultados

Para el analisis de los resultados de la investigacion, se elabor6 una tipologia a partir de
la discusion tedrica y la informacion empirica, la cual permiti6 incorporar el concepto general
que define la variable dependiente o fendmeno objeto de la investigacion, junto con la
elaboracion de categorias analiticas mutuamente excluyentes de las variaciones experimentadas
(Collier et al. 2008).

El concepto general de la tipologia es el de variaciones normativas, y las categorias
especificas incorporadas a ella se denominan marcos convergentes, hibridos y divergentes. Al
respecto, se entiende por marcos a la reunion de un conjunto de principios, normas y reglas
compartidos, que permiten establecer una jerarquia, o sea, que se alinean, se ubican en una
posicion intermedia o divergente respecto del patron o modelo. Dichas categorias permitieron
clasificar empiricamente la evolucion de las dimensiones normativas nacionales a lo largo de
las dos etapas en que se divide el periodo, y determinar el papel de los factores o variables
independientes que, por medio de los mecanismos de difusion y traduccion, explican aquellas
variaciones (Maxwell 1996; Collier et al. 2008, 2012).

Los marcos interpretativos son categorias que permiten describir las variaciones; se trata
de tipos ideales a partir de los cuales se clasifican los arreglos nacionales que son méas similares
entre si, aunque no sean equivalentes o comparables de manera perfecta. En resumen, las
categorias son abstracciones que sirven para clasificar el rango de variacion de los arreglos
especificos (Collier et al. 2012).

De acuerdo con Collier et al. (2008), la tipologia permitira disponer de una estructura

para la clasificacion, comparacion y explicacion de las variaciones de los arreglos normativos;
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esto ultimo, mediante la generacion de inferencias sobre cémo los factores y mecanismos
causales incidieron en cada una de las categorias analiticas.

La definicion y elaboracion de esta estructura analitica o tipologia implicé las siguientes
fases metodologicas:

1. Elaboracion de una estructura analitica o tipologia a partir de la definicion de un
concepto general que define el objeto de la investigacion.

2. Definicién y desarrollo de las categorias o tipos analiticos excluyentes entre si.

3. Clasificacion de los arreglos nacionales, para establecer los grados de variacion e
identificar los factores causales.

4. Elaboracion de una tipologia analitica de las variaciones institucionales, la cual
clasifica los arreglos normativos en tres categorias de acuerdo con su relacion con la plantilla

externa.

1.8. Estructura de la tesis

La tesis esta estructurada en cuatro capitulos, a saber:

Como se ha visto, el capitulo presente se orienta a exponer el tema de las instituciones
mineras en los tiempos del auge de los minerales en los paises de la region. En ¢l se identifica
el problema, esto es: cudles son los factores y dispositivos que explican que, ante un contexto
exogeno de similares condiciones, los arreglos normativos nacionales hayan experimentado
diversos grados de variaciones. También se describen los objetivos de la investigacion. A
continuacion, se realiza una breve exposicion critica de las diferentes corrientes que han
abordado el tema y el problema de la tesis, junto con la exposicion del marco conceptual que
incorpora categorias y mecanismos de rango medio para analisis de la investigacion; todo lo
cual permitié definir la hipotesis. El capitulo concluye con la exposicion del disefio
metodolégico adoptado, y los métodos y tareas realizados para alcanzar los objetivos de la

investigacion y probar dicha hipdtesis.
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El segundo capitulo esta dedicado a exponer el papel e influencia desempefiados por el
GBM a través de la difusion de reformas. En la primera seccion se describen las capacidades,
los recursos y las estrategias utilizadas por la agencia financiera para promover la adopcion de
un patrén minero. En la seccion siguiente, se exponen las directrices del patron de reformas en
las dimensiones claves de los arreglos mineros; un andlisis que divide el periodo en dos etapas
o segmentos, lo cual permite describir las continuidades y adaptaciones que experimenté el
modelo.

El tercer capitulo describe y analiza los arreglos mineros adoptados y las variaciones
incorporadas en las escalas nacionales. El andlisis se divide en dos periodos: una primera fase
reune los antecedentes normativos promovidos en la region desde las reformas impulsadas por
el régimen militar chileno y hasta la década de los noventa; la segunda fase abarca los cambios
en la institucionalidad minera impulsados por los paises de la region durante el periodo 2003-
2013, que corresponde al del denominado auge de los minerales. A modo de conclusion, el
capitulo incorpora una tipologia, que permitio identificar los grados de variacion normativa
entre los paises en relacion con el patron o plantilla minera difundida desde la escala global.

El cuarto capitulo analiza el papel de los factores que incidieron en la configuracion de
los arreglos mineros durante las dos generaciones de reformas liberales, como son el GBM, los
legados institucionales y los actores localizados en las escalas nacionales y locales. A
continuacion, se expone como dichos factores se combinaron en las escalas nacionales,
produciendo variaciones normativas homogeneizadoras o diferenciadoras en relacion con el
modelo de referencia externo. El andlisis integro los resultados obtenidos de las entrevistas
realizadas a una amplia gama de actores publicos, privados y de la sociedad civil que fueron
testigos claves del periodo y del problema de la investigacion en sus respectivos paises.

Finalmente, la seccion de consideraciones finales ofrece un conjunto de hallazgos para

comprender la diversidad de arreglos mineros implementados durante las dos oleadas de
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reformas liberales. A diferencia de las teorias previas, se subraya la influencia multicausal de
los factores a través de los mecanismos de traduccion en la produccion de arreglos
diferenciados. Ademas, se destaca el papel de mediacién desempefiado por los gobiernos entre
intereses contradictorios. Por lo tanto, se ofrecen hallazgos que enriquecen las explicaciones

sobre la adopcion de las reformas mineras liberales en América Latina.
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CAPITULO SEGUNDO

EL GRUPO BANCO MUNDIAL Y LA DIFUSION DE REFORMAS
MINERAS EN AMERICA LATINA

2.1. Introduccion

En un contexto de crisis econdmica y politica, el auge de los metales fue percibido por
las organizaciones financieras internacionales y los gobiernos nacionales como una oportunidad
para atraer inversiones, lo cual permitiria superar los déficits de crecimiento y de desarrollo de
los paises ricos en minerales del continente latinoamericano (TWB 2001b).

Sin embargo, desde la perspectiva de las agencias externas que promovieron la atraccion
de inversiones, los arreglos politico-institucionales que prevalecian en el sector minero eran
considerados un impedimento para atraer capitales privados a la region. Los principales
obstaculos eran las barreras regulatorias, el intervencionismo estatal, la inseguridad y la
inestabilidad institucional. Desde la perspectiva del GBM, atraer capitales hacia el sector
requeria como condicion previa la reestructuracion y modernizacion de las normativas mineras
en aquellas dimensiones consideradas fundamentales, como son los derechos de propiedad, los
marcos fiscales, el medio ambiente y las comunidades afectadas (TWB 1997).

El GBM fue, para los paises de la region, la principal fuente de préstamos destinados a
evitar crisis, financiar infraestructura y programas sociales. Esta asistencia estuvo condicionada
a la adopcion de un patrén de reformas mineras, una plantilla compuesta de principios
normativos uniformes en las principales dimensiones de los arreglos nacionales de los paises
receptores. Los recursos minerales debian ser un derecho de libre acceso para los inversionistas
privados, despejado de los obstaculos estatales; un derecho con garantia juridica asimilado al
estatus de propiedad privada. En la dimension tributaria, las reformas promovieron los
principios y reglas de estabilidad fiscal, impuestos minimos, uniformes y centralizados,

acompafiados de una larga lista de descuentos y privilegios. La dimension socioambiental fue
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una preocupacion mas tardia y, aunque se incorporaron directrices en este sentido, fueron
recomendaciones funcionales a las reformas de la propiedad de los recursos y las regulaciones
tributarias; una dimension que no debia ser un obstaculo para las inversiones y el crecimiento
econoémico (TWB 1993by d, 1997, 2001a, b, c; 2002b).

La difusiéon de las reformas —factor, de acuerdo con Weiland (2006), de gran
importancia en la era de la globalizacion de los recursos naturales— se realizé mediante diversos
mecanismos de asistencia técnica y politica. Las organizaciones internacionales buscaron por
este medio persuadir, convencer, empujar o forzar a los gobiernos nacionales a la adopcion del
modelo minero de mercado, y para ello recurrieron a la condicionalidad coercitiva de créditos
y préstamos (TWB 1997).

Aunque el GBM mantuvo los principios sustantivos del patron de reformas mineras
promovido en la region, no se tratd de una plantilla estatica, sino de un modelo que incorpor6
variaciones a lo largo del periodo que dieron lugar a dos fases de reformas con caracteristicas
distintivas.

La primera etapa cubre la década de los noventa y sus antecedentes, esto es, la fase
previa al superciclo de los precios, en la cual la agencia impulséd las denominadas reformas
mineras de primera generacion: una plantilla con directrices orientadas a incorporar, en los
arreglos nacionales, los principios normativos de la mineria de mercado destinados a estimular
el desplazamiento de las inversiones extractivas desde Australia, Canadad y Estados Unidos
hacia los paises de la region (TWB 1997, 2012).

La segunda etapa cubre el auge de los precios en el periodo 2003-2013, cuando, a través
de los recursos de asistencia financiera, el GBM difundi6 las denominadas reformas mineras de
segunda generacion. Estas contemplaban variaciones al patron de principios utilizados como
guia por los gobiernos en las reformas de los arreglos que realizaban, en relacion con tres

dimensiones: la de la propiedad, la fiscal y la socioambiental. El modelo estuvo destinado a
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disminuir los riesgos que enfrentaba la expansion del sector minero en numerosos paises del
continente (TWB 1997, 2012).

La primera seccion del capitulo se centra en el GBM, dado que es la principal agencia
trasnacional difusora de reformas mineras de mercado; por ello se describen las principales
capacidades y recursos disponibles por la organizacion, los cuales le permitieron ofrecer una
amplia gama de servicios de asistencia a los paises de la region; recursos condicionados a la
reforma institucional de los arreglos mineros nacionales de los paises receptores. La segunda
seccion expone la difusion del patron de reformas de primera generacion, una directriz
normativa uniforme orientada al objetivo de atraer inversiones extractivas. Como cierre del
capitulo, en la ultima seccidon se presenta la fase de las denominadas reformas de segunda
generacion, en la cual se exponen y analizan las variaciones introducidas al modelo durante la

etapa de auge de los precios.

2.2. El Grupo Banco Mundial y la difusion de reformas mineras

Esta seccion esta dedicada a describir y analizar el papel del GBM, por ser el principal
agente difusor de reformas mineras; en particular, se exponen las capacidades y los recursos
que le permitieron a la organizacidon canalizar asistencia financiera a los paises ricos en
minerales, una ayuda que estuvo condicionada a la adopcidon de un patron de reformas
uniformes.

De acuerdo con su carta fundacional, de 1944, el GBM tuvo por propositos iniciales
contribuir a la reconstruccion de los paises europeos afectados por la Segunda Guerra Mundial
(Vestergaard y Wade 2011). En las décadas siguientes, el logro de dicho objetivo llevo a este
organismo a poner el foco de su mision en los paises en desarrollo, hacia donde extendid sus
operaciones de asistencia técnica y financiera, en pos de facilitar la atraccion de inversiones de
capitales privados que colaboraran al desarrollo y la disminucion de la pobreza (Park 2010). En

América Latina, el GBM tuvo un papel clave en la difusion de un patréon de reformas en el
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ambito de los recursos naturales, en particular en el sector de los minerales (TWB 2003b, c;
2010a, c).

Al inicio de la década del noventa, el GBM se habia convertido en la agencia
internacional mas poderosa en la asistencia hacia los paises en desarrollo. Sus recursos
financieros, organizacionales y de conocimiento le permitieron ofrecer una amplia gama de
servicios y productos.

En primer lugar, sus activos totales al afio 2008 eran de 233 mil millones de dolares,
con préstamos otorgados por casi 100 mil millones de dolares. El presupuesto para su
funcionamiento anual, de las actividades y de sus 10 mil funcionarios alcanzaba para ese
momento los 2.300 millones de doélares (Chong 2009). De acuerdo con Park (2009, 2010), lo
que diferenciaba al GBM de otras instituciones financieras internacionales (IFI) era su
autonomia en cuanto a recursos, margen de maniobra e independencia frente a los paises
miembros de la organizacion.

En segundo lugar, de acuerdo con Chong (2009), la estructura del GBM se extendi6 en
la medida en que las operaciones se multiplicaron. Los directores alcanzaron a ser 36, repartidos
de acuerdo con tres responsabilidades principales: regiones y paises, ejecucion sectorial y
asuntos corporativos. Para todo lo relativo a sus operaciones de préstamo, asistencia técnica y
politica, se divide en cinco instituciones, a saber: el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF), cuyo objeto es asesorar a los gobiernos; la Corporaciéon Financiera
Internacional (IFC), creada en el afio 1956, que tuvo como meta promover y generar incentivos
para el desarrollo del sector privado; mas adelante, en 1960, se fundod la Asociacion
Internacional de Fomento (AIF), destinada a apoyar con préstamos blandos a los paises de baja
solvencia financiera, lo cual proporciond una ventaja comparativa para la difusion de sus
politicas; también en 1960, fue creado el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias

relativas a Inversiones (CIADI), una agencia que se orientd a resolver las controversias

45



generadas entre gobiernos y corporaciones extranjeras; finalmente, en 1986, surgid la
Organizacion Multilateral de Garantia a las Inversiones (MIGA, por sus siglas en inglés),
destinada a entregar garantias politicas para la inversion privada en paises de alto riesgo. En
América Latina, fue permanente la asociacion entre las operaciones combinadas del BIRF a
través de préstamos y asistencia técnica a los gobiernos, junto con las operaciones financieras
y de garantia de riesgo politico de IFC y MIGA para los inversores privados en el sector de las
industrias extractivas.

En tercer lugar, junto con las operaciones financieras normales de créditos para
programas de estabilizacion macroecondémica y de préstamos blandos para la inversion en areas
como la infraestructura, el GBM también incrementd sus operaciones de asistencia a las
reformas politicas e institucionales en otras esferas clave. Por ello, expandi6 sus actividades a
la investigacion y generacion de conocimiento en los problemas de los paises en desarrollo,
para lo cual se incrementaron sus capacidades y estructuras burocraticas a cargo de investigar,
sistematizar, encapsular y difundir modelos, experiencias y practicas, con el fin de extenderlas
a paises con similares problematicas (Chong 2009; Park 2010).

En el caso de las naciones de América Latina, los déficits de los planes de estabilidad
econdmicay el fracaso de los programas de ajuste estructural —producto de la crisis de la deuda—
fomentaron en el GBM la necesidad de intervenir a través de la difusion de reformas no solo en
los ambitos financieros 0 monetarios, sino también en las dimensiones normativas de sectores
estratégicos como la mineria. Desde fines de la década del ochenta, la agencia difunde un patron
de reformas con directrices uniformes para todos los paises mineros, que abarca los derechos
de propiedad de los recursos, las normas tributarias y las regulaciones socioambientales, como

se observa en la siguiente tabla:
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Tabla 2. GBM: Difusion de reformas en dimensiones claves del sector minero, 1985-2010

Temas Propiedad | Tributario Medio Comunidad | Capacidades
Ambiente institucionales

1980 X

1990 X X X X

2000 X X X X X

2010 X X X

Fuente: Elaboracion propia con base en TWB (2010).

El proceso de difusion de reformas ha operado mediante una combinacién de
herramientas de asistencia condicionada. El esquema era de cooperacion financiera para ajustes
estructurales, lo cual estuvo acompafiado con préstamos para la reestructuracion del aparato
productivo y créditos blandos para programas sociales y de infraestructura. El complemento
coercitivo —que condicionaba el acceso de los gobiernos a esas lineas de asistencia financiera—
fue el alineamiento de estos con los programas y proyectos de modernizacion institucional
promovidos en todo el continente, como fue el caso de las reformas de la institucionalidad
minera (TWB 1997, 2010a, c).

Al respecto, durante el ultimo cuarto de siglo de operaciones en la region
latinoamericana, la agencia internacional destind aproximadamente 93 mil millones de dolares
a financiar aquel esquema de préstamos condicionados a las reformas institucionales, en
particular en paises como Brasil, Argentina, Colombia, Peru, Ecuador y Chile. En la siguiente

tabla se pueden observar los recursos distribuidos a través de préstamos y programas:
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Tabla 3. Paises de la muestra: programas y proyectos de asistencia del Banco Mundial, 1985-2015

Paises N° de proyectos y programas | Monto (en millones de USD)
Brasil 312 40.972

Argentina 150 25.476

Colombia 125 14.624

Pert 203 8918

Ecuador 52 1582

Chile 40 1491

Total 882 93.063

Fuente: Elaboracion propia, con base en TWB: http://projects.worldbank.org/

Durante el periodo, el GBM no fue una organizacion estatica, sino que experimento
importantes transformaciones, producto de la extension de las operaciones en la regién por
medio de la multiplicacién de programas, proyectos y la asistencia técnica a los gobiernos.
Junto con el aumento de estas operaciones, las criticas de las organizaciones internacionales de
la sociedad civil se multiplicaron, como consecuencia de los adversos resultados en el sector de
las industrias extractivas, lo cual dio lugar a la creacion de nuevos departamentos, a la adopcion
de nuevos procesos de revision, la creacion de equipos de evaluacion independiente y la
incorporacion de nuevas directivas y salvaguardias a las actividades en el sector minero
(Szablowski 2002; Park 2010; Kirsch 2014).

En resumen, la envergadura de los recursos disponibles y la presencia permanente por
medio de diversas actividades financieras y politicas transformaron a la organizacion en el
principal agente de difusion de un patron de reformas en la mineria latinoamericana (Park 2010;

Bebbington et al. 2018).
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2.3. El1 Grupo Banco Mundial: fases y dimensiones de las reformas de la institucionalidad

minera latinoamericana

En los siguientes apartados se describen y analizan las reformas difundidas por el GBM
durante las fases en que se ha dividido el periodo, denominadas de primera y de segunda
generacion, dado que la agencia incorpord variaciones y adaptaciones normativas distintivas
entre ambas etapas.

Se parte de exponer las reformas de primera generacion, las cuales abarcaron la década
del noventa, un periodo en que se promovi6 un patrén con directrices orientadas a la atraccion
de inversiones de las corporaciones extractivas trasnacionales. Este modelo contdé con
principios uniformes, cuyo objetivo fue el cambio institucional en las dimensiones mas
relevantes de los arreglos mineros nacionales de los paises receptores, como eran el acceso a
los recursos, las normas tributarias y las reglas que debian regular el medio ambiente.

Posteriormente, se describiran las reformas de segunda generacion, fase que se inicia a
finales de los noventa y se extiende hasta el afio 2013; caracterizada no solo por el inicio del
superciclo de los precios de los metales basicos, sino también por las denuncias que enfrent6 el
GBM debido al papel que jugaba como promotor de las industrias extractivas. En consecuencia,
la seccion describe las nuevas directrices normativas, aquellas que permitieran transitar desde
un modelo minero centrado en la busqueda de inversiones para el crecimiento econdémico, a un

modelo integral de hacer negocios de modo responsable y sustentable.
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2.3.1. La difusion de las reformas de primera generacion: propiedad, tributos y

medio ambiente

2.3.1.1. La difusion de las reformas a la propiedad de los recursos minerales

En diferentes publicaciones oficiales, como fue “La Estrategia Minera para América
Latina y el Caribe”, editada en el afio 1997, asi como en los programas, proyectos e informes
de las misiones de asistencia para la reforma institucional del sector minero en paises como
Argentina (TWB 1993a, b, 1998, 2002a), Brasil (TWB 1992b, 1993c, 1995), Ecuador (TWB
1993d, 2001c) y Pera (TWB 1992¢, 2001b), se subrayaba la importancia de adoptar un disefio
institucional abierto a atraer las inversiones de las grandes corporaciones.

Para el GBM, la explotacion de recursos minerales en gran escala tiene caracteristicas
que la distinguen del resto de los bienes: requiere de inversiones importantes e irreversibles,
con ciclos de produccion de largo plazo que se desarrollan en un contexto de alto riesgo
geologico, politico, econémico y social. En otras palabras, la mineria a gran escala no es una
empresa asimilable al resto de las actividades econdémicas, sino que depende de manera
importante de los marcos institucionales y politicos de los paises de acogida.

Durante la primera generacion de reformas, la organizacion sefialaba que la atraccion
de capitales externos requeria de intervenciones radicales del paradigma institucional de
propiedad de los recursos (TWB 1997). En este contexto, en los Proyectos de Asistencia
Técnica para el desarrollo del Sector Minero Argentino (PASMA I, TWB 1993b, 1997)
aplicados en Argentina; Proyectos de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA, 1992c¢), en
Pert, y el Proyecto de Desarrollo Minero y Control Ambiental (PRODEMINCA, 1993d), en
Ecuador, asi como en los informes que realiz6 para Brasil (TWB 1992b), se propuso incorporar
arreglos que eliminaran los obstaculos estatales para el libre acceso de los capitales privados a
la propiedad minera, junto con garantizar la estabilidad juridica de los titulos en el largo plazo

(TWB 1992b, 1993c, 1995, 1997).
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Aunque el GBM reconocia el derecho constitucional de los Estados como soberanos de
las riquezas del subsuelo, en los programas y proyectos de asistencia instruia priorizar la
reforma de los codigos de mineria nacionales, esto es, la via institucional a través de la cual se
redefiniria el modelo de propiedad. Los codigos reformados debian incorporar las nuevas
directrices normativas sobre el acceso a los recursos, la asignacion de los derechos de propiedad
y la participacion de privados.

Ademas de lo sefialado, para la organizacion era fundamental disminuir la intervencion
estatal y aumentar la transparencia de la gestion de los derechos, mediante la creacion de
agencias autonomas e independientes del control politico de los gobiernos. Elevar la seguridad
de la tenencia implicd instalar un titulo seguro de concesion para el inversor privado; un derecho
firme y estable que se podria vender, transferir o hipotecar en el mercado, condicion que
permitiria obtener financiamiento.

De acuerdo con ello, “La Estrategia Minera para América Latina y el Caribe” (1997:
17) senalaba que: “Las reformas que se proponen tienen por objeto limitar, reducir o eliminar
el papel discrecional del gobierno en la operacion del sector minero™.

La Estrategia (1997) proponia reducir las facultades de las empresas estatales, como era
el caso de la estatal Corporacion Nacional del Cobre (CODELCO) en Chile, Vale do Rio Doce
en Brasil, Empresa Minera del Centro de Pert (CENTROMIN) en Pert o las corporaciones
provinciales en el caso de Argentina, junto con incorporar arreglos que permitieran la
privatizacion o enajenacion de los activos mineros en manos estatales. En adelante, los
gobiernos debian limitar su papel a las actividades de bajo costo; las inversiones de alto costo
y riesgo debian quedar en manos de los inversionistas privados.

Un ejemplo de la implementacion de estas orientaciones fueron las intervenciones
integrales de asistencia realizadas en Argentina, Peru, Ecuador o Brasil en la década de los

noventa. Entre 1990-2003, esos principios y directivas fueron difundidos en los paises mineros
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del continente, a través del financiamiento de numerosos proyectos y programas de asistencia
condicionada’.

Como se explicard con mdas detalle en el siguiente capitulo, aunque estos paises
comparten los principios de privatizacion de la propiedad minera, el alcance de los procesos de
difusién del patrén promovido desde la agencia financiera internacional observd importantes
variaciones en las escalas nacionales. En los noventa, una experiencia exitosa fue la reforma de
la institucionalidad minera de Peru impulsada por el presidente Fujimori, la cual adopté un
arreglo privatizador; un marco que asimilé los principios externos, al traspasar sin
intermediacion de actores nacionales el total de la propiedad minera estatal al sector privado y
a las corporaciones transnacionales (TWB 1992¢; Lagos 2017). En el caso de Argentina, la
adopcion tuvo un moderado éxito: mientras que en la escala nacional las reformas fueron
asimiladas, en las escalas subnacionales los procesos de privatizacion fueron resistidos, y en
adelante la propiedad y explotacion de los recursos se constituyd en un derecho compartido por
asociaciones mixtas entre corporaciones provinciales e inversionistas externos (TWB 1993a, b,
1997, 1998). En cambio, una experiencia menos exitosa de los procesos de difusion de la pauta
transnacional fue la privatizacion de la propiedad de la estatal brasilefia Vale do Rio Doce en
1997; no obstante haber incorporado la participacion de accionistas privados, el gobierno
mantuvo una posicion mayoritaria en la propiedad de la corporacion, lo que permiti6 el control

estatal de la principal empresa minera del pais (TWB 1997).

3 Una muestra de los programas y proyectos orientados a la privatizacion y a disminuir la participacion estatal en
el sector minero en América Latina incluye los siguientes: World Bank Group, Argentina - Mining Development
Technical Assistance Project, Washington, DC, 1993; Argentina - Second Mining Development Technical
Assistance Project (PASMA I1): environmental assessment. World Development Sources, Washington, DC, 1998.
En Brasil: World Bank Group, Brazil - Prospects for privatization, Washington, 1989; Brazil - Privatization and
the steel sector, Washington, 1992; Foreign investment in Brazil: major legal obstacles, Washington, 1993. En
Pert: World Bank Group, Peru - Privatization Technical Assistance Project, Washington, 1992. En Ecuador:
World Bank Group, Ecuador - Mining Development and Environmental Control Technical Assistance
Project, Washington, 1993.
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En resumen, durante la primera generacion de reformas, los programas, proyectos e
informes de asistencia a los paises se orientaron a promover transformaciones radicales en la
dimension de la propiedad. Un modelo que impulsé un cambio institucional de esta dimension
bajo los principios de libre acceso del sector privado a la propiedad de los recursos; un derecho
amparado en la garantia de seguridad juridica y en la minima intervencion politica de los
gobiernos. Estos principios fueron considerados como sustantivos del nuevo esquema

institucional.

2.3.1.2. Difusion de un nuevo modelo tributario en la mineria latinoamericana

Las reformas mineras de primera generacion incorporaron la difusion de un nuevo
paradigma fiscal; un esquema que, a través de la asistencia condicionada a los gobiernos, se
constituyd en una guia prescriptiva en la cual se integraban los principios y reglas tributarias a
implementar en los arreglos mineros. Este modelo normativo presentaba reglas impositivas
atractivas y estables, y ofrecio altos retornos para el inversionista, a la vez que estaba destinado
a atraer capitales privados hacia un sector de alto riesgo (TWB 1997).

El mecanismo de difusion de las directrices fiscales a implementar en los arreglos
nacionales se configur6 mediante los proyectos y programas de asistencia, lineamientos para
los cuales el compromiso de los gobiernos estuvo condicionado por los préstamos y créditos
financieros solicitados por los paises receptores. En Argentina, las recomendaciones para la
reforma de los arreglos fiscales se iniciaron con el primer informe de “Revision del Sector
Minero”, encargado por el gobierno menemista (TWB 1993a), y més especificamente por
medio de los PASMA, implementados durante la segunda mitad de la década (TWB 1993b,
1997, 1998, 2002a). En Brasil, la asistencia a la reforma fiscal se canalizé a través de dos
informes solicitados por los gobiernos de los presidentes Collor de Melo e Itamar Franco, los
cuales se enfocaron en la reforma tributaria y en despejar los obstaculos para la inversion

extranjera (TWB 1989, 1993c¢). En Ecuador, los nuevos principios normativos se encaminaron
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por medio del denominado proyecto PRODEMINCA (TWB 1993d). En el caso de Peru,
durante el gobierno del presidente Fujimori, el medio utilizado fue el desarrollo de los proyectos
de asistencia técnica para la mineria, desarrollados entre 1992 y 1993. Finalmente, en 1997, el
banco publicé la “Estrategia Minera para América Latina y el Caribe”, documento que sintetizo
los lineamientos fiscales propuestos para los arreglos mineros de los paises receptores (TWB
1997).

Entre los principales problemas que se identificaron en los diagnosticos del sector
minero estaba la existencia de arreglos tributarios nacionales inconsistentes, rigidos e
inflexibles, compuestos de numerosas cargas impositivas fragmentadas, inestables, junto con
las débiles capacidades institucionales de administracion de los recursos (TWB 1997). Desde
la perspectiva del GBM, en el sector minero la tendencia de los gobiernos era a establecer reglas
impositivas destinadas a disminuir el riesgo para la recaudaciéon, normas que permitieran
obtener ingresos estables e inmediatos, y por tanto dominaban arreglos con impuestos fiscales
regresivos que gravaban la produccion o las ventas; un esquema que, si bien aseguraba ingresos
en el corto plazo, resultaba en costos adversos para los inversores y menores beneficios para el
Estado en el largo plazo (TWB 1997).

De acuerdo con el GBM, este esquema desincentivaba la atraccion de capitales, al
imponer tributos altos e inestables que aumentaban la carga financiera de inversiones destinadas
al desarrollo de proyectos extractivos y, lo mds importante, distorsionaban los perfiles de
produccion. En conjunto, estos factores obligaban a la industria a aumentar la tasa de
extraccion, a la vez que provocaban una disminucion de los ingresos fiscales, junto con generar
impactos sociales y ambientales adversos (TWB 2012).

Acorde con el diagnostico, el GBM (TWB 1997) promovi6 reformas fiscales orientadas
a desplazar los esquemas tributarios precedentes, a cambio de imponer un patrén tributario que

garantizara la estabilidad, la competitividad y la atraccion de capitales. Lo sefialado implico
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recomendar tres grandes directrices normativas a los paises receptores de asistencia financiera
condicionada.

En primer lugar, los esquemas fiscales debian contemplar gravdmenes muy bajos,
eliminacion de regalias y una administracion fiscal altamente centralizada, con el fin de evitar
la fragmentacion o dispersion impositiva entre las escalas subnacionales. En segundo lugar, la
agencia promovio la incorporacion de incentivos y privilegios para los inversores externos, que
permitieran la recuperacion acelerada de las inversiones iniciales y que amortizaran las pérdidas
operacionales a partir del descuento del impuesto a la renta. Finalmente, los arreglos tributarios
nacionales para la gran mineria debian ser reforzados por la imposicion de una garantia estatal
de estabilidad fiscal de largo plazo, lo cual debia estar incorporado en los acuerdos contractuales
entre los gobiernos y las corporaciones inversoras. Un ejemplo de la adopcion de estas
recomendaciones fueron las normas tributarias incorporadas en Argentina, Perti y Ecuador®.

El arreglo tributario aplicado por Chile fue adoptado por el GBM como el ejemplo fiscal
a seguir por los paises de la region (TWB 1993a, b, 1997). En este caso, se desplazd
tempranamente el tradicional impuesto a la produccion o las ventas por una imposicion sobre
las utilidades o las ganancias de las corporaciones extractivas, regla que se aplicaria después de
los descuentos sobre la inversion inicial, las pérdidas y la depreciacion del capital. Junto con
ello, no se imponia ningtn tipo de regalias, tampoco se gravaban los derechos de aduana ni se
aplicaban imposiciones cambiarias. El acuerdo ofreci6 a los inversionistas en megamineria —a
través del Estatuto de Inversion Extranjera— el congelamiento de impuestos por periodos que

iban hasta 20 afos, medida cuyo cumplimiento quedaba garantizado por el temprano ingreso

4 Durante la primera generacion de reformas, las recomendaciones de reforma fiscal se difundieron en los paises a
través del financiamiento de proyectos y programas de asistencia, como fue el caso de Argentina. El Banco
Mundial, Proyecto de asistencia técnica para el desarrollo minero, Washington, 1995; Segundo Proyecto de
Asistencia Téecnica para el Desarrollo Minero (PASMA II): evaluacion ambiental, Washington, 1998. En Brasil:
El Banco Mundial, Una agenda para la reforma tributaria: Resumen y conclusiones, Washington, 1990. En
Ecuador: El Banco Mundial, Proyecto de asistencia técnica de control y desarrollo del medio ambiente de la
mineria ecuatoriana (PRODEMINCA), Washington, 1993. En Pert: El Banco Mundial, Proyecto Préstamo de
Asistencia Técnica para Energia y Mineria (EMTAL), Washington, 1993.
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del pais al CIADI. Esta experiencia nacional era expuesta como el referente fiscal, un nuevo
esquema normativo convergente con los principios externos, y cuya difusion hacia otros paises
se sostenia en los altos volimenes de inversion externa que registro el sector minero chileno
desde el regreso a la democracia (TWB 2003b, c).

En sintesis, la difusion de la primera generacion de reformas por medio de los
mecanismos de préstamos financieros condicionados incorpord directrices en la dimension
fiscal con el objetivo de atraer los capitales de las corporaciones extractivas. Los principios
uniformes que se promovia introducir en los arreglos de los paises ricos en minerales eran las
reglas de estabilidad, impuestos minimos, privilegios e incentivos y una administracion fiscal
centralizada; en definitiva, un modelo que permitiria atraer inversiones que beneficiarian a las
comunidades y que redundaria en crecimiento econdémico.

2.3.1.3. La difusion de la institucionalidad ambiental en el sector extractivo
latinoamericano

En la década del noventa, la comunidad internacional defini6 nuevas exigencias y
directivas de acuerdo con los principios del enfoque de desarrollo sostenible, lo cual determind
al GBM a impulsar la difusion de reformas ambientales en los arreglos mineros de los paises
receptores (TWB 1997).

La asistencia tuvo como objetivos el disefo, la reestructuracion y la modernizacion de
la dimension ambiental, una institucionalidad que la organizacion consideraba inexistente,
defectuosa o débil en los paises de la region (TWB 1992a, ¢, 1993b). En la “Estrategia Minera
para América Latina y el Caribe”, el BM subrayd el alcance de las reformas: “las
consideraciones ambientales eran un elemento obligatorio para la eficiencia y competitividad
econdmica de las actividades mineras” (TWB 1997: 70). De acuerdo con la organizacion, los
paises con normas de ordenamiento ambiental tendrian ventajas comparativas para atraer

nuevas inversiones, dado que las industrias extractivas estaban sometidas al escrutinio de las
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redes de organizaciones de la sociedad civil y a las exigencias de las IF1. De acuerdo con Kirsch
(2014), desde mediados de la década del ochenta, se articuld una densa red de organizaciones
no gubernamentales a partir del conflicto entre la comunidad OK Tedi y la corporacion BHP
Billiton en Papua Nueva Guinea. Una red internacional que desarrollé amplias capacidades para
la defensa de las comunidades locales afectadas, el desarrollo del monitoreo de las actividades
de la industria y el control publico de las corporaciones y las agencias financieras en sus sedes
centrales.

La difusion de los nuevos lineamientos ambientales fue encauzada por medio del
financiamiento de diversos programas y proyectos de asesoria desarrollados durante la década
de 1990, como sucedié en Brasil con el “Proyecto Ambiental Nacional” (TWB 1990b). En
Chile, al inicio de la transicion democratica, la agencia aprobd e implement6 el “Proyecto de
desarrollo de instituciones ambientales” (TWB 1992a, 2000a); en Peru, durante la década
fujimorista se ejecutaron los PAMA (TWB 1993¢); en Ecuador se llevd adelante el
PRODEMINCA (TWB 1993d); finalmente, en Argentina se ejecutaron los PASMA 1 y II
(TWB 1993b, 1995, 1998).

En primer lugar, las reformas promovieron directivas orientadas a establecer y definir
el alcance de los arreglos ambientales en la arquitectura institucional de los Estados receptores
de asistencia. Dadas las heterogéneas estructuras organizacionales existentes, el GBM propuso
un modelo de acuerdo con el cual, en el caso de los paises que disponian de un ministerio
ambiental —como eran Brasil, Colombia y Ecuador—, las nuevas normas debian ser incorporadas
en aquellas carteras centralizadas; en cambio, en los paises con institucionalidades nuevas o
débiles —como Chile, Peru y Argentina—, se propusieron soluciones transitorias, ya sea en los
ministerios sectoriales existentes, en el caso de Argentina, o mediante la creacion de agencias
intersectoriales de coordinacion, como en los casos de Chile y Pera (TWB 1992a, 1997).

En segundo lugar, los programas y proyectos de asistencia incorporaron los principios
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que definieron el alcance de las regulaciones a implementar en los arreglos ambientales del
sector extractivo. Desde la perspectiva del GBM, la incorporacion de las nuevas regulaciones
debia ser previsible en el tiempo, no ser un obstaculo para las inversiones, ademas de integrar
en su elaboracion a las empresas mineras, con el objeto de no aumentar los costos de transaccion

o la incertidumbre para los inversionistas (TWB 2003).

Finalmente, por sobre las reglas formales de regulacion, la agencia promovio el
fortalecimiento de las capacidades de gestion. Las prioridades fueron superar los déficits
relativos a la capacidad tecnologica y de conocimiento al interior de las estructuras ambientales
estatales. En este sentido, la agencia condiciond parte del financiamiento al desarrollo de
indicadores de evaluacion ambiental y a la incorporacion de nuevas tecnologias (TWB 2003b,
c). En los paises en los cuales existian debilidades estatales, se recomendaba el uso de
capacidades técnicas externas financiadas por la industria, lo cual llevé a delegar al sector
privado la gestion de la evaluacion técnica de los proyectos, un sistema despolitizado de las
probleméticas ambientales (TWB 1997).

De acuerdo con lo expuesto, la difusion de directivas normativas en la dimension
ambiental estuvo condicionada en sus alcances a los pardmetros de sustentabilidad débil; una
definicion limitada del paradigma de desarrollo sostenible. El modelo ambiental que la
organizacion impulso a través de la asistencia condicionada en los paises ricos en minerales
privilegio el papel de la industria como motor del crecimiento econdmico, un énfasis que estuvo
por sobre las preocupaciones ambientales y sociales (Campbell 2009; Hatcher 2014). Para el
GBM, la mineria era considerada una via rapida para ayudar a los paises pobres a acceder a los
beneficios del progreso y el bienestar de la sociedad moderna. Aun cuando hubiera una
preocupacion por el cuidado de las relaciones socioambientales, los imperativos normativos y

politicos serian econémicos y de indole inmediata (TWB 2003c).
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En una publicacién del afio 2003 (TWB 2003b, vol. 1: 3-4), la organizacidon expuso ese
enfoque subyacente en la difusion de reformas ambientales, al subrayar que “Las industrias
extractivas (IE) pueden considerarse insostenibles en un nivel que involucra el consumo de un
recurso no renovable [...]. En otro nivel, el consumo de recursos finitos podria considerarse
sostenible, si el crecimiento econdmico mejora el bienestar a través de la creacion de otras
formas de capital...”. De acuerdo con esta interpretacion, las IE son un factor de sostenibilidad,
si favorecen nuevas formas de creacion de capital que promuevan progreso y bienestar en las
sociedades en desarrollo (TWB 2003Db).

No obstante, un amplio nimero de iniciativas extractivas privadas financiadas por la
institucion registraban consecuencias y externalidades negativas. Al respecto, desde mediados
de los ochenta, el GBM promovié y financié el desarrollo del megaproyecto de hierro de
Carajas, localizado en medio de la selva amazdnica brasilefia, de propiedad de la estatal Vale
do Rio Doce (VDRD). La iniciativa incluyd la construccion de 900 km de lineas férreas para el
traslado del mineral a los puertos, junto con la construccion de seis fundiciones para su
tratamiento. Los efectos fueron la desforestacion, la contaminacion y la invasion de territorios
por campesinos sin tierra (TWB 1995a, 2001a). En Pert, en el afio 2000, el GBM fue
nuevamente cuestionado por su participacion en el financiamiento del mineral de oro de la
empresa Yanacocha en el distrito de Cajamarca. Los derrames de mercurio por parte de la
corporacioén provocaron un enorme dafio ambiental sobre los recursos hidricos y afectaron la
salud de la poblacion aledana (TWB 2003b, 2010a).

A finales de la década de los noventa, como resultado del escrutinio realizado a las
operaciones del BM en el sector de las industrias extractivas (Extractive Industries Review —
EIR- 2003), el GBM reconocia que los resultados de la primera generacion de reformas no
habian sido los esperados. La magnitud de los problemas ambientales vinculados a la mineria

habia aumentado catastréficamente, y esto generd fuertes golpes de reputacion al papel de
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promotor minero de la agencia, lo cual en la década siguiente se expres6 en una adaptacion del

modelo ambiental, como se expone en la siguiente seccion (EIR 2002, 2003; Park 2009).

2.3.2. La difusion de las reformas de segunda generacion: propiedad, tributos, medio

ambiente y la inclusion comunitaria

2.3.2.1. Las reformas al modelo de propiedad de los recursos minerales

Desde fines de la década del noventa, la expansion de las inversiones extractivas
provoco la critica internacional y la revision de las operaciones de la agencia en el sector, como
consecuencia de las negativas externalidades socioterritoriales y ambientales sobre las
comunidades aledafias. La principal conclusion del Grupo Independiente de Revision de las
Industrias Extractivas (Extractive Industries Review —EIR—) fue que el BM debia modificar sus
directrices convencionales de acuerdo con los principios de desarrollo sostenible (EIR 2002).

Las reformas de segunda generacion impulsadas a partir del afio 2003 integraron nuevas
directivas orientadas a mitigar los efectos negativos de la expansion de las inversiones mineras
sobre las comunidades indigenas y campesinas. No obstante, las variaciones recomendadas a
los gobiernos no alteraron los principios fundamentales que orientaron los arreglos nacionales
de la propiedad de los recursos; una dimension del modelo que no fue objeto de redefiniciones
sustantivas (TWB 2003Db).

Entre los anos 2003 y 2013, el BM difundié numerosas publicaciones en las que se
subrayaban los atributos fundamentales del modelo de propiedad a incorporar en los arreglos
nacionales, destinadas a servir de guia prescriptiva para los policy makers de los gobiernos de

los paises ricos en recursos minerales®. Al respecto, se recomendaba centrar las reformas en el

5 The World Bank and International Finance Corporation, Mining Reform in the World Bank: providing a policy
framework for development, Washington, 2003; Extractive Industries value chain. A compressive integrated
approach to developing extractive industries, Washington, 2009; Rents o Riches? The Political Economy of natural
resourced development, Washington, 2012.
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objetivo de atraer capital privado mediante arreglos legales bien definidos en la ley minera
sectorial, la cual debia incorporar los siguientes elementos: definicion del papel estatal como
regulador y arrendador de derechos; libre acceso de los privados a la propiedad de los recursos;
concesion de derechos independiente de la intervencion politica; fortalecimiento de un catastro
con registro de la propiedad de los derechos; separacion de las funciones de las agencias
reguladoras respecto de las promotoras; y refuerzo de la seguridad juridica, para permitir la
libre transferencia en el mercado de los titulos de exploracion y explotacion (TWB 2003c, 2009,
2010c).

El objetivo de las variaciones al modelo de propiedad de los recursos incorporadas en
los programas de asistencia a los gobiernos de la region fue aumentar la certidumbre y disminuir
los riesgos para las inversiones®. Las nuevas directivas estuvieron destinadas a que se innovara
en los dispositivos regulatorios, en el sentido de que les fueran incorporadas exigencias
culturales, sociales y econdmicas para la adquisicion y la compra de tierras, dado que las
reformas de mercado habian tenido consecuencias negativas abrumadoras, en particular en
territorios colombiano y peruano (TWB 2000b, 2005a; Szablowski 2002). Los nuevos
principios se incorporaron en las salvaguardias de los programas de asistencia a los gobiernos,
asi como en las operaciones de financiamiento a la industria por parte de la Corporacion
Financiera Internacional (IFC).

A partir del afio 2003, se propone la revision de la directiva operacional (DO) sobre
reasentamiento involuntario de comunidades afectadas por los procesos de expansion de las
actividades extractivas. También, en el informe “Wealth and Sustainability: The Environmental

and Social Dimensions of the Mining Sector in Peru”, del afio 2005, se anuncia la reformulacion

® Al respecto, las nuevas directrices sobre tierras durante la segunda generacion de reformas fueron acompafiadas
de diversos programas y proyectos. Para Colombia, Grupo Banco Mundial, Sobre titulacion de propiedad
colectiva, participacion y manejo de recursos naturales: implementacion de demandas indigenas y
afrocolombianas, Washington, 2000. En Perti: Grupo Banco Mundial, Sostenibilidad de la riqueza: el medio
ambiente y las dimensiones sociales del sector minero en el Perii, Washington, 2005; Grupo Banco Mundial,
Promover la sustentabilidad ambiental en Peru: revision de las politicas del Banco Mundial, Washington, 2011.
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de la politica de tierras, con la recomendacion de reducir al minimo este tipo de intervenciones
en pos de mitigar los impactos adversos de las compras de tierras y aguas, los recursos
fundamentales del modelo de sobrevivencia local; adicionalmente, los préstamos financieros
destinados al desarrollo de proyectos extractivos privados debieron incorporar mandatos que
contemplaran la restauracion de las condiciones de vida de las poblaciones que habian sido
afectadas (TWB, 2005a).

En el afo 2006, como consecuencia del aumento de los conflictos socioambientales y
de la critica internacional sobre el papel de la organizacion, se aprobd la politica de pueblos
indigenas. El flamante estatuto integraba nuevas orientaciones destinadas a regular la propiedad
comunitaria a la vez que promovia la regularizacion de los titulos comunitarios y la
incorporacion de la consulta previa no vinculante, como medio para acceder a la propiedad
indigena; también se integraron nuevas metodologias de valorizacion de los territorios en los
procesos de compra y de reasentamiento de comunidades indigenas y campesinas (Szablowski
2002; TWB 2010).

Finalmente, la modificacion de las politicas a la propiedad de los recursos en el
denominado modelo de mineria sostenible, impulsado durante la fase de las reformas de
segunda generacion, permitiria al GBM conducir un proceso de disminucion de los riesgos de
inestabilidad politica e inseguridad juridica. Junto con ello, las politicas de asistencia al
fortalecimiento institucional del modelo de propiedad constituyeron para los gobiernos una
nueva oportunidad en funcidn de atraer las inversiones de las industrias extractivas. Desde la
perspectiva del GBM, la presencia de una industria comprometida con el desarrollo sostenible
en los territorios de las zonas remotas de los paises de acogida podia revolucionar la economia

mucho mas alla de su papel de generador de divisas y fuente de ingresos fiscales (TWB 2003).
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2.3.2.2. Las reformas al modelo tributario durante el auge de los precios

A partir de la etapa de la bonanza de los precios, el GBM difunde nuevas directivas
destinadas a incorporar en los arreglos fiscales de los paises mineros receptores de asistencia,
aunque manteniendo inalterados los principios sustantivos del modelo en esa dimension. Las
reformas fiscales fueron respuestas a los cambios experimentados en el contexto econdémico y
politico internacional, y como consecuencia del aumento de expectativas y conflictos crecientes
en las escalas nacionales de los paises de acogida.

Las diferentes publicaciones del GBM destacaron que, a partir del afio 2003, “los auges
de los precios de los minerales en los mercados externos han generado niveles de ingresos
extraordinarios, que han llegado a proporciones jamas vistas en el pasado” (TWB 2009: 15-16).

El cambio en el escenario internacional estuvo determinado por el gran crecimiento de
la demanda y de los precios de los metales en los mercados internacionales, que elevaron
exponencialmente las ganancias de las industrias extractivas (TWB 2009)’. Junto con lo
sefialado, aumentaron las criticas politicas a las intervenciones de la organizacion en el sector
extractivo en mas de 100 paises; la experiencia demostr6 que la abundante dotacion de riquezas
en un porcentaje importante de aquellas regiones no provoc6 desarrollo, sino que estas, por el
contrario, experimentaban la pobreza, el endeudamiento y los conflictos (EIR 2002). Las
criticas apuntaban al modelo fiscal neoclasico que la agencia difundi6 en la década de 1990, en
el cual el papel de las rentas del sector extractivo solo se concibi6 como un motor del
crecimiento econdmico, el empleo y la infraestructura.

En los contextos nacionales, el auge de los precios y la presion que provocd la expansion

de las inversiones impulsaron un aumento de las expectativas de los gobiernos nacionales y

7 En el afio 1991, el precio promedio anual de la tonelada métrica de cobre fue de USD 2,223; en cambio, en el
aflo 2013, la tonelada métrica alcanzaba el precio de USD 7,214; esto es 3,2 veces mas. La tonelada métrica de
mineral de hierro en 1991 alcanzé los USD 34,70; a finales de 2013, el precio alcanzaba los USD 135,7; esto es
3,9 veces mas. La onza Troy de oro a finales del afio 1991 se cotizaba en USD 361,7 y a finales del 2013 cotizaba
en USD 1221,5; esto es 3,3 veces mas. Consultado en: World Bank Commodity Price Data (The Pink Sheet).
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subnacionales por capturar parte de las ganancias extraordinarias, ya sea para el financiamiento
de programas sociales o infraestructura o para contener por la via de la distribucion de las rentas
extractivas los conflictos con las comunidades locales; expectativas y tensiones que
amenazaron la seguridad politica y juridica del sector minero (TWB 2012).

Durante la segunda generacion de reformas, las directivas fiscales evolucionaron desde
la convencional visidon neoclésica subyacente hacia una perspectiva neoinstitucional de gestion
sustentable de las rentas extractivas. La nueva propuesta ideacional y normativa destacaba que
las instituciones eran un factor crucial, cuyo fortalecimiento permitiria a los paises canalizar
parte de esos ingresos hacia el desarrollo de nuevas formas sostenibles de capital con beneficio
para las comunidades, a la vez que evitar los efectos perversos descritos por la teoria de la
maldicion de los recursos naturales (TWB 2012).

En adelante, la organizacion se orientd a difundir recomendaciones normativas con el
objeto de influir sobre las escalas nacionales en el desarrollo de capacidades institucionales de
gestion sostenibles de los ingresos fiscales que, al mismo tiempo, desactivaran las presiones de
los actores nacionales o locales por modificar las reglas que garantizaban los incentivos y la
certeza juridica del sector minero. Las reformas al modelo fiscal se difundieron en la region a
través de publicaciones, y en los paises, por medio de programas de asistencia y asesoria®.

Esta serie de reformas al modelo tuvo cuatro componentes. El primero incorpor6 el

8 Las publicaciones oficiales orientadas a difundir los arreglos mineros fiscales son las siguientes: The World
Bank, “Striking a better balance. The Final Report of the Extractive Industries review”, 2003; The World Bank
and International Finance Corporation. Mining Reform in the World Bank: providing a policy framework for
development. Washington, 2003; The World Bank and International Finance Corporation, Extractive Industries
value chain. A compressive integrated approach to developing extractive industries. A working paper by the oil,
gas and mining Policy Division, Washington, 2009; The World Bank and International Finance Corporation, “The
World Bank’s Evolutionary Approach to Mining Sector Reform”. En Extractive Industries for Development,
Series N° 19, Washington, octubre, 2010.

En América Latina, la asistencia a la reforma fiscal de segunda generacion fue, en Ecuador, a través del informe
El Banco Mundial, “Mineria y comunidades locales-criterios marco para una relacion de mutuo
beneficio”. Washington, 2004; en Per, a través de las siguientes asesorias: El Banco Mundial, “Sostenibilidad de
la riqueza: el medio ambiente y las dimensiones sociales del sector minero en el Pert”, Washington, 2005; Agencia
Financiera de Inversiones (IFC), El Banco Mundial, “Ensuring local communities benefit from extractive
industries in Perd”, Washington, 2013.
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principio del impuesto progresivo en la recaudacion fiscal, el cual estaba destinado a superar
los esquemas tributarios denominados regresivos, que gravaban la produccion o las ventas de
minerales, por un esquema que traslado la presion a las utilidades o ganancias extraordinarias
de las empresas. La incorporaciéon del principio denominado progresivo permitiria la
recaudacién de un mayor porcentaje de los beneficios relacionados con la bonanza de los
precios, pero sin afectar la atraccion de inversiones (TWB 2003b, c). Sin embargo, segin el
propio BM, fue una reforma dificil de aplicar, dadas las fuertes asimetrias de informacion, la
fragilidad de las capacidades burocraticas estatales, la permanencia de los contratos de
estabilidad fiscal precedentes y la resistencia de las corporaciones extractivas a compartir los
ingresos con los paises de acogida; o sea, un conjunto de débiles capacidades técnicas y politicas
que impidieron un reparto mas equitativo de dichos beneficios (TWB 2009, 2010a, c).

El segundo componente de la reforma fue la descentralizacion de un porcentaje de las
rentas mineras fiscales; un principio destinado a compensar a las comunidades locales por los
efectos e impactos adversos de las actividades extractivas, junto con la contencion de la
creciente presion de expectativas de las escalas subnacionales, como se destacaba en los casos
de Peru y Argentina (TWB 2002, 2005). El aumento de los precios y de la demanda impuls6 el
desplazamiento de las inversiones extractivas hacia nuevos territorios en los paises de la region
y los conflictos se multiplicaron con un aumento creciente del riesgo para la expansion de las
actividades. Una parte de estas problematicas fue interpretada por la literatura académica y la
organizacion financiera como conflictos distributivos frente a los Estados centrales (Arellano-
Yanguas 2013; Kirsch 2014). A diferencia de la primera fase de reformas, que abogaba por la
absoluta centralizacion de la gestion fiscal de las rentas, en la década del auge se recomend6 a
los gobiernos nacionales realizar reformas fiscales orientadas a desconcentrar una parte de los
ingresos.

El tercer componente de reforma fue la Iniciativa de Trasparencia de las Industrias
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Extractivas (EITIL, por sus siglas en inglés; TWB 2010a), un mecanismo destinado a evitar las
adversas consecuencias de la llamada “maldicion de los recursos naturales” o “paradoja de la
abundancia”. Una teoria que explica que la bonanza de los ingresos en los paises ricos en
recursos naturales provoca incentivos perversos que desplazan a los actores desde las
actividades productivas a las no productivas. El incentivo de captura de ingresos derivaba en
corrupcion y en el traspaso de recursos mediante el clientelismo politico y a grupos poderosos
a través de empleos, subsidios o infraestructura (Haslam 2007, 2016; TWB 2012; Ross 2014).

La Iniciativa EITI era un acuerdo voluntario segtn el cual los gobiernos debian publicar
los ingresos recibidos y los gastos realizados, junto con los pagos efectuados por la industria
minera (Desai y Jarvis 2012). De acuerdo con el Banco Mundial, la iniciativa apuntaba a
fomentar una mayor transparencia y participacion de la sociedad en el destino de los ingresos.
No obstante, en la region, los gobiernos resistieron la asimilacion de aquel arreglo; el tnico pais
candidato a publicar su primer informe EITI durante el auge de los minerales fue Pera (TWB
2009, 2010a, c, 2012).

Un cuarto componente fue la incorporacion de la regla de los fondos de minerales o
soberanos. Un arreglo institucional cuyos antecedentes se asientan en la época keynesiana, para
hacer frente a la volatilidad de los commodities (TWB 2010a, ¢). Durante la bonanza, el GBM
recomendo a los paises ricos en recursos ahorrar los ingresos con el objeto de suavizar el gasto
y contrarrestar los efectos adversos de la volatilidad del ciclo de las materias primas. Sin
embargo, el modelo noruego enfrentaria enormes obstaculos politicos para su implementacion
en los marcos fiscales de la region. En las escalas nacionales, los gobiernos —salvo los casos de
Chile y Colombia— evitaron o resistieron estar sujetos a procedimientos que obstaculizaran las
constantes transferencias de los ingresos extraordinarios al presupuesto anual (TWB 2009).

En sintesis, durante las reformas de segunda generacion se introdujeron adaptaciones al

paradigma fiscal, tales como: los impuestos progresivos, la descentralizacion de rentas hacia
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las escalas subnacionales, la transparencia de las rentas extractivas y los fondos soberanos
contraciclicos. Las nuevas directivas estuvieron destinadas a aumentar la recaudacion fiscal,
neutralizar la imposicion de politicas del nacionalismo de los recursos, disminuir los conflictos
con las comunidades afectadas o evitar los efectos adversos de la maldicion de los recursos o
la enfermedad holandesa’. No obstante, como se observara en el siguiente capitulo, el patron
fiscal promovido por la agencia financiera internacional experiment6 diferentes grados de

asimilacion en las escalas nacionales.

2.3.2.3. Las reformas socioambientales de segunda generacion
Las reformas de segunda generacion aparecen en una etapa en la que se introducen
cambios a un modelo ambiental que habia resultado insuficiente para regular la actividad
minera; junto con ello, se incorporaron nuevas directivas que integraron las relaciones con las
comunidades aledanas afectadas; reformas que, mediante la asistencia condicionada, estuvieron
destinadas al fortalecimiento de las dimensiones ambientales y sociales de los arreglos mineros
nacionales.

2.3.2.3.1. Las reformas al modelo ambiental de la década de los noventa

La auditoria denominada Extractive Industries Review (EIR, en espafiol, Revision de
las Industrias Extractivas, RIE) fue un escrutinio realizado en la region en el afio 2002, el cual
dio cuenta de las criticas que las organizaciones de la sociedad civil hacian a los escasos avances
en la dimension ambiental. Las asociaciones civiles denunciaban que la multiplicacion de
efectos ambientales negativos se debia al bajo compromiso de la organizacion financiera, las

industrias y los gobiernos por equilibrar las consideraciones econdmicas con las preocupaciones

® Durante la segunda generacion de reformas, el GBM publico informes dedicados a proponer politicas destinadas
a enfrentar el vinculo entre las industrias extractivas con dos peligros, como eran la maldicion de los recursos y la
enfermedad holandesa. En el primer caso, se asociaba a las naciones dependientes de los minerales con un
crecimiento mas lento, debilidad institucional, corrupcion y conflicto. La enfermedad holandesa tiene relacion con
el efecto econdmico de las ganancias extraordinarias de la mineria, la cual desalienta la diversificacion hacia otros
bienes (TWB 2010: 2-3,2012: 1).
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ambientales (EIR 2002).

En respuesta al informe externo, en el afio 2003, el GBM declaraba: “En el futuro
nuestras inversiones en las industrias extractivas seran selectivas, con mayor énfasis en las
necesidades de los pobres, un mayor énfasis en el buen gobierno, en la promocién del medio
ambiente y el desarrollo sostenible” (TWB 2003b, vol. 1: 4).

Las criticas de la sociedad civil en la esfera internacional sobre el papel del GBM en el
sector provocaron adaptaciones politicas, organizacionales y financieras al modelo institucional
difundido entre los paises de la region en la década anterior (Kirsch 2014; Bebbington et al.
2018). EI GBM asumid el compromiso de refinar el enfoque de sus politicas y directivas, junto
con incorporar el seguimiento y evaluaciones ambientales de sus operaciones (TWB 2003b).
También, se integraron nuevos componentes de salvaguarda que llevaron a la creacion de la
Vicepresidencia de Medio Ambiente, se reformularon las directivas de los programas y
proyectos de préstamo, junto con el fortalecimiento de la supervision de las actividades en el
sector con la creaciéon de un panel de inspeccion independiente. Segin informacion del
organismo, a partir del informe de RIE, el BM disminuyd la aprobacion de préstamos al sector
de las IE en América Latina, de un 22 % en los 90 a un 6 % a comienzos del nuevo siglo,
redestinando los recursos hacia el fortalecimiento institucional de los gobiernos de la region
(TWB 2003b).

En la dimension ambiental, las reformas de segunda generacion difundidas en
programas y proyectos de asistencia estuvieron destinadas a disminuir las distorsiones
provocadas por el escaso control estatal sobre la expansion de las actividades de las IE en la
region, lo cual se alcanzaria por medio del incremento de las capacidades técnicas, regulatorias
y politicas de la autoridad ambiental (TWB 2012). Un area de la asistencia fue el desarrollo de
unidades con capacidades técnicas, que contempld la provision de recursos de conocimiento,

profesionales y financieros que permitieran elaborar y realizar diagnésticos de los sistemas
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ecologicos existentes en las areas de interés de las actividades mineras. Junto con esto, la
asistencia se orientd a capacitar a los equipos responsables de la elaboracion de regulaciones,
con el objetivo de que los reglamentos se combinaran arménicamente con los imperativos
econdmicos del sector. Finalmente, una prioridad fue incrementar las capacidades politicas de
la autoridad ambiental, es decir, proveer un curso de acciéon destinado a guiar a los gobiernos
en el logro de la asimilacion del nuevo esquema en los arreglos de las escalas nacionales (TWB
2000a, 2003b, 2009, 2010a, c, 201 1c).

Sin embargo, durante el periodo del auge, los resultados no fueron los esperados. Como
se expondrd en el siguiente capitulo, en las escalas nacionales, las normas ambientales de
segunda generacion tuvieron una diversa asimilacion. Las reformas estuvieron condicionadas
ya sea por las variables capacidades estatales, por las expectativas de los gobiernos respecto de
inversiones y recaudacion o por la incorporacion de arreglos menos funcionales con el modelo
de mineria de mercado promovido por la organizacién financiera (TWB 2010, 2012;
Vestergaard y Wade 2011). Desde la perspectiva del GBM, las reformas impulsadas por los
gobiernos fueron escasamente implementadas e insuficientes para impedir los impactos y
conflictos ambientales provocados por la expansion de la mineria a gran escala (TWB 2003b).

En definitiva, en ese periodo del auge, la difusion de normativas en el campo ambiental
transitd desde una concepcion de desarrollo sostenible débil, mediado por consideraciones de
mercado, a un modelo que incorpora un papel mas activo de las instituciones estatales para
hacer frente a las fallas de mercado. Una plantilla normativa que en los arreglos ambientales de

los paises de acogida fue traducida de manera diversa.
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2.3.2.3.2. La inclusion de las comunidades en las reformas de segunda generacion

En la dimension comunitaria, la perspectiva de mercado predominante en el paradigma
normativo que se difundi6é durante la década de las reformas de primera generacion enfatizo
que la mineria en el mundo en desarrollo era una via para ayudar a los paises a acceder a los
beneficios del progreso econdmico. Desde esta vision, las inversiones extractivas beneficiarian
el progreso de las comunidades a través del crecimiento econdmico; por lo tanto, la
preocupacion por las comunidades fue un componente ausente del modelo de difusion
normativa de los noventa, centrado, como sefaldbamos mas arriba, en la atraccién de
inversiones (TWB 1997). El reconocimiento de las comunidades y su incorporacion a las
salvaguardas de los programas y proyectos de asistencia a gobiernos y corporaciones extractivas
tuvo atencioén en la etapa de las reformas de segunda generacion. La integracion de las
comunidades al modelo fue, por una parte, el resultado del escrutinio realizado a las operaciones
del GBM (EIR 2003) y, por otra, fue una consecuencia de la multiplicacion de los conflictos
socioambientales, lo que derivé en el aumento del riesgo institucional, financiero y politico para
las inversiones de la industria en distintas regiones de los paises de acogida (TWB 2010; Kirsch
2014; Bebbington et al. 2018). En el siglo XXI, el GBM incorporé al modelo de inversiones
mineras las metas de reduccidn de la pobreza y sostenibilidad integradas en la Declaracion del
Milenio de Naciones Unidas (NU 2000); objetivos que eran a su vez convergentes con la
preocupacion de los accionistas y el sector financiero internacional por disminuir los riesgos
sociales que enfrentaban las corporaciones extractivas (CEPAL 2010; Hatcher 2014; Kirsch
2014).

Por lo tanto, solo a partir de la década del 2000 los problemas comunitarios y el
tratamiento de los sectores desfavorecidos por la industria minera fueron incorporados a las
reformas promovidas en los proyectos y programas de asistencia del denominado modelo de

mineria ambiental y socialmente responsable. El GBM reconocié que no solo era necesario un
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cierto grado de participacion estatal para corregir las fallas del mercado, sino también que la
incorporacion del nuevo actor no gubernamental era fundamental para asegurar la
sustentabilidad social de la industria (Hatcher 2014). Los principales problemas que emergieron
como preocupacion fueron de cardcter socioambiental, entre ellos: los efectos de la
contaminacion sobre las tierras, el agua y la salud de la poblacion; el aumento de las
migraciones en las areas de los proyectos; la intervencion en tierras comunitarias y las
expectativas locales por los beneficios (TWB 2010).

Las reformas se incorporaron en dos escalas. La primera implicO cambios
organizacionales y en las directivas internas del GBM, como fueron: 1) la integracion de la
figura del defensor del pueblo, un rol que estuvo destinado a recibir las denuncias por parte de
comunidades afectadas; 2) la incorporacion de un panel de consulta independiente para evaluar
e investigar las denuncias de las comunidades, como consecuencia de las operaciones que
comprometian la participacion de la organizacion; 3) la introduccién de reformas en las
directivas relacionadas con la participacion, la consulta y el reasentamiento de comunidades;
4) finalmente, en el afio 2006, la oficializaciéon de la directiva sobre politica indigena e
industrias extractivas (TWB 2005a, b, 2009).

En una segunda escala, las reformas destinadas a abordar los problemas comunitarios y
el tratamiento de los sectores desfavorecidos por la industria minera se incluyeron en los
proyectos y programas orientados a los paises receptores, como fue el objetivo de las directivas
para la region del Programa Andino, asi como la asistencia dirigida a paises como Peru,

Colombia, Ecuador y Chile!°. Un primer componente se orientd a apoyar con recursos a los

10 Banco Mundial, Programa de Formacién de Lideres Indigenas de la Comunidad Andina de Naciones
(Programa Andino), Washington, 2005. En Colombia: Banco Mundial, Sobre titulacion de propiedad colectiva,
participacion y manejo de recursos naturales: implementacion de demandas indigenas 'y
afrocolombianas, Washington, 2000. En Pera: Banco Mundial, Sostenibilidad de la riqueza: el medio ambiente y
las dimensiones sociales del sector minero en el Peru, Washington, 2005; Asesoria IFC. Asegurar que las
comunidades locales se beneficien de las industrias extractivas en Peru, Washington, 2013. En Ecuador:
CEPLAES, Mineria y comunidades locales. Criterios marco para una relacion de mutuo beneficio, Washington,
2004. En Chile: Banco Mundial, Fortalecimiento Institucional del Sector Minero para la Inclusion de Pueblos
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gobiernos con el objeto de financiar proyectos que promovieran el fortalecimiento de las
capacidades de las comunidades locales, ya sea para negociar con la industria o para administrar
los recursos de los beneficios de la renta minera (TWB 2003b). Un segundo componente
incorpord nuevas metodologias, como las evaluaciones de impacto social, y tuvo como
principales objetivos agregar los intereses de las comunidades afectadas, aumentar los
beneficios y reducir los impactos adversos. Un tercer componente de la asistencia fue sumar
puentes estratégicos entre la industria, el gobierno y las comunidades locales, con el propdsito
de que la industria contribuyera al desarrollo sostenible de estas ultimas.

En las escalas nacionales, la asimilacion de las directivas normativas difundidas desde
la esfera transnacional para gobernar la relacion entre mineria y comunidades fue relativamente
distintiva. En algunos paises, los arreglos circunscribieron la participacion de las comunidades
afectadas a un requisito formal y no vinculante. En cambio, en otros fueron mas permeables a
la influencia de 6rdenes normativos alternativos y a las demandas que integraron derechos de
participacion mas amplios acompafiados de garantias y contrapesos institucionales.

En resumen, los programas y las asesorias de la agencia se orientaron a elevar la
confianza entre la industria, las comunidades y el gobierno, cuyo objetivo principal fue la
disminucién de la inseguridad social, politica y juridica que amenaz6 a numerosas inversiones
por todo el continente. Sin embargo, fue un modelo institucional limitado que, aunque integraba
las nuevas preocupaciones comunitarias, despolitizd las problematicas y las encuadré en un
marco de reformas organizacionales y normativas dominadas por soluciones técnicas a
problemas que, como el riesgo socioambiental, eran de naturaleza sociopolitica (Szablowski
2002; Hatcher 2014). Desde la narrativa oficial del GBM (TWB 2003b, 2010a, c), la
organizacion interpretaba que las dificultades para alcanzar la implementacion de esas

directrices habia sido el resultado del ausentismo estatal y las instituciones precarias,

Indigenas, Washington, 2014 (Traduccion propia).
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caracterizadas por débiles arreglos normativos, que redundaban en el bajo acceso de las
comunidades a la toma de decisiones y a los beneficios de la bonanza. Los informes de las
misiones evaluadoras de los programas de asistencia implementados en los paises reforzaban
constantemente el escaso interés politico de los gobiernos y las agencias estatales por incorporar
reformas que integraran las preocupaciones de las comunidades afectadas (TWB 2001a, EIR

2002).

2.4. Conclusiones

En América Latina, la crisis provocada por el colapso del modelo de desarrollo de
sustitucion de importaciones (con sus consecuencias econdmicas, sociales y politicas) fue la
coyuntura critica que inaugurd la presencia del GBM en el sector minero. La organizacion
internacional no solo fue un agente clave para enfrentar la crisis de la deuda, sino también el
promotor de un nuevo paradigma basado en los recursos naturales, que auguraba para los paises
de la region crecimiento, estabilidad, empleo, superacion de la pobreza y bienestar. La
disponibilidad de abundantes recursos naturales, en particular en el sector de la mineria, fue un
requisito clave para impulsar un nuevo modelo de desarrollo.

La organizacion se transformd asi en un activo agente de los procesos de cambio
institucional, mediante la difusién de un nuevo patréon normativo que se canaliz6 a los paises
mediante préstamos condicionados a la implementacion de programas y proyectos de reforma.
Un disefio compuesto por principios y reglas uniformes destinados a intervenir en las
dimensiones fundamentales de la propiedad, los tributos, el medio ambiente y la relaciéon con
las comunidades afectadas. Este modelo no fue estdtico, sino que incorpor6é adaptaciones
durante el periodo a lo largo de dos etapas de reformas.

La primera etapa, que retne las denominadas reformas de primera generacion, es un
modelo orientado a la atraccién de inversiones, una plantilla compuesta de directivas

normativas destinadas a guiar a los gobiernos en la reforma integral de los arreglos mineros de
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acuerdo con los principios de la legislacion minera global. Los nuevos lineamientos reformistas
en la dimension de la propiedad minera promovieron el libre y seguro acceso del sector privado
al dominio de los recursos del subsuelo, lo cual relegaba el papel estatal al de regulador o
promotor de inversiones mineras. En la dimension fiscal, los principios que se difundieron se
orientaron a atraer inversiones a través de un modelo con gravamenes minimos, acompafados
de un conjunto de incentivos y privilegios reforzados por las reglas de estabilidad contractual
de largo plazo. En la dimension ambiental, se difundieron principios que priorizaron el
desarrollo de una institucionalidad despolitizada, orientada a la gestion y evaluacion técnica de
las iniciativas empresariales por sobre la imposicion de regulaciones en el sector; una reforma
destinada a liberar el camino de obstaculos a los grupos inversores en actividades extractivas.
A continuacidn, se incorpora una tabla (Tabla 4) que resume los informes, proyectos y
programas mediante los cuales se difundieron las reformas de primera generacion en la region

y en los paises de la muestra:
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Tabla 4. Primera generacion. Programas, proyectos y asistencia técnica para la reforma del sector minero

(1984-2001)
Escala Dimensiones
Programa, proyectos/aiio
Propiedad | Fiscal Socioambiental
América Estrategia Minera para América Latina y el Caribe (1997). X X X
Latina
Argentina - Revision del sector minero (1993). X X X
Argentina | Argentina - Proyecto de asistencia técnica para el desarrollo minero (1995). X X X
Argentina - Segundo Proyecto de Asistencia Técnica para el Desarrollo Minero X X X
(PASMA II): evaluacion ambiental (1997).
Evaluacion Ambiental sectorial minera para Pasma I y II (1997). X X X
Brasil Préstamo de Garantia de Bancos Privados para Proyecto Carajas en Brasil (1984). X
Brasil - Perspectivas de privatizacion (1989). X
Brasil - Una agenda para la reforma tributaria: Resumen y conclusiones (1990). X
Brasil - Proyecto Ambiental Nacional (1990). X
Brasil - Privatizacion y sector sidertrgico (1992). X
Inversion extranjera en Brasil: principales obstaculos legales. Documento de debate X X
interno; no. IDP 132. Region de América Latina y el Caribe (1993).
Programa Conservacion y Rehabilitacion Ambiental (2001). X
Proyecto de Desarrollo de Instituciones Ambientales (1992). X
Chile
Proyecto de Desarrollo de Instituciones Ambientales (2000). X
Programa de Gestion de Recursos Naturales (1993). X X
C 1 h
Integracion de las preocupaciones sociales en la toma de decisiones del sector privado: X
una revision de las practicas corporativas en los sectores de mineria, petroleo y gas
(1998).
Registro de tierras para las minorias de Colombia (2002). X
Proyecto de asistencia técnica de control y desarrollo del medio ambiente de la X X X
mineria ecuatoriana (PRODEMINCA) (1993).
Ecuador
Panel de Inspeccion. Desarrollo de la mineria Ecuatoriana y control ambiental (2001). X X
Informe de aplicacion Desarrollo minero y control medioambiental (2001). X
Pert - Proyecto de asistencia técnica para la privatizacion (1992). X X
Perui
Pert - Proyecto Préstamo de Asistencia Técnica para Energia y Mineria (EMTAL) X X X
(1993).
Programa de Gestion Ambiental y Cumplimiento de Adaptacion (PAMA) (1993). X X

Fuente: Elaboracion propia, con base en la revision de documentos e informes contenidos en biblioteca virtual

del Grupo Banco Mundial, Washington 1989-2001 (Consultado el 3 de junio del 2019). https://bit.ly/3f53MIC
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La siguiente etapa fue la denominada segunda generacion de reformas, fase en la que el
GBM debid elaborar, impulsar e implementar, no solo transformaciones organizacionales
destinadas a incorporar nuevas capacidades estatales, sino también adaptaciones en las
directivas politicas que permitieran impulsar el nuevo paradigma normativo, denominado
mineria social y ambientalmente sostenible.

Esta etapa fue resultado de importantes cambios de contexto. En las escalas nacionales,
el enorme impacto ambiental y social provocado por la mineria a gran escala en la década
precedente se multiplico con el auge de los precios y la expansion de la frontera extractiva, lo
que provoco un aumento significativo de los conflictos socioambientales, las movilizaciones,
la organizacién y la influencia de las comunidades afectadas. A escala internacional, la agencia
enfrentd severas criticas por sus operaciones como promotora politica y financiera de la
industria.

Las reformas difundidas mediante la asistencia financiera condicionada integraron
nuevas directivas en las dimensiones de la propiedad de los recursos, los tributos, el medio
ambiente y las comunidades. En la dimensién de la propiedad, se agregaron orientaciones
destinadas a regular el acceso a las tierras colectivas indigenas y campesinas. En la dimension
fiscal, se integraron normas destinadas a descentralizar parte de la recaudacion minera, se
afiadieron los impuestos progresivos a las sobreganancias, se recomendo introducir las normas
de transparencia en la gestion de las rentas y se promovio la creacion de los fondos anticiclicos.
En la dimension ambiental, la directiva fue fortalecer las capacidades sectoriales de gestion y
de diseno de regulaciones. Finalmente, las reformas incorporaron por primera vez a las
comunidades, y estuvieron destinadas a regular las relaciones entre la poblacion local, la
industria y los gobiernos, como fueron la inclusion de la participacion, la consulta previa y la
gestion de beneficios.

En la tabla que aparece a continuacion (Tabla 5) se consignan los documentos e
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informes que orientaron las reformas mineras de segunda generacion para la region y los paises

de la muestra:

Tabla 5. Segunda generacion. Programas, proyectos y asistencia técnica para la reforma del sector minero

(2003-2014)

de las industrias extractivas en Peru (2013).

Escala Fuente/afio Dimensiones
Propiedad Fiscal S. ambiental
América Informe final de la revision de las industrias extractivas. Consulta X X
Latina sobre el papel futuro del Grupo Banco Mundial en las industrias
extractivas (2003).
Informe final de la revision de las industrias extractivas (2003). X X
La reforma minera y el Banco Mundial: proporcionando un marco X X X
de politica para el desarrollo (2003).
Programa de Formacion de Lideres Indigenas de la Comunidad X
Andina de Naciones (Programa Andino) (2003)
Cadena de valor de las industrias extractivas. Un enfoque integrado X X X
para el desarrollo de las industrias extractivas (2009).
El enfoque evolutivo del Banco Mundial para la Reforma del Sector X X
Minero (2010).
Gestion de recursos naturales de Mato Grosso (2003). X
Brasil Brasil - Proyecto de fortalecimiento del sector de energia y X X
minerales (2011).
Brasil - Préstamo de asistencia técnica para servicios energéticos X X
(ESTAL) de Brasil (2012).
Fortalecimiento Institucional del Sector Minero para la Inclusion de X
Pueblos Indigenas: P116995 - Informe de Resultados del Estado de
Chile Implementacion (2014).
Sobre titulacion de propiedad colectiva, participacion y manejo de X X
recursos naturales: implementacion de demandas indigenas y
Colombia afrocolombianas (2000).
Ecuador Mineria y comunidades locales - Criterios marco para una relacion X X X
de mutuo beneficio (2004).
Peri Sostenibilidad de la riqueza: el medio ambiente y las dimensiones X X
sociales del sector minero en el Peru (2005).
Peru - Proyecto de préstamo para politicas de desarrollo ambiental X
(2009).
Peru - Tercer Proyecto Programatico de Préstamos para Politicas de X
Desarrollo Ambiental (2010).
Pert. La oportunidad de un pais diferente (2006). X
Promover la sustentabilidad ambiental en Peru: revision de las X
politicas del Banco Mundial (2011).
Asesoria IFC. Asegurar que las comunidades locales se beneficien X X

Fuentes: Elaboracion propia, con base en la revision de documentos e informes contenidos en biblioteca virtual

del Grupo Banco Mundial, Washington 2003, 2014 (Consultado el 1 de julio de 2019). https:/bit.ly/3f53MIC
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CAPITULO TERCERO

TRADUCCIONES NACIONALES DEL PATRON NORMATIVO
MINERO EN AMERICA LATINA

3.1. Introduccion

En Latinoamérica, durante los afios 1990 y la primera década del siglo XXI, el GBM
fue un activo agente difusor de reformas institucionales en las dimensiones claves del sector
minero: la propiedad, los tributos, el medioambiente y las relaciones con las comunidades.
Durante la primera generacion de reformas, entre los anos 1990-2002, la prioridad de la
organizacion fue promover la atraccion de inversiones a partir de una férmula que combinaba
la desregulacion de los derechos de propiedad e impuestos minimos con un marco
socioambiental estrecho y asimétrico destinado a no obstaculizar el flujo de inversiones (TWB
1997). En cambio, la segunda generacion de reformas, difundidas entre los afios 2003-2013,
promovio arreglos destinados a la gestion de las sobreganancias del auge, pero sin alterar la
certeza ni la estabilidad de las dimensiones de la propiedad y los acuerdos fiscales; junto con la
incorporacion de una version limitada de los principios del enfoque de desarrollo sostenible,
destinado a la disminucidn de los riesgos socioambientales experimentados por las inversiones
(TWB 2003c, 2010a, b).

Frente a esas recomendaciones, la pregunta que se propone responder el presente
capitulo es si el patron normativo promovido por el GBM se difundié de manera uniforme entre
los paises de acogida o si, por el contrario, cabe hablar de una diversidad de acuerdos
normativos. A lo largo del texto se intentard mostrar que el modelo de reformas difundido por
el GBM fue reinterpretado en los distintos paises y que ello dio lugar a una variedad de arreglos
normativos mineros nacionales.

La primera seccion del capitulo estd dedicada a analizar la traduccion normativa de los

principios de gobernanza global difundidos por el GBM en los paises de la region, durante la
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primera generacion de reformas mineras (1990-2002).

La siguiente seccion analiza la segunda generacion de reformas y las variaciones
introducidas por las escalas nacionales en las diferentes dimensiones que compusieron un
arreglo minero durante el superciclo de los minerales (2003-2013). Por ultimo, a modo de
conclusion, se propone una tipologia de las variaciones experimentadas por los marcos
normativos nacionales en comparacioén con el referente normativo difundido desde el GBM

durante ambos periodos.

3.2. Las reformas mineras de primera generacion (1974-2002)

En este apartado se analizan las reformas normativas producidas en el sector minero de
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Peru en el momento en que los paises de la
region cobraron un importante atractivo, tanto para los organismos internacionales y los
inversionistas multinacionales como para las expectativas fiscales de los gobiernos. Por orden
de aparicion, se analizan las reformas referidas a la dimension de la propiedad de los recursos,

los tributos mineros y la dimension socioambiental.

3.2.1. Las reformas a la propiedad de los recursos

En cuanto a este tipo de reformas, encontramos tres grupos de paises: en primer lugar,
aquellos que siguieron la pauta normativa liberalizadora; en segundo lugar, los que matizaron
o mezclaron arreglos; y por ultimo, los que contravinieron o se alejaron del modelo
recomendado. En diferentes publicaciones y programas de asesorias condicionadas, la agencia
financiera promovi6 una plantilla que incorporo6 tres principios normativos: la desregulacion en
el acceso a la propiedad, mediante la cual se despejo la intervencion politico-burocratica; el
fortalecimiento de la certeza juridica de los titulos de propiedad de los recursos; y la reforma
del papel empresarial del Estado en el sector a regulador y promotor de inversiones (TWB

1997).
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Dentro de un grupo mas amplio de paises, entre los cuales se encuentran Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Peru, Chile es el pais que de manera més coherente y
temprana adopto las reformas a la propiedad de los recursos, pese a haber sido elaboradas afios
antes de la presencia del GBM en la region, bajo el régimen burocratico autoritario del general
Pinochet. Esas reformas son exhibidas desde entonces como el camino a seguir en esta
dimension (TWB 1997).

En el afio 1971, Chile habia sancionado la Ley N° 17.450, a partir de la cual se
nacionaliz6 la propiedad de las empresas de la gran mineria del cobre (Ministerio de Mineria
1971). Un legado institucional que no fue removido durante la dictadura de Pinochet (1973-
1990), sino que fue incorporado en el articulo N° 24 de la nueva Constitucion de 1980 por los
sectores nacionalistas que apoyaban el régimen militar (Ministerio del Interior 1980).

No obstante, el mecanismo utilizado por el régimen autoritario para la desregulacion de
la propiedad de los recursos minerales fue la estratificacion de nuevas normas de acuerdo con
los principios neoliberales. En 1982, se aprobd la Ley Organica Constitucional sobre
Concesiones Mineras (LOCCM), y en 1983 se incorporé un nuevo Codigo de Mineria
(Ministerio de Mineria 1982, 1983). Como se ha definido en el capitulo primero, la
estratificacion es un mecanismo de reinterpretacion de reglas previas y opera en contextos en
los que la coalicién promotora carece del apoyo suficiente para desplazar o derogar un arreglo
previo (Mahoney y Thelen 2010), como ocurrié bajo la dictadura militar, en que convivio un
equilibrio politico entre sectores nacionalistas y neoliberales.

Las nuevas normas incorporaron cuatro principios sustantivos de la ortodoxia neoliberal
que alteraron la norma constitucional de 1980 (Omalu y Zamora 1999; Bastida 2005). El primer
principio fue el de subsidiaridad estatal, una nocion normativa de acuerdo con la cual la gestion
de los recursos minerales fue en adelante delegada a la iniciativa del sector privado.

El segundo principio fue el de la certeza juridica de los titulos de propiedad minera,
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mediante una redefinicion de la concesion administrativa de uso tradicional en América Latina.
En adelante, el derecho de concesion minera fue asimilado a la garantia constitucional de la
propiedad privada. La propiedad minera serd un derecho indefinido e irrevocable que quedara
incorporado de manera absoluta al patrimonio del titular; por tanto, se puede vender, hipotecar
y heredar; de este modo se conforma un mercado privado de los derechos sobre los recursos del
subsuelo. Junto con la privatizacion de la propiedad de los recursos, se afiadié una regla que
estard ausente en el resto de la region, consistente en la extension del derecho preferente del
propietario del subsuelo sobre la propiedad superficial y las aguas descubiertas (Vildésola
Fuenzalida 2000; Bastida et al. 2005).

Un tercer principio fue el de la reduccion del papel del Poder Ejecutivo en el acceso a
la propiedad minera. Esta facultad fue trasladada integralmente a los tribunales ordinarios de
justicia; un agente independiente de la intervencion politica a quien le corresponderia jugar un
papel técnico y procesal en la conformacién de la propiedad de los recursos minerales
(Vildosola 2000; Bastida et al. 2005).

Un cuarto principio fue el de la limitacion del papel empresarial del Estado en la mineria
del cobre. De acuerdo con ¢l, el Estado pasaba a tener un papel restringido; no debia
desincentivar la iniciativa del sector empresarial; tampoco debia distraer recursos fiscales en
actividades en las que el sector privado se desempefiaba de manera mas eficiente. El papel de
la empresa estatal en el sector minero fue reformado por estratificaciones normativas sucesivas,
que restringieron drasticamente su mision a objetivos productivistas y generadores de rentas
(Rivadeneira 2013).

Durante el periodo de la nueva democracia en Chile, la propiedad privada de los
recursos minerales experimentd continuidad y se transformo6 en una pieza fundamental del
patrén normativo difundido al resto de la region por el principal difusor externo de reformas

(TWB 1997).
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Como resultado de la aplicacion de los programas de ajuste para enfrentar la crisis
econdmica y politica, Ecuador realizé reformas a la propiedad minera de acuerdo con el modelo
de Chile y las recomendaciones de la asesoria del GBM, efectuadas a través del
PRODEMINCA (TWB 1993d, 2003c). En el afio 2000 se dict6 el Decreto de Ley N° 690,
denominado de Promocion de la Inversion, y su Reglamento N° 1415, un mecanismo de
desplazamiento normativo destinado a derogar y reinterpretar el arreglo minero de la propiedad,
contenido en el Decreto-Ley N° 126 del afio 1991. La Ley N° 690 redefini6 el papel del Estado
como agente promotor de inversiones, con competencias limitadas a funciones técnicas y
administrativas. El nuevo arreglo disminuyd las etapas burocraticas en el acceso, establecio la
certeza juridica de los derechos de propiedad para los inversionistas, adopté el principio de
superioridad del uso minero por sobre otras formas de ocupacion del territorio y autorizo la
imposicion de la servidumbre minera sobre la propiedad superficial, amparandose en la
declaracion de utilidad publica de las actividades extractivas (Gobierno de Ecuador 2000,
2001). Otro grupo de paises, como Perti, Colombia y Argentina, no siguieron tan fielmente las
recomendaciones difundidas por el GBM, sino que mezclaron las reformas de mercado de
primera generacion con la continuidad de arreglos normativos previos, o con la imposicion de
traducciones diferentes del patron recomendado.

En Pert, el gobierno del presidente Fujimori dicté dos normas de reforma a la propiedad
minera: la Ley de Promocion de la Inversion Privada en las Empresas del Estado, dictada en el
afio 1991, y la Ley General de Mineria, aprobada en el afio 1992. Estas normas desplazaron a
las politicas del nacionalismo de los recursos, y asi se dio curso a un programa radical de
privatizaciones durante la década de 1990 (Congreso de la Republica 1991; Ministerio de

Energia y Minas 1992). Las reformas recomendadas por el GBM!! se implementaron mediante

! Ta difusion de los principios privatizadores a través de proyectos y programas en el caso de Peru, se puede
consultar en Banco Mundial, Proyecto de asistencia técnica para la privatizacion. Washington, 1992.
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el mecanismo de traduccion por desplazamiento; esto es, se derogd una parte significativa de
las normas introducidas por el régimen del general Velasco Alvarado (1968-1975). Por lo tanto,
la propiedad minera nacionalizada, como era el caso de la estatal CENTROMIN, fue trasladada
a inversionistas nacionales e internacionales.

Empero, Perti mantuvo la continuidad de la potestad administrativa centralizada como
puerta de entrada; un esquema en el cual la autoridad minera estatal es el agente que otorga o
deniega el acceso a la propiedad de los recursos minerales. No obstante, junto con ello sobrevive
la tradicional institucion de la propiedad comunitaria en manos indigenas y campesinas. La
continuidad de estos legados matiza la asimilacion plena de las reformas difundidas por el GBM
(Echave et al. 2009; Basualdo 2012; Alvarez Huwiler et al. 2015).

Colombia, a finales del gobierno del presidente Andrés Pastrana (1998-2002), dicté en
el afio 2001 la Ley N° 685 o Codigo de Minas. Las reformas fueron asesoradas por la Agencia
Canadiense para el Desarrollo Internacional, de acuerdo con las recomendaciones del GBM. La
implementacion le correspondi6 al gobierno del presidente Alvaro Uribe (2002-2010), cuyo
eslogan fue “Colombia: pais minero”. El nuevo c6digo minero impuso un esquema mixto de
gobernabilidad de la propiedad minera. Por una parte, integré6 normas bajo los principios de
mercado, como fue el articulo N° 13, que declard de utilidad publica la industria minera, o sea,
establecio la prioridad de la propiedad minera por sobre otros usos; el articulo N° 70 estableci6
el principio de seguridad juridica para los inversionistas hasta por 30 afios, renovables por igual
periodo; el articulo N° 30 permiti6 actividades en zonas restringidas y excluidas con
autorizacion de la autoridad ambiental. Por otra parte, se mantiene la continuidad de legados
normativos precedentes relacionados con la potestad estatal; el articulo N° 5 sefial6 que los
minerales yacentes en el suelo o subsuelo son propiedad del Estado; el articulo N° 14 establece
que el derecho de explorar y explotar sera mediante un contrato de concesion minera; y el

articulo N° 317 consigna que la competencia en el sector minero recae en el Ministerio de Minas
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y Energia. La aplicacion de las reformas descritas implico el traslado al sector privado de mas
del 16 % del territorio colombiano (Gaitan et al. 2011; Pardo 2013; Vélez-Torres y Ruiz-Torres
2015).

Durante el gobierno del presidente Carlos S. Menem (1989-1999), Argentina dict6 la
Ley N°24.224 de Reordenamiento Minero y la Ley N° 24.428, que institucionaliz6 el Acuerdo
Federal Minero con las provincias aprobadas en el afio 1993, las cuales se estratificaron sobre
el antiguo codigo del siglo XIX, reformado de acuerdo con los principios neoliberales
promovidos por los programas de asistencia condicionada del GBM!2. El nuevo ordenamiento
despejo de obstaculos el acceso de los inversionistas externos a la propiedad estatal a través del
programa de privatizaciones impulsado durante los afios noventa e incorpord el principio de
certeza juridica (Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacioén 1993).

Sin embargo, sobreviven legados federales historicos que se integraron en la reforma
constitucional del afio 1994 y en el articulo N° 124, que reconoci6 el dominio originario de las
provincias sobre los recursos naturales, el cual fue incorporado en el nuevo Texto Ordenado del
Codigo de Mineria, aprobado por el Decreto N° 456 del ano 1997 (Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos de la Nacion 1994, 1995, 1997).

Ambas reformas configuraron un arreglo de la propiedad de los recursos de
caracteristicas hibridas; esto es que, a la vez que estaba marcado por el sello neoliberal dado
por las recomendaciones del GBM, sostenia la potestad de administracion de la propiedad
minera en las provincias. Una facultad que en esas escalas se traduce en la permanencia de las
corporaciones extractivas provinciales creadas en los afios cincuenta, empresas que
condicionaron el acceso directo de la industria minera privada a la propiedad y explotacion de

los recursos a partir de acuerdos de asociacion mixta, como fue el caso de Yacimientos Mineros

12 La difusion de los principios privatizadores, a través de proyectos y programas, en el caso de Argentina, se
pueden consultar en Banco Mundial, Revision del sector minero, Washington, 1993.
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Aguas de Dionisio (YMAD) en Catamarca (Haslam 2007; Tolon Estarelles 2011; Basualdo
2012; Alvarez 2013; Casalis y Trinelli 2013; Godfrid 2013; Alvarez et al. 2015; Murguia y
Godfrid 2019).

Un tercer grupo de paises, conformado por Colombia, Ecuador y Brasil, se distanci6 de
las reformas de primera generacion difundidas por el GBM. Estos sostuvieron la continuidad
del modelo normativo previo, fundado en el principio de la potestad soberana del Estado nacion
sobre los recursos minerales. Este arreglo permiti6 afianzar la supremacia de la autoridad estatal
sobre los propietarios privados y las corporaciones, asi como preservar el proteccionismo sobre
las empresas mineras de propiedad estatal.

En Colombia, durante la década de 1990, no se experimentaron cambios en cuanto a la
propiedad de los recursos, sino que hubo continuidad de los arreglos previos aprobados entre
los afios 1969-1988, basados en el modelo de potestad estatal, como fueron la Ley N° 20 de
1969 y el Cédigo de Mineria de 1988, un esquema inmune a las reformas de mercado de primera
generacion difundidas por el GBM y que rigieron hasta el afio 2001. Ambas normas tuvieron
como objetivo organizar una institucionalidad a partir de la cual fuera posible resolver el
historico conflicto entre la propiedad publica y privada de los recursos minerales. Una
traduccion destinada a establecer y reafirmar el control estatal centralizado sobre los recursos
del subsuelo, lo cual significo confiscar y desplazar de su dominio a los grandes propietarios
superficiales del territorio colombiano (Ministerio de Justicia 1969, 1988; Presidencia de la
Republica 1991).

En el Cédigo de Mineria de Colombia de 1988, el acceso de particulares a los derechos
de propiedad es una facultad ejecutiva que recay6 en el Ministerio de Minas y Energia (MME).
Dicho cédigo también establecid regulaciones que determinaron una separacion de las etapas
de exploracion y explotacion, con el fin de obligar al sector privado a realizar actividades y

evitar el acaparamiento y la especulacion. Sumado a esto, la licencia de explotacion tuvo una

85



duracion limitada y prohibi6 la extension de las actividades extractivas en las areas restringidas
por razones ambientales o agricolas. Finalmente, este arreglo sostuvo el legado de los afios
setenta, que permitié la creaciéon de las empresas publicas como Minercol o Carbocol,
destinadas a explotar directamente o en asociacion con privados emprendimientos
megamineros, como fue el mineral de niquel de Cerro Matoso, localizado en el departamento
de Coérdoba, y el mineral de carbon del Cerrejon, ubicado en la zona norte (Safiudo 2020). En
sintesis, se mantuvo la continuidad de un arreglo con prerrogativas, restricciones y regulaciones
distantes del modelo minero neoliberal promovido por el GBM, un esquema que seria objeto
de reformas en el afio 200113,

En Ecuador, por su parte, durante los afios noventa y hasta el afio 2000, se mantuvo el
esquema de propiedad de los recursos minerales radicado en el Estado nacion; arreglos
heredados de las décadas previas. Las reformas promulgadas en el afio 1991, a través de la Ley
N° 126 de Mineria y la Constitucion Politica de 1998, no innovaron con reformas de mercado;
se sostuvo un esquema altamente regulado, en el cual el acceso a la propiedad era una
prerrogativa estatal (Congreso Nacional de Ecuador 1991; Asamblea Constituyente 1998). A
pesar de la crisis de la economia petrolera ecuatoriana, iniciada a fines de la década del ochenta,
la mineria era una actividad que se realizaba a escala artesanal, y no figuraba entre las
prioridades reformistas de los sucesivos gobiernos.

En Brasil, la institucionalidad que regulaba el acceso a la propiedad minera habia sido
configurada, desde mediados de la década del treinta, por un régimen autoritario de caracter
nacionalista-desarrollista, cuyo legado fue codificado en los codigos de mineria de 1934, 1944

y 1967; herencia que fue incorporada en la Constitucion de 1988, asi como en la legislacion

13 En el Codigo de Mineria de Colombia de 1988, el articulo 3 establecio la propiedad absoluta de la nacion de las
minas y yacimientos; los articulos 9 y 10 establecieron zonas restringidas para la mineria; el articulo 13 defini6 la
propiedad minera como un derecho exclusivo pero temporal; los articulos 41 y 43 sefialaron que las licencias de
exploracion o explotacion eran facultad del Ministerio de Minas y Energia; el articulo 46 restringio la duracion de
las licencias a 10 afios; por ultimo, el Capitulo XVI estableci6 las zonas mineras indigenas.
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posterior de principios de los noventa, como fue el caso del Decreto N° 98.812 de 1990, que
establece el régimen de permisos mineros, y la Ley Federal N° 8876, dictada en 1994 (Camara
de Diputados 1967; Presidencia de la Republica 1988; Departamento Nacional de Produccion
Minera [DNPM] 1994).

El principio politico normativo incorporado en los arreglos ratificaba la continuidad de
la potestad de la Unidn sobre los recursos minerales, cuya administracion centralizada quedaba
delegada en el DNPM. El objetivo de ese ordenamiento, hasta el afio 1995, fue el fomento de
la industria minera y siderurgica nacional. Por lo tanto, el acceso a los derechos sobre la
propiedad fue una institucionalidad que reafirm¢é el proteccionismo; un derecho estrictamente
limitado a empresas nacionales, aspecto que seria reformado durante la segunda parte de la
década del noventa.

En el afio 1995, de acuerdo con las recomendaciones del GBM, el Congreso de la Unién
incorpord una enmienda constitucional que tuvo por objeto la apertura de la propiedad minera
a la inversion extranjera; especificamente, la reforma autorizé el aprovechamiento de los
recursos del subsuelo!:

1° La investigacion y explotacion de recursos minerales y el aprovechamiento del

potencial a que se refiere el "capitulo” de este articulo sélo podran ser realizados con

autorizacion o concesion de la Union, en interés nacional, por brasilefios o por sociedad
constituida bajo leyes brasilefas y que tenga su sede y administracion en el Pais, en
forma de ley, que establecerd las condiciones especificas cuando estas actividades se
desarrollen en franja fronteriza o en tierras indigenas (Redaccion dada por la Enmienda

Constitucional N° 6 de 1995).

1 World Bank Group, Brazil-Prospects for privatization. Washington, 1989; Brazil-Privatization and the steel
sector. Washington, 1992; Foreign investment in Brazil: major legal obstacles. Washington, 1993; Presidencia de
la Republica, 1988. Constitucion de la Republica Federativa de Brasil. En Presidencia de la Republica, Casa Civil,
1988.
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Aunque la ley N° 9314 de 1996 permitid incorporar la enmienda en el Cddigo Minero
de 1967, la reforma no alter6 el legado desarrollista centralizado, burocratico y proteccionista
en la administracion de la propiedad de los recursos (Camara de Diputados 1996). Al respecto,
en el afio 1997, la empresa estatal Vale do Rio Doce, controladora del 70 % de la propiedad
minera del pais, fue sometida a un proceso de privatizacion durante la presidencia de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2003). El proceso fue conducido por el Banco Nacional de Desarrollo
Social (BNDES), una agencia estatal desarrollista que definié un reglamento de acuerdo con el
cual los accionistas privados tuvieron una importancia minoritaria, y que permitié mantener el
control estatal de la empresa (Presidencia de la Republica 1997; Dalla Costa 2009).

En resumen, con lo expuesto queda manifiesto que los paises reaccionan de manera
diversa al modelo externo de la propiedad de los recursos minerales. Asi, es posible identificar
las siguientes variaciones: arreglos nacionales que mantuvieron la continuidad o asimilaron los
principios normativos coherentes con el patron, difundidos desde la escala transnacional;
arreglos nacionales en los cuales se combinaron y asimilaron las orientaciones liberales con la
subsistencia de regulaciones en manos estatales; y arreglos a la propiedad minera que se
caracterizaron por incorporar o dar continuidad a principios y reglas distantes de la influencia
reformista externa.

En la siguiente tabla (Tabla 6) se brinda un resumen de las normas de la propiedad

minera en los paises de la region:
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Tabla 6. Resumen de las reformas normativas a la propiedad minera (1967-2002)

CHILE

ARGENTINA

PERU

1971. Ley N° 17.450. Aprueba Ila
Nacionalizacion de Empresas de la Gran
Mineria del Cobre.

1350. Crea la
Cobre

1976. Decreto Ley N°
Corporacion Nacional de
(CODELCO).

1980. Decreto Ley N° 3464. Aprueba la
nueva Constitucion Politica de la Republica
de Chile.

1982. Ley N° 18.097. Ley Organica
Constitucional sobre Concesiones Mineras
(LOCCM).

1983. Ley N° 18.248. Codigo de Mineria.

1992. Ley N° 19.137. Establece normas sobre
pertenencias mineras de CODELCO-Chile.

1993. Ley N° 24.224.

Reordenamiento Minero.

1993. Ley N° 24.228. Ratifica el
Acuerdo Federal Minero.

1994. Constitucion de la Nacion Argentina
(Art. 124).

1995. Ley Nacional N° 24.498. Actualizacion
del Codigo de Mineria.

1997. Decreto N° 456/97. Aprueba el texto
ordenado del Codigo de Mineria.

1991. Decreto Legislativo N° 674. Ley de
Promocion de la Inversion Privada en las
Empresas del Estado.

1992. Texto Unico Ordenado de la Ley General
de Mineria (TUO), aprobado por el DS N° 014-
92-EM.

1993. Constitucion Politica de Perd.
1995. Ley N° 26.505.

1996. Ley N° 26.570. Modifica la Ley N°
26.505 (Servidumbres).

COLOMBIA

ECUADOR

BRASIL

1969. Ley 20. Establece, por parte de la
nacion, el principio de propiedad absoluta de
las minas y yacimientos de hidrocarburos.

1988. Decreto 2655. Expide Codigo de
Mineria (vigente hasta septiembre de 2001).

1991. Constitucion Politica de Colombia
1991 (Arts. 80, 330, 332 [El Estado es el
propietario de los recursos], 334, 360).

2001. Ley 685. Codigo de Minas.

1974. Decreto N° 101. Expide la Ley de
Fomento Minero.

1991. Ley N° 126 de Mineria.

1998. Constitucion Politica de la Republica de
Ecuador.

2000. Decreto Ley N° 690, para la promocion
de la inversion y la participacion ciudadana.

2001. Decreto Ejecutivo N° 1415. RO/307.
Reglamento general a la Ley de Mineria.

1942. Decreto-Ley N° 4.352. Aprueba los
estatutos de la Companhia Vale do Rio Doce
SA
1967. Decreto-Ley N° 227. Codigo de Mineria.

1988. Constitucion de la Republica Federativa
de Brasil (Arts. 20, 21, 22, 23, 49, 174, y
enmienda, afio 1995).

1990. Decreto 98.812. Régimen de Permisos
Mineros.

1994. Ley Federal N° 8.876. Departamento
Nacional de Produccion Mineral (DNPM).

1995. Decreto N° 1510. Programa Nacional de
Privatizacién (PND).

1996. Ley N° 9314. Reforma Codigo de
Mineria 1967.

1997. Ley N° 9491. Programa Nacional de
Desestatizacion.

Fuente: Elaboracion propia (ver Anexo Legislativo).
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3.2.2. Las reformas a los tributos en la mineria a gran escala

En los afos noventa, el GBM recomend6 a los gobiernos incorporar en los marcos
fiscales un conjunto de nuevos principios, destinados a integrar incentivos para la atraccion de
inversiones. El organismo utilizé los mecanismos de la persuasion y la coerciéon mediante la
condicionalidad politica y financiera para que las nuevas reglas fueran adoptadas, observadas
y aplicadas en las escalas nacionales.

El primer principio para incorporar en los arreglos fiscales debia asegurar la estabilidad
tributaria a las inversiones mineras, cuyo ciclo de desarrollo era de largo plazo, e intensivas en
capital'®.

El segundo principio sefiald6 que atraer inversiones requeria establecer una carga fiscal
minima que excluyera la imposicion de regalias y que estuviera acompafiada de deducciones
impositivas que aumentaran el atractivo, en particular durante la primera etapa del ciclo
extractivo!'®.

El tercer principio, incorporado en el patron externo, priorizaba la imposicion de
arreglos fiscales centralizados, con el objeto de establecer un sistema impositivo homogéneo,

destinado a neutralizar las variaciones producto de las presiones desde las escalas

subnacionales'”.

15 En 1997, el GBM subray6 la importancia de este principio en la difusion de la “Estrategia Minera para América
Latina y el Caribe”: “Los inversionistas necesitan la seguridad de que los impuestos en que han basado su
evaluacion econdmica no cambiaran significativamente durante la vida del proyecto, y de que estos seran
semejantes a los que se aplican en paises comparables” (TWB 1997: XVI).

16 En el Reporte “Argentina: Mining Sector Review”, publicado en el afio 1993, el Banco Mundial sefialaba que:
“Los gobiernos de algunos paises mineros han creido que el establecimiento de un bien disefiado sistema fiscal no
es suficiente para el desarrollo de un sector minero fuerte, ellos han creido en la necesidad de incentivos adicionales
en base al alto riesgo e intensidad del capital; largos tiempos para generar flujo positivo; ubicacion en zonas
remotas con déficit de infraestructura y alto riesgos para la financiacion” (TWB 1993a: 20-21).

La “Estrategia Minera para América Latina y el Caribe” recomendo la incorporacion de un estandar de impuestos
bajos: “Idealmente, se requiere una tributacion basada en el ingreso, con regalias nulas o minimas; impuestos nulos
o bajos sobre la importacion de equipos de mineria; disposiciones que contrarresten los impuestos sobre los activos
y la participacion obligatoria en las utilidades” (TWB 1997: XVI).

17 Junto con los principios de estabilidad e impuestos minimos, en “Mining Reform and the World Bank”,
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Chile fue el antecedente de la aplicacion de las pautas expuestas, un arreglo que mas
tarde seria difundido como el referente normativo a adoptar por los paises mineros de la region
(TWB 2003b, c). El principio de estabilidad e invariabilidad impositiva fue adoptado por el
régimen militar en el Decreto Ley 600 o Estatuto de Inversion Extranjera, dictado en el afio
1974, una regla que prohibi6 modificaciones fiscales unilaterales (Ministerio de Economia,
Fomento y Reconstruccion 1974). De acuerdo con el Decreto Ley 600, la agencia a cargo de la
funcionalidad de este arreglo era el Comité de Inversiones Extranjeras, un 6rgano autonomo,
ventanilla inica para el inversionista externo, que autorizaba con garantia estatal el ingreso de
capitales por medio de un contrato-ley de invariabilidad tributaria de un 49 % y por un plazo
de 10-20 afios, o sea, establecié un conjunto de garantias de estabilidad destinadas a asegurar
la materializacion de inversiones externas en el sector minero!8,

Durante los afios noventa, con el regreso de la democracia, la adopcion de las categorias
de impuestos minimos aplicados a las utilidades, sumada a la incorporacion de incentivos y
adicion de deducciones tributarias formaron parte de un proceso que combind la continuidad
de las reglas fiscales previas con innovaciones institucionales destinadas a actualizar los
compromisos con la inversion extranjera. Al inicio de la gestion del presidente Patricio Aylwin,
en el afio 1990, se aprobo la primera reforma tributaria a través de la Ley N° 18.985, que no
altero el principio de impuestos minimos, sino que estratifico la regla de los tributos
progresivos, lo que implico una modificacion del impuesto aplicado a las ventas de los

minerales. En adelante, la nueva norma traslado la base de calculo impositivo a las utilidades,

publicado en el afio 2003, se recomienda el principio de homogeneidad fiscal: “Los impuestos y los beneficios
deben aplicarse por igual a todos los jugadores. Debe tener en cuenta el grado de riesgo y las fluctuaciones de los
precios de los minerales. La decision para invertir en un pais debe estar influida por un paquete fiscal total similar
(federal y provincial)” (TWB 2003c: 12).

18 Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion, 1974, “Decreto Ley 600. Estatuto de la inversion
extranjera”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. El Titulo IV, articulos 26 al 30, establece las funciones,
composicion y prerrogativas del Comité de Inversion Extranjera.
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segin la cual asocié los ingresos fiscales con las rentas de las corporaciones extractivas
(Ministerio de Hacienda 1990).

A su vez, en el afio 1993, el presidente Aylwin promulgé la Ley N° 19.207, por medio
de la cual se aplico una rebaja tributaria a las corporaciones mineras con contratos de
invariabilidad; una norma destinada a garantizar a las corporaciones que el objetivo prioritario
del pais era la atraccion de inversiones por sobre el aumento de impuestos. Finalmente, durante
el gobierno del presidente Ricardo Lagos (2000-2006), el modelo fiscal de impuestos minimos
con invariabilidad fiscal fue complementado con la Ley N° 19.738 del afio 2001, destinada a
combatir la evasion tributaria en particular en el sector de la gran mineria. La ley establecid
limites al uso de estrategias que permitian reducir utilidades, con el objetivo de disminuir el
pago de impuestos fiscales. El fundamento econémico y politico de trasladar el impuesto a las
utilidades y la disminuciéon de la carga impositiva radica en que, en la primera fase, los
proyectos de gran escala son intensivos en capital, y su recuperacion, de largo plazo, dado que
la rentabilidad estaba expuesta a las variaciones de la ley fisica del mineral y la incertidumbre
de los precios en el mercado internacional (Omalu y Zamora 1999; Leturia 2004).

También, los gobiernos de centro-izquierda mantuvieron la continuidad de los
beneficios y deducciones fiscales integrados en el Estatuto de Inversion Extranjera de 1974.
Los beneficios permitian la libre transferencia al exterior de las utilidades, una regla
acompafiada de deducciones tributarias, como la amortizacion de hasta un 100 % del capital
invertido, la rebaja de pérdidas, la depreciacion acelerada de los activos fijos y la devolucion
del impuesto a la circulacion, entre los mas importantes descuentos. Este fue un modelo
impositivo con privilegios y ventajas excepcionales para las corporaciones extractivas,
descuentos que se estratificaron sobre el arreglo fiscal chileno (Ministerio de Hacienda 1974;

Ministerio de Mineria 1983).
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De acuerdo con las recomendaciones del GBM, Chile mantuvo un esquema tributario
de recaudacion y distribucion altamente centralizado. Las reformas solo incorporaron, en el afio
1992, un impuesto marginal a las concesiones de las corporaciones mineras segun el cual el
resultado de la recaudacion se distribuiria entre las escalas subnacionales a favor de los
gobiernos regionales y locales en idéntica proporcion (Ministerio de Mineria 1992). El esquema
fiscal estaba destinado a eliminar o evitar imposiciones adicionales, como era el caso de las
regalias. Al respecto, el GBM sefialaba que la descentralizacion fiscal generaria
discrecionalidad y heterogeneidad tributaria, lo que provocaria un aumento de las expectativas
de los actores situados en las escalas locales (TWB 1993a, b, 1997).

Finalmente, los gobiernos de centro-izquierda pusieron en marcha la estratificacion de
reformas fiscales (Mahoney y Thelen 2010), un mecanismo de cambio normativo que consistié
en la adicion de nuevas capas normativas en un contexto politico caracterizado por la falta de
mayorias parlamentarias para derogar las regulaciones heredadas del régimen autoritario. A
través de acuerdos, se preservaron las reglas fiscales existentes, pero se incorporaron reformas
especificas. En el caso chileno, estas reformas estaban orientadas a incrementar los incentivos
para atraer inversion extranjera, como fue la disminucion del impuesto a la renta, y obtener una
participacion mas amplia en las ganancias extraordinarias, como ocurri6 al trasladar la
imposicion sobre las ventas a las utilidades.

A diferencia de la traduccion convergente que caracterizo al arreglo tributario chileno,
estas recomendaciones fueron reinterpretadas en los ordenamientos fiscales de otro grupo de
naciones, entre las cuales destacamos a Pert y Argentina, donde se generaron arreglos de
caracteristicas hibridas. Este cambio en el enfoque impositivo se convierte en un punto de
partida fundamental para explorar las implicaciones institucionales de estas adaptaciones en el

proximo subtema.
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En Per, con la llegada al gobierno del presidente Fujimori, se implement6 una reforma
tributaria destinada a atraer la inversion de capitales privados —tanto nacionales como
extranjeros— al sector minero. El decreto en el que se sustento fue el N° 708 o Ley de Promocion
de Inversiones en el sector minero, que se sancioné en 1991 y fue incorporada al TUO de la
Ley General de Mineria de 1992, y garantizada en el articulo 71 sobre inversion extranjera del
texto constitucional aprobado en 1993 (Congreso de la Republica 1991; Ministerio de Energia
y Minas 1992; Gobierno de Perti 1993). El mecanismo de traduccion por desplazamiento fue
utilizado en un periodo de crisis econdmica y politica por un gobierno autoritario sin
contrapesos politicos en el Congreso, que permitié revocar el ordenamiento fiscal
implementado por el régimen nacionalista del general Velasco Alvarado (Pedraglio Mendoza
2014).

Bajo los nuevos principios, las reglas establecieron los contratos de estabilidad tributaria
con caracteristicas similares al modelo chileno, pero que extendieron los compromisos
contractuales de invariabilidad entre el fisco y las corporaciones por un periodo que podia
alcanzar los 30 afos. La reforma incorpord también el principio de impuestos minimos a la
inversion minera, lo cual se tradujo en la reduccion de la carga tributaria al 30 %. Empero, la
aplicacién de un modelo fiscal centralizado de las rentas mineras desencadend divergencias
politicas, en particular con las regiones afectadas por la actividad, las cuales se resolvieron
aplicando una traducciéon normativa distributiva y compensadora hacia las escalas
subnacionales, como fue la estratificacion del denominado “Canon Minero”, incorporado en la
reforma constitucional de 1993 y en el Decreto Supremo N° 088 del afo 1995. El canon minero
fij6 en un 20 % la participacion de los gobiernos locales y regionales en el total de la renta
minera recaudada.

Al término del gobierno de Fujimori, el presidente Paniagua dicté la Ley N° 27.506

(2001), por la cual aumento el porcentaje de coparticipacion de las escalas subnacionales en el
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total de los tributos mineros. El canon minero fue elevado del 20 % al 50 % del total recaudado,
una medida distributiva sin precedentes en toda la region, destinada a disminuir conflictos y a
compensar a las regiones afectadas y de acogida de la actividad minera (Ministerio de Energia
y Minas 1995; Ministerio de Economia y Finanzas 2001). Una traduccion distante de los
principios reformistas de primera generacion y del ejemplo del modelo fiscal centralizado
chileno (Gobierno de Perti 1993; Ministerio de Energia y Minas 1995).

Argentina, entre 1993 y 1995, realizé importantes reformas fiscales, de acuerdo con el
paradigma externo y tomando como ejemplo la experiencia chilena, aunque incorpor6
adaptaciones interpretativas en las escalas subnacionales. En el afio 1993, en el contexto del
Acuerdo Federal Minero con las provincias, el gobierno del presidente Menem dict6 la Ley
N°24.196 o Ley Marco de Inversiones Mineras, que introdujo beneficios y privilegios
especiales para la inversion extranjera, ventajas que mas tarde fueron garantizadas en la reforma
constitucional de 1994 y en la Ley 24.498, mediante la cual se actualiz6 el Codigo de Mineria
(Congreso de la Nacion 1993, 1995; Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacioén
1993).

En el nuevo ordenamiento, los contratos de estabilidad con las corporaciones extractivas
se fijaron en 30 afios. Asimismo, entre las reformas fue incorporada una larga lista de
deducciones impositivas y beneficios, como fueron la exoneracion del pago de retenciones por
exportaciones y la no obligatoriedad de liquidar divisas en el pais. Finalmente, en el afio 2001,
en un contexto de crisis, se dictd la Ley N° 25.429, que profundiz6 los privilegios fiscales del
sector minero; la norma adiciond la amortizacion acelerada de inversiones del pago de
impuestos, liber6 al sector de obligaciones (como era el pago de derechos de importaciones de
bienes de capital), perfecciond los beneficios de la regla de estabilidad fiscal y extendio las

deducciones impositivas a la fase de exploracion (Congreso de la Nacion 2001).
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No obstante, los acuerdos de invariabilidad y homogeneidad fiscal nacional fueron
objeto de adaptacidon en las escalas subnacionales por las empresas mineras estatales de
propiedad provincial, como fue el caso de la negociaciéon entre la empresa catamarqueia
YMAD vy la transnacional Bajo La Alumbrera. La empresa provincial obtuvo no solo el pago
de la regalia de un 3 %, sino un 20 % del porcentaje de las utilidades de la operacién y la
participacion accionaria en la propiedad de la explotacion (Murguia y Godfrid 2019).

De acuerdo con lo expuesto, en Argentina y Peru se configuraron arreglos fiscales que
tuvieron como caracteristica en comun la combinacion de reglas de diferente signo. Por una
parte, esos esquemas asimilaron reformas alineadas con los principios externos destinados a la
atraccion de inversiones, como fueron la incorporacion del esquema de invariabilidad, baja
tributacion fiscal y numerosos privilegios y deducciones. Por otra parte, a diferencia de las
orientaciones externas y del ejemplo tributario de Chile, el conflicto impositivo con las escalas
subnacionales se resolvié por medio de una traduccidon que estratificO normativas que
permitieron la distribucién de compensaciones hacia las esferas locales.

En Colombia y Brasil predomind, durante los aflos noventa, un tercer esquema
normativo: arreglos distantes de los principios de invariabilidad, impuestos minimos y baja
intervencion estatal; una institucionalidad que se configurd al amparo de las herencias fiscales
nacionalistas y desarrollistas (Calderon Espana 2010).

En Colombia, el Codigo de Minas, dictado en 1988, establecia en su capitulo XXIV
cuatro tipos de imposiciones (canon superficiario, regalias, participaciones e impuestos
especificos). Aunque durante la década del noventa estas fueron objeto de rebajas y descuentos,
la elevada carga fiscal fue un factor que restringi6 el atractivo minero del pais para los capitales
externos (Agencia Nacional de Mineria 1988; Presidencia de la Republica 1988; Congreso de

Colombia 1998).
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En Brasil, desde la sancion del Decreto-Ley N° 227 o Cédigo de Mineria de 1967, el
marco tributario fue en adelante objeto de sucesivas reformas destinadas a actualizar y ordenar
el complejo esquema fiscal para la mineria (Camara de Diputados 1967; Ministerio de Guerra
Marina y Aerondutica Militar 1969; Presidencia de la Republica 1988, 1989, 1990). En este
esquema, no hubo privilegios ni deducciones, sin embargo, si se contemplaban numerosas
cargas para el sector extractivo, como era el 34 % de impuesto a la renta, a lo que se adicionaban
las regalias, la participacion del terrateniente y otros impuestos, entre ellos el superficiario, las
que solo fueron parcialmente disminuidas con la sancion, en 1996, de la denominada Ley
Kandir!®.

En ambos paises, el sector minero era reconocido como una palanca para el crecimiento
econdmico; no obstante, la presencia historica de una industria minera estatal resulto en la
continuidad de una traduccion fiscal que privilegio el proteccionismo por sobre la atraccion de
inversiones (Duarte 2012; Freire 2016). Al contrario del resto de la region, en Colombia, los
incentivos y privilegios impositivos estuvieron limitados en el sector minero, y en el caso de
Brasil estuvieron expresamente prohibidos para los inversionistas externos hasta las reformas
impulsadas desde mediados de los noventa.

En resumen, las reformas fiscales de primera generacion difundidas por el GBM en
concordancia con las reformas a la propiedad experimentaron una trayectoria similar entre las
escalas nacionales. Al respecto, el arreglo fiscal chileno —el mas convergente con los principios
del patrén neoliberal- combind la continuidad del legado autoritario centralizado que
privilegiaba la atraccion de inversiones en vez de la recaudacion de corto plazo, y al regreso de
la democracia incorpord innovaciones fiscales para acceder a las sobreganancias del hoom

minero en la siguiente década. Mientras tanto, en Argentina y Perd, se adoptd un arreglo

19 Presidencia de la Reptiblica 1996, Ley complementaria N° 87.
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tributario compuesto por una mezcla entre el esquema destinado a la atraccion de inversiones
con invariabilidad e impuestos minimos pero que, a diferencia de la ecuacion chilena, estuvo
acompafiado de la estratificacion de diversas normas distributivas hacia las zonas productoras.
Finalmente, en los arreglos fiscales de Colombia y Brasil, los principios impositivos difundidos
por el GBM no tuvieron la receptividad que habian concitado en el resto de la region. En ambos
paises, la ecuacion tributaria estuvo compuesta de principios y reglas diferenciadas, como fue
la continuidad de un legado fiscal proteccionista con ausencia de deducciones e incentivos para
la inversion extranjera, junto con la imposiciéon de arreglos distributivos hacia las zonas

productoras.
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En la tabla a continuacidon (Tabla 7) se sintetizan las reformas normativas fiscales

experimentadas por los paises:

Tabla 7. Resumen reformas tributacion minera (1967-2002)

CHILE

ARGENTINA

PERU

1974. Decreto Ley N° 600. Estatuto de la
inversion extranjera.

1974. DL N° 824. Ley de impuesto a la
renta.

1974. DL N° 825. Ley sobre impuesto a las
ventas y servicios.

1983. Ley N° 18.248, Art. 142 (Patentes
Mineras).

1990. Ley N° 18.985. Establece normas
sobre reforma tributaria.

1991. Decreto N° 146. Modifica y fija texto
refundido de los estatutos de la Corporacion
Nacional del Cobre de Chile.

1992. Ley N° 19.143. Establece distribucion
de ingresos provenientes de las patentes de
amparo de concesiones mineras.

1993. Ley N° 19.207. Modifica DL 600, de
1974.

2001. Ley N° 19.738. Normas para combatir
la evasion tributaria.

1993. Ley N°24.196. Ley Marco de Inversiones
Mineras.

1993. Ley N° 24.224. Institucionalizacién del
Consejo Federal de Mineria.

1993. Ley N° 24.228. Ratifica

Acuerdo Federal Minero.

1994. Constitucion de la Nacion Argentina
(art. 124).

1995. Ley N° 24.498. Actualizacion del Codigo
de Mineria.

2001. Ley N° 25.429. Actualiza régimen de
inversiones.

Normas Provinciales

1958. Ley N° 14.771. Crea YMAD.

1980. Ley N° 4.771 de la provincia de San
Juan. Promocion de la actividad minera.

1983. Decreto Ley N° 4007 de la provincia de
Catamarca.

2001. Ley N° 5.022, Cédigo Tributario de la
provincia de Catamarca.

1991. Decreto legislativo N° 708. Ley de
Promocion de Inversiones en el sector minero.

1992. TUO — Texto Unico Ordenado de la Ley
General de Mineria- aprobado por el DS N°
014-92-EM.

1993. Constitucion Politica de Peru (art. 71,
inversion extranjera; art. 77, establece Canon;
art. 193, derecho de ingresos y distribucion del
canon)

1995. DS N° 088-95-EF. Participacion del
Canon Minero que corresponde a los
respectivos gobiernos locales y regionales
(20 %).

2001. Ley N° 27.506. Ley del Canon Minero
(Modifica al 50 % DS N° 088-95-EF).

COLOMBIA

ECUADOR

BRASIL

1988. Decreto N° 2655. Decreta el Codigo
de Minas.

1989. Decreto N° 624. Estatuto Tributario.

1991. Constitucién Politica de Colombia
1991 (arts. 307, 360, 361, distribucion de
regalias).

1998. Ley N° 488 de Reforma Tributaria.

2000. Decreto N° 2080. Régimen General de
Inversiones de Capital del Exterior en
Colombia.

2000. Decreto N° 2080. Régimen General de
Inversiones de Capital del Exterior en
Colombia.

2001. Ley N° 685. Codigo de Minas.

1989. Ley N° 56. Ley de Régimen Tributario
Interno.

1991. Ley N° 126. Ley de Mineria.

1998. Constitucion Politica de la Republica de
Ecuador (art. 251, derecho a regalias).

2000. Decreto Ley N° 200-1. Ley para la
Promocion de la inversion y la participacion
ciudadana.

2001. Decreto Ejecutivo N° 1415. Reglamento
ala Ley de Mineria.

1969. Decreto-Ley N° 1.038. Establece las
reglas relativas del Impuesto Unico a los
Minerales.

1988. Constitucion de la Republica Federativa
de Brasil, y enmienda 1998.

1989. Ley N° 7886 (regula cobro tasa anual por
ha).

1989. Ley N° 7.990. Compensacion Financiera
por la Explotacion de Minerales (CFEM o
regalia).

1990. Ley N° 8001. Actualizaciéon de la
Compensacion Financiera (CFEM o regalia).

1996. Ley complementaria N° 87 o Ley Kandir
(desgrava impuestos a la mineria).

Fuente: Elaboracion propia (ver Anexo Legislativo).
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3.2.3 La primera generacion de las reformas ambientales y comunitarias

En los anos noventa, las recomendaciones reformistas del GBM en la dimension
socioambiental estuvieron guiadas por el enfoque de sustentabilidad débil, una traduccion
basada en la concepcion de que los activos fisicos de un pais, como los recursos naturales, son
integramente sustituibles por otras formas de capital, por tanto, la mineria era una oportunidad
para acelerar un desarrollo sostenido de base amplia. De acuerdo con esta perspectiva, el GBM
promovido en América Latina instituciones ambientales débiles. Esto significo difundir
principios que permitieran configurar ordenamientos con reglas previsibles, normas que no
fueran un obstaculo para el crecimiento, las inversiones y la competitividad del sector minero
(TWB 1997, 2003).

El patron o modelo de desarrollo minero ambiental difundido desde el GBM fue objeto
de traducciones de diferente alcance en las escalas nacionales. En algunos casos, los paises
adoptaron una traduccion funcional con el objetivo de despejar de barreras la atraccion de
inversiones. En cambio, en otros, el arreglo ambiental adoptado afiadié una interpretacion mas
amplia de los principios de desarrollo sostenible, lo cual se tradujo en reglas que incorporaron
derechos, garantias y contrapesos que se distanciaron de las orientaciones del GBM.

Un primer grupo de paises, como Chile (1994-1997) y Pert (1993), desarrollaron un
esquema ambiental con caracteristicas comunes, de acuerdo con las directivas recomendadas
por los programas de dicho organismo.

En 1994, Chile sancion¢ la Ley 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente; una
norma que se implementd tardiamente en el afio 1997 por medio del Decreto N° 30, y que
reglamentd el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) (Ministerio Secretaria
General de la Presidencia 1994, 1997).

Perti, por su parte, en el afio 1990 habia promulgado el Codigo del Medio Ambiente y

los Recursos Naturales a través del Decreto N° 613. Este arreglo fue reemplazado en 1991, via
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mecanismos de estratificacion y de desplazamiento, por la Ley de Promocion de Inversiones en
el Sector Minero o Decreto Legislativo N° 757, que cambid la orientacion original del arreglo
ambiental. En esta instancia, se estratificaron articulos que trasladaron la autoridad ambiental
al ministerio sectorial y se derogé parte sustantiva del Codigo de 1990 (Gobierno de Pera 1990;
Congreso de la Republica 1991).

Aunque en ambos paises las reformas ambientales fueron convergentes con el modelo
promovido desde el GBM, las traducciones normativas especificas fueron mas radicales que las
recomendaciones externas. En Chile y Pert, este organismo proponia introducir un
ordenamiento ambiental situado en un ministerio centralizado con estatus politico superior; en
cambio, las reformas adoptadas fueron alojadas en agencias que ocuparon un rango secundario
en el entramado estatal de ambas escalas nacionales (TWB 1997).

En Chile, la institucionalidad quedé radicada en el Consejo Nacional del Medio
Ambiente (CONAMA), una agencia provista de normas generales, pero que adolecié de un
reglamento especifico que regulara el sector minero; por lo tanto, es un 6rgano limitado a la
coordinacion sectorial y dependiente de las decisiones de un ministerio politico (Ministerio
Secretaria General de la Presidencia 1994, 1997). En Pert, en el afio 1994 se dict6 la Ley
N°26.410, mediante la cual se cre6 el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM), érgano
disefiado a semejanza del modelo chileno, pero que expresamente incorpord una traduccion
que, via estratificacion, radicé la jurisdiccion ambiental al interior del ministerio sectorial, con
lo cual la autoridad reguladora quedd delegada al ministerio promotor de las inversiones
extractivas (Gobierno de Peru 1993; Congreso de la Republica 1994).

En ambos paises, las reformas mencionadas definieron un conjunto de reglas destinadas
a controlar la obtencion de licencias, a través de la puesta en marcha de un sistema de evaluacion
ambiental. En Chile, el Decreto N° 30 establecido en 1997 el Reglamento del SEIA, y en el

mismo afio, en Peru se dictd la Ley N° 26.786 de Evaluacion de Impacto Ambiental. En Chile,
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el SEIA se orient6 a la coordinacion sectorial, una ventanilla Gnica en la cual el titular de un
proyecto ingresaba la iniciativa de inversion y, como consecuencia de la inexistencia de
instrumentos de ordenamiento ambiental, la decision de localizacion y extension de la iniciativa
le correspondia exclusivamente a aquel. El SEIA contempldé un proceso de participacion
ciudadana, una etapa que se extendia por 45 dias, periodo durante el cual la comunidad afectada
podia solicitar informacion, sefalar observaciones o solicitar mitigaciones; acabado el plazo,
finalizaba el proceso de participacion de alcance consultivo (Ministerio Secretaria General de
la Presidencia 1997).

Vale aclarar que Chile suscribi¢ y promulgdé el Convenio 169 de la OIT recién en el afio
2008, mediante el Decreto N° 236, por lo tanto, el arreglo ambiental de los afios noventa no
contemplaba mecanismos que incorporaran la participacion de las comunidades indigenas
afectadas por las actividades mineras (Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile 2008).

En Pert, al igual que en Chile, el SEIA se defini6 como un sistema de coordinacion,
aunque carecid de un esquema sectorial uniforme para la evaluacién ambiental sectorial; cada
ministerio estuvo a cargo de recepcionar las iniciativas y se constituyd en juez y parte del
control ambiental y en promotor de inversiones. También como en Chile, las evaluaciones
sectoriales eran realizadas proyecto a proyecto, con ausencia de una vision integral de la
acumulacion de impactos de tipo socioambiental. Las iniciativas de inversion rechazadas
podian ser presentadas indefinidamente hasta que se consiguiera su aprobacion.

El SEIA de Pert —que tenia un alcance meramente consultivo, ya que solo consideraba
la entrega de informacion y la recepcion de observaciones— contempld un proceso de
participacion que se fue ampliando a lo largo del tiempo (Congreso de la Republica 1997). Si
bien este pais suscribi6é tempranamente, en 1989, el Convenio 169 de la OIT, la sanciéon de un
reglamento debid esperar hasta el afio 2012, con lo cual la participacién de las comunidades

indigenas quedd circunscrita a una sucesion de numerosas regulaciones generales, destinadas a
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la aprobacion de las licencias ambientales, pero que no resolvieron las tensiones y divergencias
entre el sector minero y las comunidades ancestrales afectadas (Congreso de la Republica
1989).

En ambos paises, las iniciativas empresariales ingresaban al sistema en calidad de
Estudios de Impacto Ambiental (EIA) o de Declaraciones de Impacto Ambiental (DIA). El EIA
era una categoria que correspondia a los proyectos que declaraban efectos o impactos sobre el
medio ambiente, y que el estudio debia abordar y mitigar proponiendo acciones y
compensaciones. En cambio, las DIA eran una categoria destinada a proyectos que no
declaraban impactos socioambientales. E1 90 % de las iniciativas mineras ingresadas al SEIA
eran presentadas por la via de DIA, las cuales no contemplaban procesos de participacion
comunitaria, en el caso de Chile, o una participacion limitada en el caso de Peru (Rabi 2020).

Finalmente, las asesorias del GBM recomendaron la incorporacion de regulaciones
ambientales formales para la gran mineria (TWB 1992a, 1997, 2000a); no obstante, en gran
parte de la region, como fue en Chile y Perti, se buscd llenar el vacio normativo mediante
acuerdos de autorregulacion voluntarios entre las partes (Bastida 2005; Rubiano Galvis 2012).
Ejemplo de ello es Chile: mientras el GBM proponia incorporar reglas especificas para la
gestion minero-ambiental, el gobierno del presidente Eduardo Frei solo incorpord acuerdos
voluntarios y de autorregulacion (TWB 2000a). Este fue también el caso de Peru (Ministerio
de Mineria y Consejo Minero 2000).

En las escalas nacionales, se privilegio desplazar las relaciones entre comunidades,
empresas mineras y gobierno a un campo de negociacion no regulado, definido por las politicas
de responsabilidad social corporativas, en el cual se procesaban las responsabilidades y
compensaciones mediante acuerdos voluntarios (Yakovleva y Viazquez-Brust 2012;
Bebbington et al. 2018). Un campo de juego asimétrico, en el cual predominaron las

preferencias hacia la filantropia por parte del sector minero y, en el caso de los gobiernos, estos
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priorizaron los beneficios econémicos, no asi las demandas ambientales de las comunidades
locales (Yakovleva y Vazquez-Brust 2012).

En otro grupo de paises, como Argentina y Brasil, se realizaron reformas que
configuraron arreglos socioambientales de caracteristicas mixtas; esto es, un esquema en el que
se mezclaban normas con logicas diferenciadas que, por una parte, incorporaron derechos y
garantias mas amplios; por otra, elevaron el estatus politico de la dimensién socioambiental.
Sin embargo, estas logicas fueron rapidamente reinterpretadas, lo que implico la disminucién
de sus alcances a lo largo de la década de los afios noventa.

Argentina incorporé principios, derechos y deberes ambientales, los cuales quedaron
integrados en los articulos 41 y 43 de la Constitucion nacional aprobada en el afio 1994
(Ministerio de Justicia y Derechos Humanos 1994; Delamata 2012; Gutiérrez 2018). Junto con
ello, se jerarquiz6 la dimension ambiental en el Estado, con la creacion, en 1991, de la Secretaria
de Recursos Naturales y Ambiente Humano (Poder Ejecutivo Nacional 1991; Gutiérrez 2014,
2018).

Las reformas experimentaron rdpidamente una contratendencia bajo la influencia de las
recomendaciones del GBM, un proceso que, a partir de los mecanismos de estratificacion y
conversion, adicion6 normas que se contraponian a las reformas socioambientales aprobadas
entre los afios 1991 y 1994. El presidente Menem firm6 con el GBM un “Programa de Apoyo
al Sector Minero Argentino” (PASMA 1y II) que se extendi6 por toda la década del noventa.
Este contempld, entre sus componentes principales, el disefio y puesta en marcha de un esquema
interpretativo unificado entre la escala nacional y la provincial, junto con la implementacion de
un sistema de evaluacion minero-ambiental que reorientd la institucionalidad a la aprobacion
de proyectos de inversion (TWB 1995, 1997).

De acuerdo con las directivas de los programas de asistencia del GBM, las normas de

proteccion ambiental fueron estratificadas o incorporadas en el Codigo de Mineria por medio
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de la Ley N° 24.585 del afio 1995 (Congreso de la Nacion 1995). Este fue un procedimiento
clave para la implementacion del esquema de coordinacion entre el ambito nacional y el
provincial, el cual se tradujo en la creacion de las Unidades de Gestion Ambiental provinciales
y nacionales (UGAP y UGAN, respectivamente), dependientes de la Secretaria de Mineria de
la Nacion. En adelante, estas unidades tendrian a cargo los procesos de coordinacion,
evaluacion, regulacion y la aplicacion de los procedimientos ambientales en el sector minero,
todo lo cual estuvo destinado a lograr un “justo equilibrio” entre los diversos intereses y esferas
de gobierno. Aunque en 1992 se promulgé el Convenio 169 de la Organizacion Internacional
del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales por la Ley N° 24.071, el nuevo ordenamiento
solo contempld una traduccion limitada de la participacion de las comunidades afectadas
(Congreso de la Nacion 1992). En sintesis, aunque la Constitucion de 1994 adopt6 e integrd
nuevos principios, derechos y garantias, las reglas adoptadas en el sector minero se apartaron
de los principios constitucionales. La traduccion de las normas socioambientales recayo en el
sector minero, y este arreglo resultaba funcional a las reformas implementadas durante los
noventa bajo las orientaciones del GBM (TWB 1993b, 2002).

En Brasil, el esquema institucional socioambiental vigente al inicio del auge minero de
las décadas de 1990 y 2000 era una herencia de sucesivas reformas realizadas desde mediados
del siglo XX (Abers et al. 2013). A partir de los setenta, el fortalecimiento de una red
profesional ambientalista permitio elevar esta dimension a Secretaria del Medio Ambiente
(SEMA), y en el afio 1981 se logrd la promulgacion de la Ley N° 6938, que define la Politica
Nacional del Medio Ambiente, y por la que se establecid el Sistema Nacional del Medio
Ambiente (SISNAMA). En 1985, se elevo el rango politico del SEMA con la creacion del
Ministerio de Urbanismo y Medio Ambiente (Presidencia de la Republica 1981; Camara de
Diputados 1985). En el afio 1988, se dict6 la Constitucion Federativa de Brasil, que incorpord

el derecho a un medio ecologicamente equilibrado, la proteccion de los espacios territoriales
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objeto de resguardo y el reconocimiento de los derechos de las comunidades indigenas a sus
territorios y el usufructo de sus riquezas (Presidencia de la Republica 1988).

En 1989 se dicto la Ley N° 7804, destinada a formalizar el SISNAMA; la norma separo
y defini6 las funciones de los diferentes 6rganos y agencias responsables de la implementacion
de la politica sancionada en 1981. La institucionalidad qued¢ integrada en el &mbito federal por
el Ministerio de Medio Ambiente (MMA), 6rgano central del sistema y responsable de la
formulacion de las politicas ambientales; el CONAMA, una agencia consultiva y deliberativa
a cargo de la definicion de las directrices del gobierno federal para el ambiente y los recursos
naturales, y, finalmente, el Instituto Brasilefio del Medio Ambiente y los Recursos Naturales
(IBAMA), un 6rgano al cual se le delegaron las atribuciones para ejecutar las politicas y
directrices para el medio ambiente (Camara de Diputados 1989a y b).

De acuerdo con la Politica Nacional del Medio Ambiente y sus sucesivas
modificaciones, las industrias contaminadoras como la mineria debian contar con autorizacion
del poder publico para funcionar, para lo cual establecid el Sistema de Licencias Ambientales
de las Actividades Contaminantes (Presidencia de la Republica 1990). Este sistema estaba
compuesto por tres tipos de autorizaciones de acuerdo con la fase del proyecto: licencia previa,
licencia de instalacion y licencia de operacion. De acuerdo con la Resolucion de CONAMA
N° 01 del afio 1986, la evaluaciéon ambiental se realizaba por medio de la presentacion de un
Estudio de Impacto Ambiental (EIA), a lo que se adicionaba la presentacion de un Relatorio de
Impacto Ambiental (RIMA) y un Plan de Control Ambiental (PCA), el cual resumia las
actividades destinadas a minimizar los impactos.

En el caso de la mineria, la evaluacion de los proyectos que trascendieran las fronteras
estaduales correspondia a la escala federal a través de IBAMA; a los Estados les correspondia
evaluar las iniciativas mineras que se localizaran al interior de los limites estaduales, y al

municipio correspondia evaluar las iniciativas menores.
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El sistema contemplé tres tipos de vias destinadas a asegurar la participacion de las
comunidades afectadas. La Ley N°® 7347 de 1985 instaurd la accion civil publica, la cual
permitié recurrir a la accién penal y civil por dafios ambientales, pero la titularidad de su
ejercicio solo se concedia a instituciones colectivas que tuvieran por finalidad especifica la
proteccion del medio ambiente. La norma también incorpord la figura de la accion popular, un
instrumento de defensa del medio ambiente que se ejercia de manera individual; sus
limitaciones eran no ser aplicable a dafios potenciales, sino en el caso de agresion por
actividades autorizadas por el poder publico. Finalmente, por resolucion de CONAMA N° 09
del afio 1987, se reglamentd la audiencia publica, un instrumento que permitido a las
comunidades exigir el conocimiento de las EIA y RIMA, asi como sefalar sus criticas y
sugerencias. Su limitacion estaba dada porque solo era util como insumo formal al momento de
la toma de decisiones del 6rgano evaluador, ya que no tenia efectos vinculantes (Barreto 2002).

Sin embargo, durante los afios noventa, la crisis econdmica detono el vuelco hacia una
expansion exponencial de las actividades extractivas destinadas a la exportacion de
commodities mineros (Acevedo Lopez y Sotelo Valencia 2004; Milanez 2012; Zhouri 2014).
La politica y los arreglos destinados a regular la relacion del sector minero con las dimensiones
ambientales y comunitarias fueron reinterpretados via mecanismos de conversion y
estratificacion. Durante el periodo del superciclo, serian redefinidas las areas protegidas que
incorporaban regiones de enorme potencial minero, como la selva amazénica. Histéricamente,
se las concebia como regiones que debian permanecer aisladas de cualquier actividad; en
cambio, durante el auge, la Ley N° 9985 del ano 2000 autorizé el uso sustentable de esos
territorios para las actividades mineras con aprobacion del 6rgano ambiental competente
(Presidencia de la Republica 1996; Camara de Diputados 2000).

En el caso de las tierras indigenas, la Constitucion de 1988 reconoce a los pueblos

originarios el derecho sobre las tierras que ocupan y el usufructo de sus riquezas, empero,
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estableci6 que son propiedad de la Union. En el articulo N° 231, dictamina que el
aprovechamiento de los recursos hidricos y minerales depende de una autorizacion del
Congreso Nacional; al mismo tiempo, la delimitacion de esas éareas y las disposiciones
incorporadas en la Constitucion no fueron implementadas ni reglamentadas durante el periodo,
por lo cual, regiones de grandes reservas minerales quedaron expuestas al avance de la actividad
tanto legal como ilegal, las que provocaron desforestacion, ocupaciones irregulares e invasiones
(Presidencia de la Republica 1988). En sintesis, durante los afios noventa predominé una
interpretacion limitada de las reformas ambientales y comunitarias realizadas en los ochenta; o
sea, a pesar del mayor desarrollo y del estatus institucional alcanzado por las reformas verdes,
esta dimension (y sus arreglos) se redujeron a una influencia normativa secundaria durante la
década de expansion de las inversiones extractivas (Barreto 2002; Milanez y Salles 2014; Scotto
2011).

Por ultimo, Colombia configur6 una tercera variacion de los arreglos socioambientales,
mediante las “reformas verdes”; un arreglo divergente de las reformas de primera generacion
promovidas por el GBM en la region.

En ese pais, la Constitucion aprobada en 1991 incorpord aproximadamente 70 articulos
relacionados con el medio ambiente y el reconocimiento de los derechos sociales, territoriales
y economicos de los pueblos indigenas y afrodescendientes (Presidencia de la Republica 1991).
En la nueva Constitucion, el Capitulo 1 declar6 el reconocimiento y proteccion de la diversidad
étnica y cultural del pais; el Capitulo 3 establecié los derechos colectivos y del ambiente;
también, en el Capitulo 4 se integrd el articulo N° 230, que reconoce los derechos de las
comunidades indigenas. Ademas, la Declaracion de Estado pluriétnico, multicultural y
descentralizado integro un conjunto de contrapesos politicos y judiciales destinados a garantizar
esos derechos, como fue la creacion, en los articulos 238-245, del Tribunal Constitucional, junto

con la incorporacion de mayores atribuciones para la Contraloria General de la Republica en
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materias como los recursos naturales y el medio ambiente. Finalmente, la Constitucion ratificd
las garantias inscritas en el Convenio 169 sobre pueblos indigenas y tribales de la OIT, suscritas
por el pais en 1991 y reglamentadas en 1998 (Gobierno de Colombia 1991; Ministerio del
Interior 1998).

Asimismo, en 1993, la Constitucion posibilitd la creacion del Ministerio de Medio
Ambiente, un ente a cargo de la coordinacion del Sistema Nacional de Medio Ambiente (SINA),
el cual tuvo bajo su supervision no solo el conjunto de las agencias del &mbito ambiental, sino
que desplazo, desde el Ministerio de Minas y Energia, la competencia de las licencias
ambientales en el ambito de los recursos minerales e incorpor6 la participacion ciudadana
(Congreso de la Republica 1993). De acuerdo con Mance (2008) y Gaitan et al. (2011), el nuevo
ordenamiento socioambiental fue el resultado de un proceso de cambio institucional, cuyos
factores causales se encuentran en la influencia de los actores de una red epistémica
ambientalista de larga data en el pais, el importante ascendiente que tuvieron los principios de
desarrollo sostenible que emergieron desde la Cumbre de la Tierra y las demandas politicas
incorporadas en los acuerdos de paz por la guerrilla.

En resumen, durante la década de los noventa, los principios y reglas socioambientales
de primera generacion tuvieron traducciones distintivas entre las escalas nacionales. En los
arreglos mineros de paises como Pert y Chile, las normas al respecto fueron convergentes con
las orientaciones externas, asimilaron un enfoque de sustentabilidad débil y de modernizacion
ecoldgica. Los paises definieron una institucionalidad limitada a la coordinacién, en la cual las
competencias fueron delegadas al 4ambito sectorial, con el objeto de asegurar la aprobacion de
inversiones; un esquema que circunscribié las relaciones entre mineria, gobierno y
comunidades a un espacio estrecho, asimétrico y formal.

En cambio, en Argentina y Brasil se configurd un arreglo hibrido que combin6 una

institucionalidad de rango politico superior, que integrd el reconocimiento de derechos mas
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amplios, pero, a continuacion (via mecanismos de estratificacion o conversion), afiadié
reformas destinadas a disminuir el alcance de las primeras en el sector minero. Finalmente, una
tercera variacion se configur6 en Colombia, una institucionalidad distante del patron de
principios y normas promovido por el GBM en la region; en esas escalas, la dimension
socioambiental alcanz6 un rango superior, lo que a su vez integrd principios, derechos y deberes
amplios, garantizados mediante la incorporacion de nuevas instituciones.

Un resumen de las reformas normativas en la dimension socioambiental se presenta en

la tabla &:

110



Tabla 8. Resumen normativo socioambiental (1981-2002)

CHILE

PERU

ARGENTINA

1980. Decreto Ley N° 3.464. Aprueba nueva
Constitucion Politica de la Reptblica de
Chile.

1982. Ley N° 18.097. Ley Organica
Constitucional sobre Concesiones Mineras

(LOCCM).

1994. Ley N° 19.300. Ley sobre Bases
Generales del Medio Ambiente.

1997. Decreto N° 30. Reglamento del Sistema
de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEA).
2000. Acuerdo Marco de Produccion Limpia
del sector de la Gran Mineria.

1989. Resolucion Legislativa N° 26.253.
Aprueba el Convenio 169 de la OIT.

1990. Decreto Legislativo N° 613. Codigo
del Medio Ambiente y los Recursos
Naturales.

1991. Decreto Legislativo N° 708. Ley de
Promocion de Inversiones en el sector minero.

1993. Constitucion Politica de Per(.

1993. Decreto Supremo N° 016/93/EM.
Reglamento para la Proteccidon Ambiental en
la actividad minero-metalurgica.

1994. Ley N° 26.410. Crea el Consejo
Nacional del Ambiente (CONAM).

1997. Ley N° 26.786. De Evaluacion de
Impacto Ambiental para Obras y Actividades.

1997. Ley N° 26.821. Sobre el
Aprovechamiento Sostenible de los Recursos
Naturales.

1999. Resolucion Ministerial N°  728.
Reglamento de participacion ciudadana en el
procedimiento de aprobacion de los estudios
ambientales presentados al MEM .

2002. Resolucion Ministerial N°  596.
Reglamento de participacion ciudadana en el
procedimiento de aprobacion de los estudios
ambientales presentados al MEM.

1992. Ley N° 24.071. Apruébese el Convenio
169 OIT.

1994. Constitucion de la Nacion Argentina (arts.
41y 43).

1995. Ley N° 24.585.

BRASIL

ECUADOR

COLOMBIA

1981. Ley N° 6.938. Politica Ambiental
Nacional.

1985. Decreto N° 91.145. Crea el Ministerio de
Urbanismo y Medio Ambiente.

1988. Constitucion de la Republica Federativa
de Brasil.

1989. Ley N° 1.735. Crea el Instituto Brasilefio
de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Renovables (IBAMA).

1989. Ley N° 7804. Modifica la Ley N° 69338,
de 31 de agosto de 1981, que establece la
Politica Nacional del Medio Ambiente, sus
fines y mecanismos de formulacion y
aplicacion.

1990. Ley N° 99.274. Ejecucion de la Politica
Nacional de Medio Ambiente-Consejo
Nacional de Medio Ambiente.

1996. Decreto N° 1775. Derechos Territoriales
Indigenas.

2000. Ley N° 9985. Ley Nacional de Areas
Protegidas.

1991. Ley N° 126. Ley de Mineria.

1996. Decreto N° 195-A. Crea el Ministerio
de Medio Ambiente.

1997. Decreto Ejecutivo N° 625. Reglamento
Ambiental para las Actividades Mineras.

1998. Constitucion Politica de la Republica de
Ecuador.

1998. Resolucion Legislativa N° 304,

Apruébese el Convenio 169 dela O. 1. T.

1999. Ley N° 37. Gestion Ambiental.

1991. Constitucion Politica de Colombia.
1991. Ley N°21. Aprueba el Convenio 169 OIT.

1993. Ley N° 99. Crea el Ministerio de Medio
Ambiente y organiza el Sistema Nacional
Ambiental.

1995. Decreto N° 1745. Procedimiento para el
reconocimiento del Derecho a la Propiedad
Colectiva de las "Tierras de las Comunidades
Negras”.

1998. Decreto N° 1320. Reglamenta la Consulta
Previa No Vinculante.

Fuente: Elaboracion propia (ver Anexo Legislativo).
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3.3. Las reformas mineras de segunda generacion (2003-2013)

En esta seccion se describe y analiza, desde una perspectiva comparada, la evolucion de
la institucionalidad minera durante la segunda generacion de reformas difundidas desde la
escala transnacional. Como se intentard demostrar, en este periodo caracterizado por el aumento
de las inversiones, los precios y la demanda de minerales también existird una variedad de

traducciones nacionales en las dimensiones de la propiedad, fiscales y socioambientales.

3.3.1. Las reformas a la propiedad de los recursos minerales

La primera década del siglo XXI abrid un escenario de altas expectativas para las
industrias extractivas y los gobiernos de los paises mineros de la region. El creciente aumento
de la demanda y de los precios de los minerales intensific6 el interés de la industria por acceder
a una diversidad de territorios, y el de los gobiernos por cautivar parte del flujo de inversion
externa y las sobreganancias caracteristicas de la actividad. Pese a estos intereses convergentes
a lo largo de la region, las traducciones nacionales sobre la regulacion en el acceso a la
propiedad minera fueron variables entre los distintos paises.

Por un lado, se encuentra un primer grupo de naciones que, como en Chile, continuaron
sosteniendo el estatus normativo neoliberal de la propiedad minera. A este arreglo se sumo
Ecuador, que entre los anos 2000-2007 implement6 cambios institucionales destinados a imitar
las reformas que permitieran despejar de obstaculos el acceso a la propiedad de las inversiones
externas (Omalu y Zamora 1999).

En Chile, durante el auge no hubo cambios institucionales que modificaran el legado
recibido de la dictadura en cuanto a tenencia minera (Bastida 2005; Campodénico 2008).

En Ecuador, las reformas liberales del afio 2000 (tratadas en la primera parte de este
capitulo) tuvieron vigencia hasta 2007. El cambio del estatus de la propiedad provocod un

aumento exponencial de las titulaciones, que concentraron los derechos mineros en pocas
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manos —en particular de las empresas de exploracion junior de nacionalidad canadiense—. No
obstante, el resultado no fue el esperado por los sucesivos gobiernos. Por una parte, la
inestabilidad del régimen politico ecuatoriano constituyé un factor de riesgo que paralizo el
ingreso de las corporaciones dedicadas a la explotacion en gran escala; por otra, la
desregulacion de la propiedad generd el aumento de controversias socioambientales con las
comunidades locales (Acosta y Sacher 2012).

Un segundo grupo de paises comprende a los que en los afios de 1990 definieron
esquemas normativos mixtos en la dimension de la propiedad minera, como Pert, Argentina y
Colombia, a partir de 2001. Durante la bonanza, estos esquemas fueron reafirmados.

En Peru, durante la década del superciclo, el estatus del acceso a la propiedad minera
heredado del periodo fujimorista se profundizé con la estratificacion y la conversion de las
normas existentes. Respecto del primer mecanismo, las facultades entregadas por el Congreso
al gobierno para acordar e implementar los tratados de libre comercio permitieron aprobar la
Ley 29.157 del afio 2008, que facult6 al Ejecutivo a adicionar normas destinadas a disminuir
los quorum colectivos de las asambleas indigenas y campesinas, que autorizaban la subdivision
predial, la titulacion individual y la venta a privados de la propiedad comunitaria (Congreso de
la Republica 2007). En cuanto a la conversion, el segundo mecanismo, el papel de la autoridad
minera fue reorientado a la funcion de agente promotor de inversiones, lo cual disminuy6 sus
capacidades reguladoras y fiscalizadoras.

Ambas reformas, formales e informales, provocaron la multiplicaciéon de conflictos
entre el gobierno y la industria minera con las comunidades; movilizaciones que paralizaron de
manera temporal o permanente, en numerosos casos, el avance de las actividades extractivas,
lo cual result6 en la redefinicion de normas en las dimensiones fiscal y socioambiental, como
se explicara en los siguientes apartados de este capitulo (Echave 2009; Bebbington 2013a, c).

Argentina mantuvo la continuidad del legado de las reformas mineras recomendadas
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por el GBM en la escala nacional, aunque en las escalas subnacionales el alcance de dichas
normas estuvo condicionado a las traducciones especificas de las provincias. Durante los
gobiernos del kirchnerismo, las reglas del juego nacionales para el acceso a la propiedad se
mantuvieron intactas, y fueron reforzadas mediante garantias politicas que se expresaron en el
Plan Minero Nacional del afio 2004; una declaracion politica destinada a renovar el compromiso
del Acuerdo Federal Minero de 1993 con los inversionistas externos (Secretaria de Mineria
2004).

Sin embargo, en un conjunto de provincias, el estatus normativo de la propiedad minera
se debilito frente al avance de las actividades hacia territorios donde las comunidades estaban
en contra de la mineria. A diferencia del resto de la region, en el régimen politico federal, las
competencias asignadas a las provincias y los derechos incorporados en la Constitucion de 1994
y en la Ley General del Ambiente del afio 2002 se activaron por medio de las movilizaciones
de los vecinos autoconvocados (Delamata 2012; Christel 2015; Murguia y Godfrid 2019). A
partir del rechazo de Esquel y la prohibicion de la mineria a cielo abierto de Chubut en 2003,
un conjunto de provincias aboli6 el arreglo previo por el mecanismo de desplazamiento, en
funcién de lo cual incorporaron reglas que prohibieron la expansion de la propiedad minera en
las escalas provinciales (ver Anexo Legislativo).

Durante la fase del auge de los minerales, Colombia mantuvo el esquema de gestion de
la propiedad que establecié la Ley N° 685 de 2001; empero, via mecanismo de conversion y
desplazamiento, se reorient6 el principio de potestad estatal sobre la propiedad de los recursos.
Mediante la traduccion por conversion —esto es, sin una reforma formal—, el papel del Estado
fue redefinido a una funcién subsidiaria, de facilitador de inversiones. Al mismo tiempo, en los
afios 2003 y 2004 se dictaron los decretos N° 520 y 254 respectivamente, los cuales desplazaron
al sector publico de la produccion, operacion y comercializacion de minerales; esto significo la

disolucion y privatizacion de sus activos en Carbones de Colombia (Carbocol) y en la Empresa
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Nacional de Mineria (Minercol).

Sin embargo, la nueva institucionalidad observé importantes limitaciones en un
territorio afectado por la contienda entre mineria y comunidades (Gaitan et al. 2011; Pardo
Becerra 2013). En el afio 2010, el gobierno del presidente Manuel Santos (2010-2018) aprobo
en el Congreso la Ley N° 1382 que modificaba la Ley Minera del 2001, con el objetivo de
extender hacia las zonas de reserva la aplicacion de los contratos de concesion minera. Las
modificaciones fueron declaradas inexequibles por sentencia C-366 de la Corte Constitucional,
por no haberse realizado la consulta previa en un asunto que afectaba los intereses de pueblos
indigenas y afrodescendientes.

Un tercer grupo de paises, integrado por Ecuador y Brasil, defini6 o sostuvo arreglos a
la propiedad distantes de los casos anteriores; esquemas normativos inspirados en las politicas
del nacionalismo de los recursos, como en el caso de Ecuador, o en la continuidad de los legados
del desarrollismo, como en Brasil. En ambas escalas nacionales, predomin6 una traduccion de
acuerdo con la cual el derecho de acceso a la propiedad minera fue un recurso sujeto al
intervencionismo estatal.

Ecuador ingresoé a la década del auge de los minerales con la aprobacion, en el afio 2000,
de un arreglo resultado de las recomendaciones del PRODEMINCA, implementado por el
GBM: la Ley N° 690. Esta norma elimind las regulaciones que obstaculizaban el acceso de la
inversion extranjera a la propiedad minera, lo cual transformé el papel del Estado en promotor
de la actividad. Entre los afios 2008 y 2009, esa legislacion fue derogada por el mecanismo de
desplazamiento; una traduccion que fue el resultado de la reforma constitucional del afio 2008,
que permitio la obtencién de una amplia mayoria politica en el Congreso por el presidente
Rafael Correa y Alianza Pais.

Con la nueva carta constitucional aprobada en el afio 2008, el Estado retomo el control

de sectores estratégicos, como el de los minerales, a partir de la creacién de empresas publicas
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y de la declaracion de la potestad inalienable e imprescriptible de los recursos naturales no
renovables presentes en el Estado nacion, los cuales solo podrian ser explotados en estricto
cumplimiento del principio constitucional del “Buen Vivir” (Gobierno de Ecuador 2008). En el
mismo afio, la Convencidon Constituyente aprobd un estatuto minero provisorio —denominado
“Mandato Minero”—, el cual incorpor6 una parte de las demandas de los movimientos sociales
integrados en la coalicién de gobierno. El Mandato Minero impuso la moratoria en la entrega
de licencias, anul6 las concesiones en dreas declaradas restringidas y en zonas entregadas sin la
aplicaciéon de la consulta previa aprobada en 1998, y la entrega de nuevas licencias de
explotacion quedd supeditada al cumplimiento de los requisitos ambientales (Congreso
Nacional 1998; Asamblea Constituyente 2008).

En el afo 2009 se publico la Ley N° 45, o Cdédigo de Mineria; el nuevo estatuto tuvo
por objeto realizar una contrarreforma al desplazar los principios constitucionales del afio 2007
y el Mandato Minero de 2008. La amplia mayoria electoral en la Asamblea Constituyente le
permiti6 al gobierno del presidente Correa imponer una traduccion normativa de acuerdo con
la politica del nacionalismo de los recursos naturales (Gobierno de Ecuador 2009). En este
nuevo ordenamiento, la administracion de la propiedad de los recursos qued6 radicada
exclusivamente en el Estado. El acceso de los inversionistas, tanto nacionales como extranjeros,
seria por medio de asociaciones con la Empresa Nacional de Mineria a través de contratos de
explotacion suscritos por el ministerio sectorial; en cambio, las concesiones a privados fueron
definidas como un procedimiento excepcional.

Autores como Sacher y Acosta (2012), Veldzquez (2012) y Quintana y Correa Quezada
(2017) senalan que las reformas a la propiedad incorporadas por el codigo de 2009 no
significaron la prohibicion del extractivismo, sino que implicaron un aumento de la
intervencion del Estado, en el cual se centralizaban la administracion y el acceso de las

corporaciones a la propiedad de los recursos minerales en territorio ecuatoriano.
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En el periodo 2003-2013, Brasil experiment6 la continuidad del principio de potestad
estatal mediante el arreglo normativo que regulaba la propiedad de los recursos, mientras que
el codigo minero de 1967 se mantuvo inmune a reformas. Durante el gobierno neodesarrollista
del Partido de los Trabajadores (PT), el Estado se transform6 en promotor de una industria
minera estatal que se integré en los mercados internacionales. En funcion de ello, no solo
despejoé de obstaculos burocraticos e institucionales el acceso a la propiedad de la mineria a
gran escala, sino que financid, a través del BNDES, la expansion de la principal empresa minera
controlada por agentes estatales, propietaria del 70 % de los derechos mineros del pais (BNDES
2008).

La extensa region amazonica fue la principal zona de expansion de la propiedad minera
durante el superciclo. La Constitucion de 1988 incorpord derechos socioambientales y
territoriales destinados a la proteccion de la poblacion campesina e indigena, pero se tratd de
normas que resultaron debilitadas por el mecanismo de conversion, lo que significdé que los
derechos adolecieran de reglamentaciones que permitieran el ejercicio de aquellas garantias.
Asi, durante la bonanza, la propiedad minera se extendi6 por la frontera amazonica; un avance
administrado por un activo intervencionismo estatal; esto es, una traduccion distante de las
recomendaciones de los organismos internacionales.

En resumen, durante la revolucion de los precios, un grupo de paises mantuvo los
arreglos producidos durante la primera fase o generacion de reformas mineras y otro grupo los
modifico; esto implico que algunos Estados se mantuvieran en consonancia con las
recomendaciones externas, que otros combinaran principios y otros se mantuvieran alejados del
patrén normativo externo.

En una primera variante, Chile mantiene la continuidad de los principios de apertura,
minima intervencion estatal y alta certeza juridica; un esquema que fue replicado en Ecuador

entre los afios 2000-2007 por recomendacion del GBM y que desplazé el ordenamiento previo
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del nacionalismo de los recursos.

Una segunda variante comprendid a Argentina, Peri y Colombia; los arreglos
nacionales fueron esquemas de propiedad en los que se mezclaron los principios reformistas
neoliberales de apertura y garantia juridica con cambios institucionales que, como en el caso de
Argentina y Colombia, desplazaron o sometieron a conversion esas directivas por medio de
canales politicos, judiciales e institucionales. Finalmente, se mantuvieron o surgieron arreglos
distantes del modelo de propiedad promovido desde el GBM; en ellos predominé el principio
de potestad estatal, ya sea en una variante del nacionalismo de los recursos destinado a
fortalecer la posicion estatal frente a las industrias extractivas, como en Ecuador, o en definitiva,
a partir de la continuidad normativa del legado desarrollista, como ocurri6 en Brasil.

Una sintesis de las normas se incorpora en la tabla 9, a continuacion:
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Tabla 9. Resumen normativo propiedad minera (2003-2013)

CHILE

ECUADOR (2000-2007)

ARGENTINA

PERU

Continuidad del legado anterior, sin
reformas.

Continuidad del legado anterior, sin
reformas (2000-2007)

2004. Plan Minero Nacional

Normas provinciales:

2003. Ley N° 5001. Prohibicion en la
provincia del Chubut. Ley N° 3981.
Prohibicion en la provincia de Rio
Negro.

2007. Ley N° 7879. Prohibicion en la
Provincia de Tucuman.

2007. Ley N° 7722. Prohibicion del uso
de sustancias quimicas en los procesos

mineros en la Provincia de Mendoza.

2007. Ley N° 2349. Prohibicion en la

provincia de La Pampa.

2008. Ley N° 9526. Prohibicion en todo
el territorio de la provincia de Cordoba la
metalifera en la

actividad minera
modalidad a cielo abierto.

2008. Ley N° 634 de la provincia de San

Luis. Preservacion y restauracion
ambiental del sector minero.

2011: Ley N° 853 Provincia de Tierra

del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico

Sur.

2008. Ley N°29.157.

COLOMBIA

ECUADOR (2008-2013)

BRASIL

2003. Decreto N° 520. Dispone
disolucion y  liquidacion  de
Carbones de Colombia SA,
Carbocol, Empresa Industrial vy
Comercial del Estado.

2004. Decreto N° 254. Ordena la
supresion, disolucion y liquidacion
de la Empresa Nacional Minera
Limitada, Minercol Ltda., Empresa
Industrial.

2010. Ley 1382. Reforma Codigo de
Minas 2001.

2008. Constitucion de la Republica
del Ecuador (art. 408).

2008. Mandato Minero.
2009. Ley N° 45. Ley de Mineria.

2013. Ley Organica Reformatoria de la
Ley de Mineria.

Continuidad del legado anterior; sin reformas.

Fuente: Elaboracion propia (ver Anexo Legislativo).
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3.3.2. Las reformas a la institucionalidad fiscal durante el auge de los precios

El presente apartado describe y analiza las reformas tributarias de segunda generacion,
impulsadas durante la llamada bonanza de los minerales (2003-2013). En este periodo, el
incremento sostenido de la demanda, asi como de los precios y del flujo de inversion externa,
elevaron los incentivos politicos en las escalas nacionales para el cambio de las reglas
tributarias. Aunque las recomendaciones del GBM se orientaron a sostener los acuerdos de
estabilidad fiscal —con el objetivo de mantener los incentivos para la atraccion de las
inversiones—, los paises ensayaron con una diversidad de traducciones normativas que, tal como
lo describen Boxenbaum y Jonsson (2008) y Wearaas y Agger (2016), eran cambios
institucionales que respondian a disyuntivas econdmicas y politicas a resolver en contextos
heterogéneos. Al respecto, aumentar el flujo de inversiones, elevar la recaudacion fiscal y/o
neutralizar las expectativas suscitadas en las escalas nacionales o subnacionales fueron
objetivos complejos de resolver mediante una traduccion institucional que relacionara
armoOnicamente las expectativas.

Durante la bonanza, Chile mantuvo la continuidad de las reglas tributarias heredadas de
los afios noventa, en particular de las destinadas a la atraccion de inversiones. En cambio, el
auge de los precios implico estratificar reformas fiscales orientadas a la gestion de los
beneficios. Mediante la estratificacion, fue posible incorporar normas especificas que
reorientaron el arreglo precedente a nuevos objetivos. De acuerdo con Mahoney y Thelen
(2010), la adicion de capas normativas es una estrategia reformista usada en contextos politicos
con gobiernos sin amplias mayorias, como fue el caso de Chile.

Durante el gobierno del presidente Ricardo Lagos (2000-2006), se dictd una reforma
que gravo las sobreganancias. La norma fue la Ley N° 20.026 del afio 2005, la cual establecid
el denominado Impuesto Especifico a la Actividad Minera (IEAM), que gravo hasta el 5 % las

utilidades declaradas por la gran mineria, tributo acompafado del beneficio de ser descontable
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como gasto del impuesto a la renta por parte de la inversion extranjera, por lo cual su alcance
fue limitado (Ministerio de Hacienda 2005).

Una segunda reforma fue realizada durante el gobierno de la presidenta Michelle
Bachelet (2006-2010), por medio de la Ley N° 20.118 Sobre Responsabilidad Fiscal, publicada
en el afio 2006, que autorizé al Ejecutivo a crear, por Decreto con Fuerza de Ley (DFL) N° 1,
el Fondo de Estabilizacion Econdémica y Social, destinado a ahorrar los excedentes fiscales del
cobre, de acuerdo con la regla de estabilidad del gasto publico. Fue una reforma contraciclica
en linea con las recomendaciones del GBM a los gobiernos de la region, dirigida a evitar la
llamada “maldicion de los recursos naturales” y la enfermedad holandesa. En el afio 2007, el
fondo partié con un saldo inicial de USD 2.580 millones; en cambio, a fines del auge, reportaba
aportes por casi USD 15 mil millones (Ministerio de Hacienda 2006, 2007, 2012).

De acuerdo con Campododnico (2008), el resultado de la férmula fiscal de continuidad
con adaptaciones normativas implico que la renta minera fiscal recaudada pasara de USD 449
millones anuales en 1999, a USD 12.577 millones en 2005: un aumento de 28 veces. En
términos relativos, esto representaba una participacion fiscal que ascendi6 al 51 % del total de
la renta minera promedio; un resultado muy por encima del obtenido por el resto de los paises
de la region.

En otro grupo de paises, como Brasil, Colombia, Argentina, Ecuador y Peru, se
configurd un segundo arreglo tributario, que combiné los principios fiscales destinados a la
atraccion de inversiones, pero en el que, a diferencia del aplicado en Chile, el principio de
estabilidad tributaria experimentd variaciones de las reglas del juego y una mas tardia
imposicion del principio de impuestos progresivos a las sobreutilidades de las actividades
extractivas.

Brasil, durante el periodo de las reformas de segunda generacion, mantuvo la

continuidad de una parte sustantiva del arreglo fiscal heredado del Codigo de Mineria del afio
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1967. Dicho esquema estaba compuesto por el impuesto regresivo aplicado a las ventas, la cuota
del terrateniente, las regalias y otras numerosas imposiciones, sobre las cuales se incorporaron
en los afios 1995-1996 dos reformas recomendadas por el GBM, orientadas a reducir barreras
fiscales proteccionistas y a disminuir imposiciones a las corporaciones mineras (Céamara de
Diputados 1967; Ministros de Guerra, Marina, Ejército y Aerondutica Militar 1969; Presidencia
de la Republica 1996).

Esta mezcla de reglas de diferente orientacion fue el esquema fiscal con el cual Brasil
enfrentd el superciclo de los precios de los minerales; periodo durante el cual el pais se
transformo en el gigante minero latinoamericano, o sea, el principal productor y exportador de
la region. Sin embargo, la formula tributaria fue insuficiente para atraer capitales externos y
aumentar la recaudacion de ingresos. Las reformas neoliberales de los afios noventa no lograron
modificar el legado fiscal proteccionista sobre la industria minera nacional, basado en enormes
subsidios estatales, numerosas imposiciones y un laxo sistema de recaudacion fiscal (BNDES
2008). De acuerdo con Milanez y Salles (2014), la formula tributaria estuvo distante de las
expectativas de los gobiernos, dado que se mantuvo anclada en un enfoque de impuestos
regresivos que gravaban las ventas netas y no las utilidades o los sobreprecios provocados por
la bonanza.

En Argentina, el marco fiscal experiment6é dos fases de adaptaciones normativas de
signo contrario. Una primera fase (2001-2007) estuvo destinada a mantener el pacto de
estabilidad y los privilegios del sector privado, con una baja intervencion estatal; y una segunda
fase (2007-2015) —en la cual se estratificaron reglas orientadas a la captura de las rentas
extraordinarias—, a establecer encadenamientos con la industria local y a incorporar un aumento
de la regulacion fiscal.

La primera etapa se inici6 en el ano 2002; como consecuencia de la profundizacion de

la crisis del plan de convertibilidad. Ese afo, se dictd la Ley N° 25.561 de Emergencia Publica
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y Reforma del Régimen Cambiario, por medio de la cual se establecieron medidas como la
devaluacion, la reforma del régimen cambiario y la imposicion de retenciones de divisas al
comercio exterior (Congreso de la Nacion 2002). Esta ultima medida, al inicio del gobierno de
Néstor Kirchner, fue interpretada en beneficio del sector minero, y contemplo la estratificacion
de los decretos N° 417 y N° 753 de los afos 2003 y 2004, que permitié que la ley no se aplicara
al sector. La incertidumbre inicial del empresariado se tradujo rapidamente en una significativa
disminucién de costos y aumento de beneficios (Poder Ejecutivo Nacional 2003, 2004). Una
etapa que concluye con la continuidad y profundizacion de las reglas de estabilidad e incentivos
pactados en 1993, como se expreso en el Plan Nacional de Mineria del afio 2004 (Secretaria de
Mineria 2004).

En cambio, el principio de estabilidad fiscal luego fue reformado. Aunque la mineria
fue el tinico sector que en 2003 habia quedado al margen de las retenciones a las exportaciones,
en el afio 2007, el gobierno, a través de la Secretaria de Mineria, dictd la imposicion de
retenciones al sector minero. La norma fue el camino para gravar los excedentes por
sobreprecios, lo cual implicé imponer un cobro adicional del 10 % al cobre y del 5 % al oro
(Secretaria de Mineria 2007). A pesar de las resistencias del gremio empresarial, este actor no
tuvo la capacidad de contrarrestar una traduccion que, via estratificacion, cambi6 la regla de
invariabilidad tributaria (Haslam 2007; Basualdo 2012). Aunque las retenciones eran un nuevo
impuesto, las exenciones y beneficios fiscales establecidos en los afios noventa no fueron objeto
de reformas; por lo tanto, un porcentaje de la actividad minera se convirtié en beneficiario de
importantes deducciones que contrarrestaron las nuevas imposiciones.

Durante el mismo periodo, Peru realizd diversos ensayos reformistas destinados a
desplazar la regla de invariabilidad, aumentar la tributacion y disminuir los beneficios
impositivos establecidos en los noventa. En el ano 2004, y después de un intenso debate en el

Congreso de la Republica, se aprobo la Ley N° 28.258, o Ley de Regalia Minera. La normativa
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aprobada definio la regalia como una contraprestacion econdmica aplicable a las ventas de todas
las empresas mineras, tuvieran o no contrato de estabilidad fiscal; no obstante, la autoridad
minera realiz6 una traduccion por conversion de la norma, esto es, restringio la aplicacion solo
a las empresas no sujetas a contratos de estabilidad (Ministerio de Energia y Minas 2004; Seijas
2015).

En el afio 2006, el presidente Alan Garcia dictd el Decreto Supremo N° 071,
denominado “Programa minero de solidaridad con el pueblo”, méas conocido como el “6bolo
minero”, un nuevo ensayo que tuvo el propdsito de aplicar la regalia a empresas con contratos
de estabilidad; empero, la traduccidon tuvo un alcance limitado. La norma seria de aplicacion
voluntaria, las empresas destinarian un 3,75 % de sus utilidades netas al pago del “6bolo”, el
cual seria descontado del impuesto a la renta; por tanto, fue una contribucion poco significativa,
a pesar de las promesas electorales sobre aumento de la tributacion a las ganancias mineras
extraordinarias (Ministerio de Energia y Minas 2006).

En el afio 2011, fase tardia del superciclo de los precios, el gobierno del presidente
Humala impuso una traduccion fiscal que redefinid el impuesto a las rentas extraordinarias, y
lo extendi6 a empresas con y sin contratos de estabilidad. La Ley N° 29.780 (por la cual se
reformé la Ley N° 28.258) desplazo la imposicion de las ventas a la utilidad operativa o
sobreganancias; la Ley N° 29.789 creo el impuesto especial aplicado a empresas sin contratos
de estabilidad, y la Ley N° 29.790 aplico el gravamen especial a las empresas con contrato de
estabilidad (Congreso de la Republica 2011).

De acuerdo con Campodonico (2008) y Vélez-Torres (2015), en Perq, las reformas
tributarias no cambiaron sustantivamente la distribucion de la renta minera entre el Estado y las
corporaciones privadas. A partir del afio 2004, la contribucion fiscal del sector minero privado
apenas alcanzd al 15 % del total de las rentas; o sea, mientras las compaiiias obtuvieron ingresos

por USD 84 mil millones, el fisco solo recibié USD 12.512 millones.
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Ecuador y Brasil configuraron una tercera variacion de los arreglos de tributacion
minera, que fue el resultado de la imposicion de las reformas del nacionalismo de los recursos
naturales, o de la continuidad de los legados fiscales desarrollistas.

Ecuador, en el articulo N° 408 del texto constitucional aprobado en el afio 2008,
incorpor? el siguiente principio: “El Estado participara de los beneficios del aprovechamiento
de los recursos minerales, en un monto que no sera inferior a los de la empresa que los explota”
(Gobierno de Ecuador 2008). De acuerdo con la Constitucion, la Ley de Mineria aprobada en
el afio 2009 impuso un nuevo esquema fiscal a las inversiones del sector minero: los privados
cancelarian impuestos a la renta por el 25 %, contribuirian hasta con el 70 % de los ingresos
extraordinarios y tributarian una regalia no inferior al 5 % sobre las ventas de los minerales
(Gobierno de Ecuador 2009).

El nuevo esquema impositivo se estrell6 rapidamente con las decisiones de inversion de
las compaiiias mineras occidentales. Ninguno de los importantes compromisos contractuales de
inversion anunciados por las corporaciones se materializd (Acosta 2012). Entre las mads
importantes modificaciones durante el afio 2013, se debid reducir la tasa del impuesto a la renta
a un 22 %, el cobro de las regalias fue ajustado a una tasa inferior y, lo mas importante, se
elimind la imposicion a las sobreganancias para aquellas empresas que se ubicaban en la fase
de amortizacion de capital (Asamblea Nacional 2013).

Al final de la bonanza, las reformas fiscales impulsadas por la politica del nacionalismo
de los recursos debieron retroceder frente a la mejor posicion de las corporaciones extractivas
para disputar con los gobiernos las sobreganancias del auge de los precios (The Economist, 22
de junio de 2013).

En Brasil, al comienzo del gobierno de la presidenta Dilma Rousseff (2011-2016), se
inicié una intensa discusion politica con los sectores minero-empresariales con el objeto de

aumentar la participacion estatal en los beneficios del boom de los precios. En el afio 2013, el
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gobierno federal present6 a la Camara de Diputados el proyecto de Ley N° 5807, que incorpord
cuatro reformas fiscales: el establecimiento del impuesto progresivo a las utilidades, el aumento
de la tributacion a las sobreganancias, el incremento de la regalia minera del 3 al 6 % y la
disminucion de los privilegios impositivos (Camara de Diputados 2013). El proyecto de
reforma del esquema fiscal previo fue rechazado en el Congreso, por una parte, como resultado
de una coalicion politica promotora debilitada, que no contd con la adhesion de los estados
mineros; y por otra parte, la cAmara minera brasilefia argumento frente a la opinion publica que
la reforma dafiaria la competitividad internacional del pais (Bittencour 2012; Milanez y Salles
2014).

A modo de resumen, los principios fiscales de segunda generacion difundidos desde el
Banco Mundial sobre estabilidad fiscal, imposicién de esquemas progresivos para la captura de
sobreganancias, participacion de beneficios hacia las escalas locales e incorporacion de los
fondos contraciclicos, tuvieron una heterogénea traduccion en las escalas nacionales. El arreglo
chileno mantuvo una traduccién ajustada con los principios y normas fiscales previas; un
esquema que fue reforzado en la fase de las reformas de segunda generacion con la
estratificacion de innovaciones como fueron el impuesto especifico o el fondo contraciclico;
traducciones destinadas a resolver la relacion entre atraccidén de inversiones, aumento de la
recaudacion y gestion de las sobreganancias del superciclo.

En cambio, en otros paises se configurd un arreglo fiscal compuesto por interpretaciones
que mezclaron normas fiscales de diferente signo; por una parte, los gobiernos profundizaron
en los incentivos tributarios destinados a atraer las inversiones extractivas; pero por otra, las
reglas de invariabilidad fueron reformadas frente a las expectativas de los actores nacionales y
subnacionales por aumentar y extender la recaudacion a las rentas extraordinarias, como
sucedid en los casos de Peru y Argentina. Una tercera variacion fue el arreglo que englobo a

Ecuador y Brasil; en estos paises predomind una traduccion nacionalista y desarrollista, en la
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cual las tardias reformas fiscales estuvieron destinadas a aumentar la recaudacion estatal, elevar

las regalias y disminuir los privilegios de las corporaciones extractivas; una interpretacion

institucional que estuvo alejada de las orientaciones externas.

En latabla 10 se presenta un resumen de las reformas normativas a la tributacion minera:

Tabla 10. Resumen normativo tributacion minera (2003-2013)

CHILE

ARGENTINA

PERU

2005. Ley N° 20.026. Establece un impuesto
especifico a la actividad minera.

2007. DFL 1, Fondo de Estabilizacion
Economica y Social y Compensacion de los
Ingresos del Cobre.

2009. Ley N°20.392. Modifica el estatuto
organico de la Corporacion Nacional del Cobre
de Chile (CODELCO) .

2002. Ley N° 25.561. Emergencia ptblica y
reforma del régimen cambiario.
2003. Decreto DNU N° 417.

2004. Decreto DNU N° 753.
2004. Plan Minero Nacional.

2007. Decreto N° 130. Extiende retenciones a la
actividad minera.

Normas provinciales

2001. Ley N° 5.022. Codigo Tributario, provincia
de Catamarca.

2004. Ley N° 28.258. Ley de Regalia Minera
(aplica tasa porcentual a las ventas).

2006. DS N° 071-2006. “Programa Minero de
Solidaridad con el Pueblo” (Obolo Minero).

2011. Ley N° 29.788. Modifica la Ley 28.258 de
Regalia Minera (grava utilidad operativa).

2011. Ley N° 29.789. Crea el Impuesto Especial a
la Mineria (empresas sin contrato de estabilidad
fiscal).

2011. Ley N°29.790. Establece gravamen especial
a la mineria (impuesto especial a empresas con
contrato de estabilidad).

BRASIL

ECUADOR

COLOMBIA

2008. Politica de Desarrollo Productivo. Con
base del Estatuto Social del Banco Nacional de
Desarrollo Economico y Social - BNDES.

2013. Proyecto de ley N° 5.807. Reforma Codigo
de Mineria de 1967.

Continuidad del legado anterior, sin reformas
(2000-2007).

2008. Constitucion de la Republica del Ecuador
(art. 408).

2009. Ley N° 45. Ley de Mineria.

2004. Decreto N° 1766.

2005. Ley N° 693. Por la cual se instaura ley

de estabilidad juridica para los inversionistas.
2005. Decreto N° 4743. Incentivos a la industria
minera.

2006. Ley N° 1111. Deduccion del 40 % por
inversion en activos fijos.

2009. Ley N° 1370. Reduce la deduccion del 40 %
al 30 % por inversion en activos fijos.

Fuente: Elaboracion propia (ver Anexo Legislativo).
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3.3.3. Las reformas socioambientales de segunda generacion (2003-2013)

Durante el nuevo siglo, el aumento de la demanda y los precios del superciclo
presionaron la expansion de la industria desde las regiones mineras tradicionales hacia nuevas
areas con potencial extractivo. La creciente extension de la megamineria —una industria de
dimensiones territoriales colosales— implicd efectos ambientales y sociales directos, como
fueron la ocupacion de tierras, el uso de sustancias quimicas con riesgo de contaminacion de
suelos, aguas y aire, la remocion en masa de grandes cantidades de materiales con efectos sobre
el paisaje. También tuvo consecuencias indirectas sobre la salud, la desforestacion, la
disminucién de los recursos hidricos, el aumento de poblacioén flotante; problematicas que
derivaron en una creciente conflictividad (Delamata 2012; Bebbington et al. 2008, 2013;
Hellweg 2015).

En esta fase, el GBM promovié reformas destinadas al fortalecimiento de la
institucionalidad socioambiental, recomendaciones orientadas a conciliar los imperativos
econdmicos y de equidad social que permitieran disminuir los riesgos para la seguridad juridica
de las inversiones, de acuerdo con el nuevo paradigma de una industria minera sostenible (TWB
2003b). En cambio, en las escalas nacionales, las configuraciones socioambientales se
encuadraron en diversos arreglos; las traducciones evolucionaron en funcion de las expectativas
por inversiones y recaudacion fiscal, o como resultado de la presion ejercida desde las escalas
subnacionales por las resistencias sociales.

Aunque incorporaron reformas en sus arreglos socioambientales, paises como Peru y
Chile mantuvieron los principios sustantivos de la institucionalidad adoptada en los afios
noventa.

Pert, en el afio 2005 promulgd la Ley N° 28.611 o Ley General del Ambiente, la cual,
ademds de reiterar la traduccion que delegd la gestion de los recursos minerales en las

autoridades sectoriales, priorizo expresamente en su articulo N° 79 los acuerdos voluntarios por
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sobre las regulaciones formales (Congreso de la Republica 2005). En ese pais, parte del vacio
institucional en el &mbito de las relaciones socioambientales fue ocupado por la Defensoria del
Pueblo (Gobierno de Pert1 1993). La Defensoria del Pueblo es una institucion que, producto de
la multiplicacion de disputas entre comunidades e industrias extractivas, reorientd su papel al
monitoreo y la mediacion de conflictos, lo cual la convirtié en un agente que en el afio 2012
posibilitd la aprobacion del Reglamento de la Ley del Derecho a la Consulta Previa a los
Pueblos Indigenas u Originarios (Congreso de la Republica 2011; Ministerio de Cultura 2012).
El reglamento fue una respuesta institucional reactiva, impulsada por los levantamientos
sociales contra las actividades mineras en los departamentos de Piura y la Amazonia (Paredes
y Thorp 2011; Bebbington 2013c; Crabtree y Crabtree 2013; Vélez-Torres y Ruiz Torres 2015;
Dargent et al. 2017).

En el afio 2008, como condicion para la firma del Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos, el Ejecutivo promulgd el Decreto N° 1013, mediante el cual se cred el
Ministerio del Ambiente. Una reforma que no incorpor6 cambios en la autoridad a cargo de la
gestion socioambiental de los recursos naturales no renovables; facultad que se mantuvo
delegada en el Ministerio de Energia y Minas (Ministerio del Ambiente 2008).

En la etapa de bonanza de los precios, Chile incorporé dos reformas relacionadas con la
participacion de las comunidades. La primera se dictd a través de los decretos N° 414 y 156 de
los afios 2005 y 2007 respectivamente; a partir de ambas normas se establecio la Politica de
Produccién Limpia a cargo de una agencia de idéntica denominacioén, con el objetivo de
priorizar los acuerdos voluntarios entre comunidades y empresas en sectores como la mineria®,
A continuacidn, en el afio 2008, el Decreto N° 236 promulgé el Convenio 169 de la OIT sobre

pueblos indigenas y tribales; una reforma tardia por medio de la cual se estableci6 la consulta

20Ver Acuerdo Marco de Produccién Limpia del sector de la Gran Mineria. Ministerio de Economia; Fomento y
Reconstruccion, 2002-2007. Decretos 414 y 156. Establece Politica de Produccion Limpia (al 2005 y 2010,
respectivamente).
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previa en su traduccion no vinculante (Ministerio de Relaciones Exteriores 2008).

Finalmente, en el afio 2010 se dict6 la Ley N° 20.417, una reforma que elevo el rango
politico de la dimension sectorial y definié una nueva arquitectura institucional. La norma creo
el Ministerio del Medio Ambiente, la Superintendencia del Medio Ambiente, el Servicio de
Evaluacion Ambiental y la Comision Nacional del Medio Ambiente. Adicionalmente, en el afio
2012, por la Ley N° 20.600, se integraron en la nueva institucionalidad los Tribunales
Ambientales. Las reformas del 2010-2012 establecieron la division de funciones e
independencia entre un ministerio a cargo de la formulacion de politicas, y agencias dedicadas
a la evaluacion ambiental, la fiscalizacion y la justicia ambiental (Ministerio Secretaria General
de la Presidencia 2010; Ministerio del Medio Ambiente 2012).

Empero, las reformas se realizaron bajo un enfoque que no alterd los principios
establecidos en los afios noventa, de un sistema burocratico, técnico y despolitizado. Un
esquema que priorizé los acuerdos voluntarios por sobre la imposicion de regulaciones formales
en el sector extractivo. En el ano 2000, el Gobierno de Chile firmé con el Consejo Minero el
Acuerdo Marco de Produccion Limpia del sector de la Gran Mineria, con el objetivo de
promover el mejoramiento de la productividad y competitividad del sector asi como “las buenas
practicas” de prevencion de la contaminacion y produccion limpia en areas de interés mutuo
(Ministerio de Mineria 2000)?!. En el afio 2007 se dict6 el Decreto N° 156, el cual establecio la
Politica Nacional de Produccion Limpia y un Consejo Nacional de Produccion Limpia (CPL),
bajo la 6rbita del Ministerio de Economia, con el objeto de fomentar y abordar la solucion de
problemas ambientales en sectores como la Gran Mineria (Ministerio de Economia 2007).

En sintesis, al final del periodo del auge de los minerales, las reformas emprendidas por

2l Ejemplos de acuerdos voluntarios son: Ministerio de Mineria y Consejo Minero, “Gestion de residuos
industriales liquidos mineros y buenas practicas” (2002); “Gestion de residuos industriales solidos mineros y
buenas practicas”, afio 2002; “Uso eficiente de aguas en la industria minera y buenas practicas” (2002); “Uso
eficiente de Energia en la industria minera y buenas practicas” (2002); y “Guia metodoldgica para el cierre de
faenas mineras” (2002).

130



ambos paises modificaron la posiciéon de la dimension socioambiental en la arquitectura
institucional, al estratificar un conjunto de normas producto de la influencia de factores
externos, como fue la orientacion de los organismos internacionales, o resultado de la firma de
acuerdos comerciales bilaterales, o como consecuencia de respuestas normativas frente a la
multiplicacion de conflictos con las escalas locales; cambios institucionales que no alteraron el
limitado alcance del legado normativo de las reformas de primera generacion (Ghorbani y How
Kuan 2017).

Durante el auge de los minerales, Colombia y Brasil configuraron arreglos
socioambientales en los cuales se combinaron las denominadas “Reformas verdes de los
noventa” con la estratificacion de reglas que se orientaron a disminuir o revertir el alcance de
estas, cuyo objeto era despejar de obstaculos las inversiones en el sector de los recursos
naturales.

En Colombia, la plataforma politica y econdmica del presidente Uribe (2002-2010) se
forjo a través de una combinacion de estrategias que incluyeron una ofensiva militar, la
reactivacion econdmica y una reforma estatal integral. Estos componentes del programa
llevaron a cambios institucionales drasticos, disefiados con el propdsito de facilitar la apertura
a la atraccion de inversiones, como se analiza en el estudio de Mena Rodriguez (2013). La
implementacion de la Ley N° 685, o Cédigo de Minas de 2001, elaborado con el financiamiento
del GBM, incorpor¢ la declaracion de utilidad publica de las actividades extractivas, lo cual se
reflejé en un aumento exponencial del otorgamiento de titulos mineros (Ministerio de Justicia
y Derecho 2001). La politica uribista de transformar a Colombia en un pais minero implico el
debilitamiento de la institucionalidad ambiental, como se expresé en la aprobacion de la Ley
N° 790 del afio 2002, que integr6 el Ministerio de Medio Ambiente en el nuevo Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Esta reforma significé pérdida de estatus politico,

cambio de las prioridades y el recorte del presupuesto (Congreso de Colombia 2002). La
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disminucion de restricciones socioambientales se expresé en el acceso de la mineria a zonas
antes declaradas excluidas y restringidas y en el aumento del desplazamiento forzado de
comunidades aledafas®?,

Sin embargo, junto con las nuevas reglas que se traducen en el debilitamiento de las
reformas verdes de los noventa, sobrevive el estado social de derechos establecido en la
Constitucion Politica de 1991, el cual incorpord derechos y garantias institucionales que iban a
contramano de las reformas mineras neoliberales. La carta constitucional estableci6 el derecho
de las comunidades a la consulta previa cuando una intervencion afectara sus condiciones
econémicas y culturales; también incorpord el reconocimiento de las comunidades
afrocolombianas, a las que les concedié derechos preferenciales para la explotacion de sus
recursos naturales; un conjunto de derechos ambientales, étnicos y territoriales amparados en
la creacion del Tribunal Constitucional.

Ya iniciado el nuevo siglo, el Tribunal Constitucional acogi6 sucesivas demandas de las
comunidades afectadas, cuyo resultado fue la derogaciéon de numerosas licencias entregadas
por el Estado, por no haber exigido licencia ambiental ni haber realizado la consulta previa
(Corte Constitucional 2009, 2010). También, en el afio 2011, la sentencia C-366-11 declar6 la
inconstitucionalidad de la reforma del Codigo Minero del afio 2010, por no cumplir con la
exigencia de la consulta previa (Corte Constitucional 2011). Finalmente, en el afio 2014, con la
sentencia C123-14 se garantizaron los principios de descentralizaciéon y autonomia de las
entidades territoriales para definir la vocacion de sus territorios (Corte Constitucional 2014).
Las sucesivas sentencias del tribunal reinterpretaron la institucionalidad minera neoliberal, lo

que circunscribi6 la gobernabilidad de las industrias extractivas (Duarte 2012; Vélez Torres

22 Bl Codigo de Minas, aprobado en el afio 2001, en sus articulos 31 y 32 establecié prohibiciones para la mineria
en zonas reservadas, excluidas y restringidas, aunque sefialaba que en estas dos ultimas podran adelantarse
actividades con autorizacion de la autoridad ambiental; también los articulos 121 al 136 establecen las figuras de
zonas mineras indigenas y afrocolombianas, pero establecen requisitos para la titulacion y prelacion en igualdad
de condiciones con las corporaciones extractivas.
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2014; Vélez Torres y Ruiz Torres 2015).

Brasil mantuvo la continuidad del estatus ministerial de la dimensioén socioambiental,
pero la institucionalidad experiment6 la redefinicion de sus alcances. El arreglo ambiental
brasilefio experimentd un proceso de conversion; esto es, un mecanismo por el cual las normas
prexistentes se mantienen, pero cambian su interpretacion modificando su orientacion y
objetivos; en adelante, las agencias reguladoras priorizaron el licenciamiento o aprobacion
ambiental de las iniciativas empresariales.

En el afio 2002, se publicaron los Decretos N° 143 y 5051, por los cuales se promulg6
el Convenio 169 de la OIT; pero, al igual que en numerosos paises mineros de la region, la
vigencia de la norma no fue acompafiada por la sanciéon de un reglamento, lo cual debilité la
proteccion de los territorios indigenas frente al avance de la mineria legal e ilegal (Camara de
Diputados 2002, 2004; Freire 2016). También, en el afio 2007, el Decreto N° 6040 promulgo la
Politica Nacional de Desarrollo Sostenible de los Pueblos y Comunidades Tradicionales, pero
fue un arreglo desprovisto de regulaciones que normaran su implementacion especifica; por lo
tanto, sujeto a criterios de interpretacion por conversion, que flexibilizaron y facilitaron el
acceso de las actividades extractivas en las areas protegidas e indigenas (Presidencia de la
Republica 2007).

En el afio 2013, el gobierno de la presidenta Dilma Rousseff promulgé el “Plan Nacional
Minero 20307, una estrategia estatal neodesarrollista destinada a promover la expansion del
sector extractivo en el pais. Entre sus acciones, esta estrategia contemplé la presentacion de un
proyecto de ley de reformas a la dimension socioambiental, iniciativa que, después de un largo
debate en el Congreso de la Unidn, fue rechazada (Camara de Diputados 2013). La reforma
proponia una traduccion que reducia los impactos a problemas de aplicacion de las normativas
vigentes, pero que no considerd imponer o ampliar las regulaciones o limitaciones a la

actividad. Esta propuesta, de acuerdo con Bittencourt (2014) y Milanez y Salles (2014), resumia
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la vision normativa neodesarrollista sobre la relacion entre mineria, medio ambiente y
comunidades; una interpretacion politica e institucional reducida, que trataba a la mineria solo
como una actividad econdmica, sin implicaciones socioambientales y cuyo desarrollo tenia
lugar en un espacio vacio.

En sintesis, en el nuevo siglo, todas aquellas experiencias nacionales que integraron un
legado interpretativo mas amplio del enfoque de desarrollo sustentable retrocedieron a un
arreglo hibrido frente a las reformas mineras de segunda generacion.

Finalmente, la fase del hoom de los precios fue acompafiada por una tercera variacion
divergente: una traduccion que desplazd el arreglo socioambiental dominante y provocod
cambios a la institucionalidad minera (Delamata 2012, 2013, 2014).

En Argentina, el arreglo socioambiental recomendado e implementado por el GBM en
la década precedente por medio de los programas de asesoria condicionada PASMA Iy II es
un esquema que (via el mecanismo interpretativo de desplazamiento) fue reemplazado por una
institucionalidad distante de las contrarreformas de los afios noventa.

En ese pais, en el afio 2002 se dict6 la Ley 25.675, o Ley General del Ambiente (LGA),
una norma que traduce en legislacion los principios establecidos en la Constitucion de 1994 e
incorpora las categorias de prevencion, principio precautorio, participacion, informacion,
responsabilidad y sustentabilidad, asi como defini6 el dafio ambiental y garantizo el acceso a la
justicia. Al mismo tiempo, esta normativa incorpord una traduccion que desplaz6 hacia el
espacio subnacional la competencia politica para la evaluacion y otorgamiento de la licencia
ambiental en el &mbito minero. Junto con ello, la ley reforzé la primacia de las provincias en la
aplicacion de la politica, al crear el Sistema Federal de Coordinacioén Interjurisdiccional y
establecer como autoridad maxima del sistema al Consejo Federal de Medio Ambiente

(Congreso de la Nacion 2002).
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Sumado a lo anterior, la LGA constituyé una inflexion normativa fundamental al
integrar la participacion ciudadana como un presupuesto minimo obligatorio en lo que tiene
que ver con procedimientos administrativos relacionados con el ambiente (Art. 19). Una norma
que integrd el acceso a la informacion y la obligacion de realizar audiencias publicas en
decisiones que afectaran la calidad del ambiente, por lo cual la LGA encuadro en ella al sector
minero, al incorporar la participacion de la comunidad en las evaluaciones ambientales (Art.
21).

En paralelo con el superciclo de los precios, una oleada de protestas sociales escalo
hasta el ambito politico y judicial, lo que result6é en un conjunto de leyes que, bajo los principios
ambientales preventivos y precautorios, prohibieron el uso de sustancias toxicas y la actividad
a cielo abierto en nueve provincias, desde Chubut en 2003 a Tierra del Fuego en 20112,

A diferencia del resto de la region, uno de los factores que posibilitaron este proceso de
cambio normativo a escala provincial fue la existencia de un movimiento organizado que activo
diversos recursos y estrategias sociales, politicas e institucionales que permitieron reivindicar
derechos y garantias, como la preservacion del ambiente a través del uso del recurso de amparo
y la accién colectiva, derechos incorporados en los articulos N° 41 y 43 de la reforma
constitucional de 1994 y en la LGA del afio 2002 (Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
de la Nacion 1994; Congreso de la Nacion 2002). Este proceso se veria facilitado por la
existencia de un sistema de competencias e incentivos politicos provinciales incorporados en el
régimen federal. Aunque con consecuencias institucionales diferenciadas entre las escalas
provinciales, la reforma de 2002 provey6 las condiciones legislativas que permitieron una
intervencion judicial protectora, acompafiada de cambios de la institucionalidad minera

(Bastida et al. 2005; Alvarez y Composto 2013; Alvarez et al. 2015; Delamata 2013; Godfrid

23 Véase Anexo Legislativo.
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2013; Gutiérrez e Isuani 2013; Bueno 2014; Villegas 2014; Saguier y Peinado 2016).

En resumen, durante el auge de los precios, la dimension socioambiental fue un &mbito
normativo que experimentd variaciones entre los paises estudiados. Aunque las escalas
nacionales alineadas con las pautas promovidas por el GBM —como sucedié en Chile y Pert—
elevaron el estatus politico y la independencia de la funcion reguladora, la institucionalidad no
escapod de ser un complemento normativo del esquema pro mineria de mercado. En cambio, en
paises como Colombia, Brasil o Ecuador, se configuraron ordenamientos que mezclaron
normas con enfoque de desarrollo sostenible, con una nueva institucionalidad que debilito las
reformas verdes a través de los mecanismos de conversion; esto es, redefiniendo las normas
hacia nuevos objetivos, o por estratificacion de reglas destinadas a despejar de obstaculos la
atraccion de inversiones. Finalmente, Argentina experimentd una variacion normativa
divergente de las orientaciones externas: la institucionalidad socioambiental fue objeto de una
traduccion que en numerosas escalas provinciales desplazd el paradigma promovido e
implementado en los afos noventa. La siguiente tabla (Tabla 11) resume las reformas

normativas que tuvieron lugar en la dimension socioambiental en los paises de la muestra:
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Tabla 11. Resumen normativo socioambiental (2003-2013)

2010. Ley N°20.417. Crea el Ministerio del
Medio Ambiente, la Superintendencia del
Medio Ambiente, Servicio de Evaluacion
Ambiental, Comisiéon Nacional de Medio
Ambiente.

2012. Ley N° 20.600. Crea los Tribunales
Ambientales.

Ambiente.

2011. Ley N°29.785. Derecho a la
Consulta Previa a los Pueblos
Indigenas u Originarios,
reconocido en el convenio 169 de
la Organizacion Internacional del
Trabajo.

2012. Decreto Legislativo N° 001-
2012-MC. Reglamento de la Ley
del Derecho a la Consulta Previa a
los  Pueblos Indigenas u

2010. Decreto N° 2820. Por el cual se
reglamenta el Titulo VIII de la Ley 99
de 1993 sobre licencias ambientales.
2011. Ley 1.444 (Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible).

Sentencias Corte Constitucional:

20009. Sentencia C-813-09.
Declarar exequible el Articulo 203 del
Codigo de Minas.

CHILE PERU COLOMBIA BRASIL
2002-2007. Decretos N° 414 y 156. Politica | 2005. Ley N°28.611. Ley General | 2001. Ley N° 685. Codigo de Minas. 2000. Ley N°
de Produccion Limpia. del Ambiente (Deroga Codigo del 9985. Ley
Ambiente de 1990). 2002. Ley N° 790. Fusién de entidades y | Nacional de Areas
2008. Decreto N° 236. Promulga el organismos nacionales y ministerios Protegidas.
convenio N° 169. 2008. Decreto Legislativo N° | (Ministerio de Ambiente, Vivienda y
1013, Crea el Ministerio del | Desarrollo Territorial). 2002-2004.

Decretos N° 143 y
N° 5051. Aprueba
y promulga el
texto del
Convenio 169.

Resoluciones de
CONAMA:

1990. Resolucion
009.

2006. Resolucion

26.418.

2010. Ley N° 26.639. Preservacion de los
Glaciares y del Ambiente Periglacial.
2011. Decreto N° 207. Reglamenta la Ley
26.639.

Reglamento General de la Ley de
Mineria.

2008. Constitucion de la
Republica del Ecuador.

2008. Mandato Minero.
2009. Ley N° 45. Ley de Mineria.

2014. Ley Orgénica de Recursos
Hidricos, Usos y
Aprovechamiento del Agua.

Normas provinciales:

Originarios 369
2010. Sentencia T 1045-A. Suspende la :
titulacion en la zona de la comunidad de
la Toma para la minera Anglo Ashanti.

2011. Sentencia C-366-11. Inexequible
Reforma al Codigo de Mineria, afio
2010.

2014. Sentencia C 123-14. Codigo de
Minas y los principios de autonomia y
descentralizacion.

ARGENTINA (NACIONAL) ECUADOR ARGENTINA (PROVINCIAL)
2002. Ley N°25.675. Ley General del 1999. Ley N° 37. Gestion | 1994. Constitucion de la Nacion Argentina (arts. 41, 43).
Ambiente. Ambiental.

2008. Decreto N* 1.837. Obsérvase el 2002. Ley N° 25.675. Ley General del Ambiente
Proyecto de Ley registrado bajo el N° | 544, Decreto  N° 1415

2003. Ley N° 5001. Prohibicion en la provincia del Chubut.

2005. Ley N° 3981. Prohibicion en la provincia de Rio Negro.

2007. Ley N° 7879. Prohibicion en la provincia de Tucuman.
2007. Ley N° 7722. Prohibicion del uso de sustancias quimicas
en los procesos mineros en la Provincia de Mendoza.

2007. Ley N° 2349. Prohibicion en la provincia de la Pampa.

2008. Ley N° 9.526. Prohibicion en todo el territorio de la
provincia de Cordoba de la actividad minera metalifera en la

modalidad a cielo abierto.

2008. Ley N° 634 de la provincia de San Luis. Preservacion y

restauracion ambiental del sector minero.

Fuente: Elaboracion propia (ver Anexo Legislativo).
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3.4. Hacia una tipologia de marcos normativos

Durante la bonanza de los precios, un grupo de paises asimil6 y sostuvo los arreglos
mineros producidos durante la primera generacion de reformas, mientras que en otro grupo se
experimentaron variaciones.

En algunos paises, los esquemas se mantuvieron convergentes con los principios y
normas difundidas por los organismos promotores; en cambio, en otros se configuré una
institucionalidad extractiva, en la cual se mezclan principios y normas de diferente signo entre
las diversas dimensiones, mientras que en un tercer grupo de naciones los arreglos se
distanciaron del paradigma o patrén externo.

Durante el periodo, se desarrollaron dos generaciones de reformas; una primera
generacion es aquella etapa que agrupa la institucionalidad producida en la fase reformista que
comprende los afios 1990-2002, y la segunda generacion reune las reformas realizadas durante
el lapso 2003-2013. A lo largo de ambas etapas se puede advertir la configuracion de una
tipologia compuesta por tres marcos normativos distintivos que permiten ordenar
conceptualmente ese amplio repertorio de arreglos, que traducen las preferencias
preponderantes o dominantes en cada escala nacional frente a las disyuntivas que planted el

boom de las actividades extractivas, tal como se puede observar en la tabla 12:
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Tabla 12. Resumen marcos normativas en los paises de la muestra

DIFUSION TRADUCCION PAISES /PERIODOS
PATRON MARCOS PRIMERA, SEGUNDA'
NORMATIVO NORMATIVOS GENERACION GENERACION
(1990-2002) (2003-2013)
DIMENSIONES VARIACIONES
CHILE CHILE
ECUADOR (2000-2002) ECUADOR (2003-2007)
e PROPIEDAD CONVERGENTE
e FISCAL
*  SOCIOAMBIENTAL ARGENTINA ARGENTINA (NIVEL
, COLOMBIA (2001) NACIONAL)
HIBRIDO PERU COLOMBIA
PERU
BRASIL BRASIL
COLOMBIA (1988-2000) ECUADOR (2008-2013)
DIVERGENTE e ECUADOR (1980-1999) e ARGENTINA (NIVEL
PROVINCIAL, 2002)

Fuente: Elaboracion propia.

Un primer marco interpretativo es aquel que denominamos convergente con el patron
minero de mercado promovido desde la esfera internacional. En ¢l se combinaron
coherentemente las dimensiones de la propiedad, fiscal y socioambiental con el objetivo de
atraer inversiones (Chile, 1974-2013; Ecuador, 2000-2007). Este esquema fue asimilado
tempranamente por el paradigma minero chileno: un arreglo institucional elaborado bajo una
coyuntura de quiebre democratico, pero que se sostuvo al regreso de la democracia, y que fue
presentado en los afios noventa como el ejemplo precursor de las reformas de primera
generacion entre los paises de la region. Ecuador, en el afio 2000, desplazo el arreglo minero
del afio 1991, al incorporar una reforma conforme con los principios y normas del marco
convergente recomendado por el GBM y la experiencia de Chile.

En la fase siguiente del auge de los precios, la institucionalidad chilena mantuvo la
coherencia con los principios sustantivos del legado previo y las directivas mineras de
gobernanza global, mientras que Ecuador se mantuvo en el marco convergente hasta el afio

2007. Chile estratifico capas normativas destinadas a la gestion de las sobreganancias y
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reformas socioambientales que no alteraron la orientacion del sistema precedente;
adicionalmente, aunque el modelo mantuvo la existencia de una empresa de propiedad estatal,
sus facultades fueron reorientadas y circunscritas a objetivos productivistas y de generacion de
rentas fiscales. En ambas fases, el marco convergente fue un modelo complejo de asimilar en
todas sus dimensiones por los arreglos del resto de los paises mineros de la region.

Un segundo marco, al que denominamos hibrido, es el resultado de una traduccion que
combind los principios de la difusion externa con traducciones normativas ocurridas en las
escalas nacionales. Un esquema que se diferencid del anterior por adoptar una mezcla de reglas
del juego menos coherentes entre sus dimensiones. En la fase de las reformas de primera
generacion, paises como Argentina, Perti y Colombia, a partir del afio 2001, adoptaron por
mecanismos de estratificacion o desplazamiento los principios de apertura en el acceso a la
propiedad minera, asi como esquemas tributarios con impuestos y privilegios para el
inversionista. A diferencia del marco convergente, mantuvieron legados que regularon,
limitaron o impidieron el acceso a la propiedad; también se incorporaron principios
distributivos con las escalas subnacionales o se integraron reformas en la dimension ambiental
que colisionaron con las normas destinadas a la atraccién y expansion de las actividades
extractivas. En la fase del auge de los precios, estos paises, con la excepcion de un conjunto de
provincias argentinas, mantuvieron el esquema precedente, pero, a diferencia del marco
convergente, modificaron las reglas de estabilidad tributaria con el objeto de capturar una mayor
proporcion de los sobreprecios, aumentaron los porcentajes de distribucion de rentas hacia las
escalas subnacionales y experimentaron un elevado conflicto entre los arreglos de la propiedad
y socioambiental.

Un tercer marco de traducciones, al que denominamos divergente, se compone de
arreglos menos permeables a las orientaciones normativas del patron difundido desde los

organismos internacionales. Durante las reformas de primera generacion, Brasil, Colombia y
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Ecuador sostuvieron los legados normativos del desarrollismo o de las politicas del
nacionalismo de los recursos naturales, ya sea porque mantuvieron normas destinadas al
proteccionismo de un sector minero bajo el control estatal, o con el objetivo de sostener la
potestad soberana en el acceso a la propiedad minera.

En la década del superciclo, Brasil sostuvo la continuidad de los arreglos mineros
desarrollistas de la década precedente. Ecuador, después de 2008, derogd las normas de
mercado del periodo 2000-2007 e impuso una traduccion en la cual las reglas de acceso a la
propiedad y las normas fiscales estuvieron mediadas por un alto intervencionismo estatal.
Argentina, en un conjunto de provincias después de los afios 2002-2003, experimentd un
proceso reformista que (via una traduccion por desplazamiento) revocé la institucionalidad
minera, al prohibir el desarrollo de la megamineria. Al respecto, la revision empirica de los
casos nacionales no permite hacer generalizaciones o asociaciones mecanicistas de
encadenamientos normativos de causa-efecto entre, y desde, las escalas internacionales hasta
las esferas nacionales y locales. Durante las dos fases reformistas en que se divide el periodo,
no hubo un modelo minero latinoamericano uniforme; se configuraron al menos tres marcos
interpretativos distintivos, esto es, paises que convergieron con los esquemas normativos de
mineria de mercado promovidos desde los organismos de gobernanza global; otros que
produjeron arreglos en los cuales se mezclaron principios y normas de diferente orientacion;
finalmente, paises que mantuvieron o incorporaron arreglos distantes de la influencia externa.

En sintesis, las interpretaciones de la literatura que asimilaron los procesos de difusion
entre los paises de la region a un verdadero contagio o “derrame” normativo de un patrén de
similares caracteristicas deben ser revisadas a la luz de los estudios comparados. En las escalas
nacionales, la institucionalidad minera fue un campo normativo que experimento variaciones,
resultado de la heterogénea relacion entre factores y mecanismos de difusion y traduccion. Este

vinculo serd el tema del proximo capitulo.
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CAPITULO CUARTO

FACTORES EXPLICATIVOS DE LOS ARREGLOS MINEROS EN
AMERICA LATINA (1990-2013)

4.1. Introduccion

Durante las dos fases en que se segmenta el periodo de la bonanza de los minerales —
esto es, una primera etapa dominada por la atraccion de inversiones que se extiende entre los
afios 1990-2002, con sus antecedentes previos, y una segunda, impulsada por los altos precios
entre 2003-2013—, la escala trasnacional operé como difusora de dos generaciones de reformas
mineras de mercado. De acuerdo con las corrientes tedricas revisadas en la tesis, el factor global
fue determinante en la configuracion de los arreglos mineros de los paises de acogida (Gudynas
2016; Kirsch 2014; Svampa y Sola Alvarez 2010; Weyland 2009a, b).

En cambio, la evidencia permite observar que las reformas liberales fueron objeto de
traducciones en la escala nacional y local. Los arreglos mineros no son un efecto monocausal
de la influencia externa, sino una combinacion de tres factores: el factor global, los legados
histéricos y la agencia colectiva de actores nacionales y locales. Estas ultimas variables se
relacionaron de distinta manera en ambas generaciones de reformas, ya fuera para facilitar,
moderar, o directamente obstaculizar el avance de la legislacion trasnacional.

Este capitulo retoma y revisa el papel de los factores causales a la luz de los hallazgos
empiricos que examina la tesis. En primer lugar, desarrolla el papel del GBM vy explicita las
circunstancias que, en la vision de los actores, contribuyeron a facilitar u obstaculizar las
reformas difundidas por el organismo global. En segundo lugar, se describe el peso de los
arreglos historicos y se sefialan las condiciones que, segun los actores, facilitaron (o no) su
continuidad o reproduccién. En tercer lugar, se destaca la presencia de actores con intereses
diferentes y contrapuestos en las escalas nacionales como factor explicativo del alcance y

direccion de las reformas, y el papel mediador de los gobiernos entre los imperativos de
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acumulacion econdémica y legitimidad politica.

4.2. EL papel del GBM en los arreglos y su impacto en los marcos de traduccion

normativos nacionales

E1 GBM fue el principal organismo promotor de las reformas mineras liberales y difusor
de normas globales. Sin embargo, la difusion de la legislacion externa no tuvo idénticos
resultados durante las dos generaciones de reformas en que se divide el periodo. En algunos
paises, las nuevas regulaciones funcionaron exitosamente alineando todas las dimensiones de
los arreglos mineros; en otros, tuvieron un alcance limitado a ciertas dimensiones de dichos
arreglos e incluso fueron adoptadas en etapas mas tardias; y en otros paises, experimentaron
resistencia o fueron revertidas por procesos contrarreformistas.

En esta seccion describimos y analizamos el alcance de las recomendaciones
promovidas por el GBM en los distintos paises, asi como las condiciones que facilitaron,

moderaron o impidieron la asimilacion de las regulaciones mineras de mercado.

4.2.1. EL GBM y las reformas de primera generacion

Durante esta etapa de reformas mineras, Argentina, Chile y Pera se constituyeron en el
laboratorio de los programas del GBM. De acuerdo con las entrevistas realizadas a actores
claves de diferentes dmbitos de aquellos paises, durante los afios noventa, dichas reformas se
insertaron en el contexto de crisis de los modelos de desarrollo conducidos por los Estados
nacionales y el inicio del boom de las inversiones megamineras, condiciones propicias para: “la
aceptacion politica y social del modelo de normas difundidos desde las escalas trasnacionales”
(Entrevistas, actor sector sociedad civil, Buenos Aires, 11/12/2018; actor sector privado, Lima,
23/10/2018). El procedimiento a partir del cual se llevd adelante la primera generacion de

reformas mineras fue la estipulacion de acuerdos contractuales de asistencia financiera con los
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gobiernos, una ayuda condicionada a la implementacion de programas de cambio institucional
en el sector de los minerales. La estructura de la asesoria externa contenia un diagnoéstico de las
condiciones politicas, econdmicas e institucionales de cada pais, un examen detallado del sector
minero y, finalmente, un conjunto de recomendaciones de cambio institucional. En el afio 1997,
el GBM gener6 un documento denominado “La Estrategia Minera para América Latina y el
Caribe”, un plan que sintetiz6 los principios y normas de un nuevo paradigma de acumulacioén
extractiva, en el que se priorizo la generacion de incentivos para la atraccion de los capitales de
las corporaciones trasnacionales, como fueron la apertura del sector minero a los capitales
externos y el libre acceso a la propiedad de los recursos; esto acompanado de privilegios
tributarios y regulaciones socioambientales pensadas de tal modo que no supusieran obstaculos
para los inversionistas (TWB 1997).

En las escalas nacionales, el interés por atraer inversiones transformo a los gobiernos en
los principales aliados del GBM; estos fueron receptores y responsables de: “sembrar la semilla
para el despegue de las reformas mineras”, pero también desempefiaron el papel de traductores
de las normas globales de acuerdo con las condiciones del contexto politico y econdmico, como
lo describieron los actores entrevistados (Entrevistas actor sector publico, Buenos Aires,
12/12/2018; actor sector publico, Lima, 24/10/2018).

En cuanto a la propiedad de los recursos minerales, las recomendaciones de
desregulacion, liberalizacion y remocion de obstaculos que el GBM impulsaba en los arreglos
normativos fue una intervencion a la que un entrevistado describié como: “... un tamizar las
leyes que estaban ahi vigentes” (Entrevista actor sector publico, Quito, 06/2018), una
afirmacion que se refiere a un proceso destinado a mitigar y disminuir el papel e impacto de las
viejas instituciones estatales (TWB 1997, 2003c). Las reformas debian estar destinadas a
conceder seguridad juridica a los nuevos inversionistas, asimilando el derecho adquirido al de

propiedad privada, un privilegio cuya duracion era amplia, renovable e incluso indefinida. Junto
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con ello, los lineamientos de la legislacion internacional adoptada por los gobiernos
incorporaron regulaciones que brindaron a los inversionistas un acceso seguro; esto es,
despejado de la interferencia estatal. También, frente a la posibilidad de enfrentarse a un cambio
de politicas, los gobiernos se someterian a tribunales arbitrales internacionales, como por
ejemplo el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI),
dependiente del GBM, que tenia por objeto, ya sea anular la aplicacién de nuevas normas
contrarias a los derechos adquiridos o asegurar la indemnizacion a las compaiias afectadas
(TWB 1997). En la primera fase, los gobiernos aplicaron las nuevas reglas a la privatizacion de
“activos” en manos de empresas estatales desfinanciadas, mal administradas o carentes de
apoyo politico. Finalmente, los responsables politicos esperaban que estas reformas atrajeran
nuevas inversiones, no solo destinadas al desarrollo de emprendimientos megamineros, sino
también en infraestructura y generacion de empleos para las comunidades locales (Entrevista
actor sector sociedad civil, Santiago, 24/11/2018).

El GBM recomendd también a los gobiernos de la region “simplificar” radicalmente las
normas tributarias, con el objetivo de alinear los arreglos con el modelo de negocios de las
corporaciones trasnacionales, tal como lo describen representantes empresariales de la época
(Entrevistas actor sector privado, Darwin-Australia, 24/11/2018; actor sector privado, Lima,
26/10/2018). Una traduccién normativa que combind impuestos bajos con descuentos
destinados a una amortizacion acelerada del capital invertido, la libre repatriacion de utilidades,
privilegios que descontaban o liberaban de pago a las importaciones de capital. También, el
modelo incorpor6 la demanda de los inversionistas privados de contar con arreglos tributarios
estables, una disposicion que se tradujo en la incorporacion de los contratos de estabilidad
firmados entre los gobiernos y las corporaciones extractivas. El contexto de crisis politica y
econoémica dio lugar a las condiciones que impulsaron a los gobiernos a adoptar cambios

radicales en la dimension fiscal con el objetivo de atraer las inversiones privadas. Por lo tanto,
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las reformas tributarias de primera generacion privilegiaron la imposicion de reglas destinadas
a atraer capitales mas que a elevar la recaudacion fiscal; dado que, como describe un
investigador, en el relato del GBM: “las inversiones eran un motor que dinamizaria las
economias, generarian infraestructura y empleos” (Entrevista actor sociedad civil, Antofagasta,
Chile, 01/2019).

Durante los afios noventa, el GBM incorpor6 en sus recomendaciones a los gobiernos
de la region las preocupaciones de la Cumbre de la Tierra por el impacto socioambiental
negativo que traeria aparejado el modelo de crecimiento econdomico. En tal sentido, definié un
nuevo paradigma de desarrollo sustentable para la regulacion de las actividades mineras, que
se tradujo en nuevas directivas relativas a los préstamos y asesoria politica en las dimensiones
econdmicas, ambientales y sociales. Sin embargo, el nuevo patrén incorporo el principio de
sustitucion de capitales, una perspectiva que concebia que la explotacion de recursos naturales
no renovables podria generar otras formas renovables y sustentables de capital (TWB 2003b).
Por lo tanto, tal como describe un entrevistado, el esquema adoptado por los gobiernos de la
region a través de los programas de asistencia condicionada: “fue una estructura con baja
capacidad institucional y organizacional, compuesta de reglas destinadas a la evaluacion de
iniciativas individuales declaradas por los titulares” (Entrevista actor sector privado, Santiago
24/11/2018). Un modelo que integréo una participacion restringida de las comunidades
afectadas, limitada a la obtencioén de informacion de las iniciativas de inversion, pero cuya
aprobacion estaba centralizada en las autoridades politico-administrativas. Junto con estas
limitaciones, la nueva estructura organizacional quedo6 radicada en agencias con capacidades
politicas, regulatorias y fiscalizadoras restringidas, incorporadas en un lugar secundario de la
estructura politica de los Estados nacionales. En definitiva, tal como lo describen los
entrevistados, en Argentina, Chile y Peru —paises receptores de los programas de reformas

socioambientales— se impulsoé el desarrollo de una institucionalidad socioambiental compuesta
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de regulaciones coherentes con una logica que no significara un obstaculo para la proteccion y
el desarrollo de las inversiones en megamineria (Entrevistas actor sociedad civil, Lima,
25/10/2018; actor sector publico, Buenos Aires, 24/11/2018; actor sector privado, Santiago,
24/11/2018).

Asi entonces, de acuerdo con el examen de los casos y los testimonios de actores claves,
hubo circunstancias de contexto que facilitaron la adopcion de las reformas de primera
generacion, a saber: en primer lugar, en las escalas nacionales, las crisis fiscales o las
limitaciones que impusieron los pactos de la transicion a la democracia permitieron “un
consenso de las elites y burocracias estatales por generar condiciones de estabilidad politico-
econdmica y de legitimidad internacional”, coyuntura que transform6 a los gobiernos en
principales aliados y receptores de los cambios difundidos por el GBM (Entrevistas actor sector
privado, Buenos Aires, 13/12/2018; actor sector sociedad civil, Lima, 23/10/2018; actor sector
privado, Santiago, 31/10/2018). En segundo lugar, otra circunstancia que resaltan los actores
entrevistados fue el dominio de un contexto ideoldgico internacional a favor de un nuevo
modelo de acumulacion extractiva, que privilegio el papel de los mercados y la iniciativa
privada (Entrevistas actor sector privado, Buenos Aires, 12/12/2018; actor sociedad civil, Lima,
23/10/2018; actor sector publico, Santiago, 05/11/2018). En tercer lugar, el incentivo generado
por la movilizacién de inversiones provoco una competencia entre los gobiernos de la region
por ofrecer arreglos atractivos para el inversionista; de acuerdo con una académica peruana, “el
proposito era ganar a Chile la competencia por atraer inversion extranjera” (Entrevista, actor
sociedad civil, Lima, 23/10/2018). En cuarto lugar, es importante destacar que las empresas
estatales que fueron privatizadas se encontraban en regiones donde las comunidades locales
tenian una larga tradicion de dependencia de la mineria; un antecedente histdrico que facilitd
que la transferencia de la propiedad al sector privado no estuviera acompafiada de conflictos

socioambientales significativos (Entrevista, actor sociedad civil, Lima, 25/10/2018).
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Frente a aquellas circunstancias, en otros paises los gobiernos debieron pactar con una
variedad de intereses que limitaron la extension de las reformas mineras a algunas dimensiones
de los arreglos nacionales, en las cuales se mantuvieron instituciones histéricamente ancladas
en el intervencionismo estatal que obstaculizaron el avance de las normas de apertura. En
Argentina, los acuerdos federales restringieron la implementacion unilateral de las
desregulaciones al transferir la potestad sobre los recursos naturales a las provincias; en Brasil,
Colombia y Ecuador, por su parte, la permanencia de los pactos desarrollistas impidid o retardd
la implementaciéon de las reformas liberales (Entrevista actor sector publico, Buenos Aires,
14/12/2018; actor sector sociedad civil, Rio de Janeiro, 12/03/2019; actor sector publico,
Bogota, 7/11/2018). En la dimension tributaria, hubo un conjunto de naciones que mantuvieron
en los codigos mineros los viejos contratos con participacion estatal, hubo ausencia de normas
con beneficios y privilegios, o se conservaron o incorporaron reglas distributivas hacia las
escalas locales, legados que disminuyeron el alcance de la legislacion promotora de inversiones
(Entrevista actor sector publico, Quito, 27/03/2019). En la dimension socioambiental, segiin
senalan los aportes de Gutiérrez (2017, 2018), Gargarella (2018) y los entrevistados, los nuevos
derechos incorporados a las constituciones destinados a la proteccion del medio ambiente, el
reconocimiento de los territorios de conservacion, el resguardo de reservas bioldgicas y/o la
proteccion de la propiedad colectiva sustrajeron amplios territorios a la explotacion minera que
significaron un condicionamiento o el impedimento del avance de las reformas de mercado
(Entrevistas, actor sector publico, Brasil, 22/03/2019; actor sector sociedad civil, Cali,

06/11/2018).
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4.2.2. E1 GBM y las reformas segunda generacion

Con el inicio del superciclo de los precios, el GBM impulso6 la difusiéon de una segunda
generacion de reformas con matices distintivos respecto de la fase anterior. En el afio 2003, la
organizacion difundio6 una sintesis de las nuevas recomendaciones normativas en el documento
denominado “Reformas Mineras del Banco Mundial: proporcionando un marco de politicas
para el desarrollo”. Una publicacion en linea con el modelo denominado “mineria social y
sustentable” que, aunque mantenia los principios sustantivos del paradigma de los afios
noventa, incorpord nuevas directivas destinadas a regular la expansion de la gran mineria sobre
los territorios de las comunidades agricolas e indigenas afectadas, promovia la distribucion de
beneficios hacia las escalas locales, la gestion sustentable de las sobreganancias y el
fortalecimiento de la institucionalidad socioambiental (TWB 2003c). Estas directivas
estuvieron orientadas a recuperar la reputacion internacional del GBM, a disminuir la
multiplicacion de conflictos entre comunidades e industrias extractivas y a reducir los riesgos
de cambio de las reglas del juego que promovieron las politicas del nacionalismo de los recursos
naturales. Las nuevas directivas fueron incorporadas como parte de las obligaciones de los
préstamos financieros a cumplir por los gobiernos y la industria, junto con una reduccion de los
fondos destinados por las agencias de dicho organismo al financiamiento de nuevas industrias
extractivas en la region.

Los gobiernos y las elites facilitaron la incorporacion de las nuevas recomendaciones
trasnacionales en los arreglos nacionales, traducciones destinadas no solo a alinear la
legislacion minera nacional con las normas globales del modelo de acumulacion, sino también
de acuerdo con los imperativos politicos de legitimidad que demandaron los nuevos derechos
y garantias incorporados en las nuevas constituciones (Gargarella y Courtis 2009; Gargarella
2018; Gutiérrez 2017, 2018).

En la dimension de la propiedad, los programas de asistencia condicionada
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recomendaron a los gobiernos y a las corporaciones adicionar en los arreglos y en los “codigos
de conducta empresarial” la prohibicion de los reasentamientos o desplazamientos forzosos. En
adelante, los gobiernos aprobaron e implementaron reglamentos, “véalvulas de salida” que, con
diferente resultado, normaron las ocupaciones irregulares, las superposiciones y la adquisicion
de tierras y de aguas en territorios de propiedad colectiva. También, los programas de
regularizacion de los titulos de propiedades de este tipo financiados por el GBM, destinados a
facilitar la adquisicion de tierras por las compafiias privadas, introducen regulaciones segun las
cuales los beneficios para las comunidades debian ser superiores a las condiciones previas
(Entrevistas actor sociedad civil, Lima, 25/10/2018; actor sociedad civil, Cali, 06/11/2018).

En el dominio tributario, las criticas internacionales y de los actores nacionales al papel
del GBM en los escasos o negativos beneficios de las reformas promotoras de atraccion de
inversiones de los afios noventa tuvieron como respuesta una nueva directiva que, aunque
tardiamente y con efectos econdmicos, politicos y sociales controvertidos, recomendo6 a los
gobiernos la descentralizacion de un porcentaje de las rentas mineras recaudadas hacia las
comunidades afectadas. Junto con ello, el GBM difundidé la normativa fiscal destinada a
constituir los fondos soberanos, con el objetivo de evitar los efectos negativos de la enfermedad
holandesa y la maldicion de los recursos provocada por el superciclo de los precios, una regla
destinada al ahorro y la gestion sustentable de las rentas mineras, pero que solo fue incorporada
por Chile y resistida por los gobiernos de los restantes paises (Entrevistas actor sociedad civil,
Lima, 24/10/2018; actor sociedad civil, Buenos Aires, 11/12/2018).

En el ambito socioambiental, el GBM asume como premisa de sus recomendaciones
normativas el fortalecimiento de las capacidades estatales, una solucion al aumento del riesgo
social provocado por la multiplicacion de conflictos entre las comunidades, las corporaciones
extractivas y los gobiernos, lo cual se traduce en fortalecimiento de las capacidades

tecnocraticas y organizacionales, con la creacion de los Ministerios del Medio Ambiente en

150



paises como Chile y Pert. Sin embargo, aunque los gobiernos implementaron reformas
organizacionales, estas carecieron de avances en derechos y contrapesos que garantizaran a las
comunidades afectadas equilibrios institucionales destinados a resolver la dimension politica
de los conflictos socioambientales (Entrevista, actor sector publico, Lima, 24/10/2018).

Las condiciones que favorecieron las reformas de segunda generacion difundidas por el
GBM se agrupan en tres aspectos priorizados por los actores entrevistados. En primer lugar, el
impacto del “movimiento de revision” del papel de la organizacion internacional en las
negativas consecuencias de las reformas mineras de primera generacion, lo cual se tradujo en
ajustes al modelo, que en adelante se denomino “mineria social y ambientalmente sustentable”
(TWB 2003b). En segundo lugar, la multiplicacion de conflictos como consecuencia de la
expansion de las industrias extractivas demand6 del GBM y de los gobiernos cambios
normativos y organizacionales destinados al fortalecimiento institucional, con el objeto de
disminuir el riesgo para las inversiones. En tercer lugar, el aumento de los precios de los
minerales permitio a los gobiernos incorporar normas destinadas a distribuir hacia las escalas
subnacionales los beneficios de las rentas extractivas (Entrevistas actor sector publico, Lima,
22/10/2018; actor sector publico, Lima, 24/10/2018; actor sector publico, Santiago,
09/10/2018).

No obstante, esta fase estuvo acompainada por el incremento de condiciones
desfavorables, que obstaculizaron la trayectoria del legado minero liberal de los afios noventa.
La primera de ellas, declarada por los y las entrevistados/as, fue “la reaccion de las comunidades
locales frente a la apertura, desregulacion y expansion de titulaciones en territorios densamente
poblados”, lo cual result6 en la deslegitimizacion de la institucionalidad promotora del modelo
de acumulacion extractivo. La segunda fue el desarrollo y la activacion, por parte de los
movimientos antimineros, de las nuevas estructuras de oportunidad legal y politica gestadas en

la década de los afios noventa, que permitieron modificar, limitar o desplazar la legislacion
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global. Finalmente, la bonanza de los precios de los metales generd incentivos para
contrarreformas, los gobiernos incorporaron normas mas exigentes, contrarias a los principios
de la legislacion internacional difundida por el GBM (Entrevistas actor sociedad civil, Cali,
06/11/2018; actor sociedad civil, Quito, 28/03/2019; actor sector publico, Bogota, 09/11/2019;
actora sociedad civil, Buenos Aires, 13/12/2018).

En sintesis, las recomendaciones impulsadas por el GBM durante ambas generaciones
de reformas estuvieron destinadas a introducir y desarrollar la mineria de mercado en América
Latina; sin embargo, los objetivos establecidos tuvieron resultados diferenciados en la escala

nacional y entre los paises de acogida.

4.3. Los arreglos mineros historicos y sus legados

A continuacion, exploraremos el papel de los arreglos mineros historicos durante las
dos oleadas de reformas liberales. Nos centraremos en la influencia de las antiguas instituciones
estatales sobre las decisiones tomadas durante el periodo de la bonanza. Analizaremos cémo
estos legados interactuaron directa o indirectamente con diversas dimensiones claves de los
arreglos mineros, y exploraremos las condiciones que facilitaron o dificultaron su continuidad
y reproduccion en el contexto de las reformas del sector.

En linea con la bibliografia revisada en el marco tedrico (Khan 2010; Hedlund 2011;
Bebbington et al. 2013d, 2018), los arreglos mineros histéricos son estructuras institucionales
que representan pactos politicos y condiciones arraigadas. En el caso que nos ocupa, se trata de
un conjunto de herencias normativas que continuaron ejerciendo una influencia no trivial sobre
las decisiones del periodo de la bonanza, y que directa o indirectamente se relacionaron con las
dimensiones claves de los arreglos.

El periodo reformista estuvo relacionado con la continuidad de la trayectoria de dos

tipos de legados mineros; por una parte, estan aquellas instituciones previas a la bonanza que
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sobrevivieron a la crisis y persistieron en algunas dimensiones de los nuevos arreglos
reformados; y por otra, la permanencia de antiguas estructuras que definieron el conjunto de las
dimensiones de los arreglos y cuya trayectoria fue resistente a las reformas de mercado. En el
primer caso, el resultado fue lo que se ha denominado en la tesis un marco de traduccion hibrido.
En cambio, en el segundo, se produjo un tipo de arreglo distante de las normas globales y que
contribuy6 a la adopcion de un marco de traduccidon que la tesis ha conceptualizado como

divergente.

4.3.1. Los arreglos mineros historicos bajo las reformas liberales de primera

generacion

Los arreglos previos a las reformas de mercado incluian normas relacionadas con la
potestad estatal sobre la administracion de los recursos minerales, normas asociadas a la
proteccion del patrimonio natural, asi como al resguardo de territorios de propiedad ancestral,
y finalmente, estructuras politico-institucionales territoriales descentralizadoras de un conjunto
de competencias normativas y organizacionales. Estos legados se combinaron con las reformas
mineras liberales ya sea facilitando, condicionando o impidiendo cambios institucionales.

En primer lugar, el principio normativo de la potestad estatal sobre los recursos naturales
era la pieza fundamental de las instituciones extractivas ancladas en los acuerdos politicos del
nacionalismo y desarrollismo, el cual regulaba prioritariamente el desarrollo de la mineria
estatal extractiva; un acuerdo politico que dejaba un nulo o escaso margen para la participacion
del sector privado. La institucionalidad normativa y organizacional del sector minero estaba
administrada y controlada por el Estado, y los gobiernos nacionales, por lo tanto, fueron los
agentes y actores que sostuvieron las reglas y su aplicacion (Entrevistas actor sociedad civil,
Rio de Janeiro, 14/03/2019; actor sociedad civil, Bogota, 06/11/2018; actor sector publico,
Quito, 25/03/2019).

El intervencionismo estatal no consideraba el libre acceso a los derechos de propiedad.

153



La temprana creacion de empresas mineras estatales destinadas a la exploracion o explotacion
y comercializacion de recursos minerales —como sucedi6 en Argentina, Pert, Colombia, Brasil
y Chile; no asi en el caso de Ecuador hasta el afio 2008— permitié conformar un importante
stock de reservas mineras en manos de un monopolio estatal. En la dimension tributaria, el
legado previo no consideraba compromisos de estabilidad fiscal; los impuestos a pagar se
fijaban de acuerdo con un esquema proteccionista caracterizado por la ausencia de incentivos
y privilegios.

En los afios noventa, la difusion de las reformas de primera generacion tuvo diferentes
interpretaciones y efectos sobre el statu quo institucional que facultaba la intervencion del
Estado y de los gobiernos en los arreglos mineros nacionales. En Chile, como lo confirman los
actores claves, los legados mineros nacionalistas en la dimension de la propiedad y la tributaria
fueron traducidos a través de un acuerdo politico entre el régimen militar y sectores aliados que
permiti6 la temprana sustitucion de las antiguas reglas por reformas radicales convergentes con
el nuevo modelo de acumulacién, compuesto por principios y normas liberales que se
difundieron desde las escalas globales (Entrevistas actor sector publico, Santiago, 5/11/2018;
actor sector sociedad civil, Santiago, 8/10/2018).

En la dimension de la propiedad, los gobiernos de la transicion democratica
mantuvieron la figura de la concesion minera heredada del régimen del general Pinochet, una
norma que reinterpretd el antiguo derecho patrimonialista y que transformé a la propiedad
minera en un derecho privado de duracion indefinida; y, aunque permanecio la empresa del
cobre nacionalizada en 1971, sus estatutos fueron reformados con el objetivo de no obstaculizar
la atraccion de la inversion privada. En la esfera tributaria, las administraciones de centro-
izquierda conservaron el esquema heredado por el régimen autoritario de impuestos minimos,
progresivos, estables, con descuentos, ventajas y privilegios para el inversor privado. En

definitiva, en Chile, el arreglo minero del periodo de la nacionalizacién fue reemplazado por
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un nuevo legado reformista. Esta nacion asimild las dimensiones de sus arreglos a un marco de
traduccion convergente con el nuevo modelo difundido desde la escala global, basado en la
atraccion de inversiones y en la iniciativa de los actores privados. Un paradigma cuya
continuidad institucional fue y ha sido establemente sostenida por un acuerdo politico integrado
por actores del gobierno, del sector empresarial, de las fuerzas armadas y de los sindicatos
mineros (Entrevistas, actor sector privado, Santiago, 31/10/2018; actor sector publico, Santiago,
5/11/2018).

En cambio, en el resto de los paises, los legados historicos siguieron trayectorias
diversas frente a las reformas de mercado, que contribuyeron a la configuracién de arreglos
alineados con marcos de traduccion hibridos, segtn la debilidad o fortaleza de los gobiernos y
de los sectores defensores de la conservacion del antiguo modelo estatal extractivista. En Peru,
aunque el gobierno del presidente Fujimori desplazo el legado nacionalista heredado por el
régimen autoritario del general Velasco Alvarado por las reformas de mercado, se configurd un
arreglo en el cual las reglas liberales se combinaron con la continuidad de antiguas instituciones
que regulaban el acceso a la propiedad, protegian la propiedad colectiva en manos de
comunidades indigenas y campesinas, y permitian la distribucion de rentas en favor de las
escalas locales (Entrevistas actor sociedad civil, Lima, 24/10/2018; actor sector publico, Lima,
23/10/2018).

En Argentina, aunque el gobierno adopto el plan de reformas liberales de acuerdo con
los lineamientos del GBM —lo cual se tradujo en las privatizaciones de la propiedad minera en
manos de empresas estatales y en la imposicion de tributos minimos con ventajas y descuentos
para la atraccion de inversiones—, no sucedio lo mismo en las escalas subnacionales. En ellas,
el acuerdo politico federal ratificado por la Constitucion de 1994 permitid a las elites
provinciales configurar esquemas en los cuales se mezclaron las normas liberales establecidas

en los codigos nacionales con la potestad provincial sobre la propiedad de los recursos
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minerales (Entrevista actor sector ptblico, Buenos Aires, 24/11/2018). En Ecuador, el pais con
menor tradicion minera, se contemplaron legados debilitados que fueron desplazados por las
reformas mineras liberales del afio 2000, que, como lo describe un actor tomador de decisiones
del periodo: “desregul6 radicalmente el acceso a la propiedad, disminuyo6 la escala tributaria y
derogd las regalias a favor de las escalas locales” (Entrevista actor sector publico, Quito,
29/03/2019). En cambio, en paises como Brasil y Colombia, la continuidad de los acuerdos
politicos desarrollista y nacionalista de acumulacién extractiva permitié la permanencia de
empresas mineras del Estado, y en la dimension tributaria se mantuvieron escalas de impuestos
altos, con ausencia de descuentos y privilegios para los nuevos inversores; segun los
entrevistados, era un esquema sostenido por actores: “enemigos de dar beneficios y contrarios
a la inversion extranjera”. Escalas nacionales en las cuales el papel dominante de los legados
en las dimensiones normativas defini6 arreglos divergentes con las reformas de mercado de
primera generacion (Entrevistas actor sector publico, Bogota, 08/11/2018; actor sociedad civil,
Rio de Janeiro, 12/03/2019).

En segundo lugar, un conjunto de paises de la muestra exhibe arreglos socioambientales
previos a las reformas de mercado, como son las legislaciones destinadas a la conservacion y
proteccion de las areas naturales que se constituyeron desde el inicio del siglo XX, a las que se
adicionaron normas destinadas al reconocimiento de los titulos de propiedad colectiva de
comunidades indigenas y campesinas obtenidos bajo la dominacion espafiola y republicana
(Rodriguez Becerra y Espinoza 2002). Una institucionalidad cuya evolucion estuvo inspirada
en paradigmas internacionales, como fueron el Convenio 107 del afio 1957 de la OIT sobre
poblaciones indigenas y tribales en paises independientes y la cumbre de Estocolmo de 1972.
Previo a las reformas de mercado, paises que incorporaron en sus normas constitucionales la
salvaguarda de las areas protegidas fueron Peru (1979), Ecuador (1979) y Brasil (1988). Para

el caso de arreglos constitucionales que integraron tempranamente el reconocimiento de las
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tierras de propiedad colectiva indigena y campesina, son ejemplos Colombia, en la Constitucion
de 1886, y Peru, en el ano 1920 (Chirif 2015).

Durante los afios noventa, bajo la influencia de la Cumbre de la Tierra, del Convenio
169 de la OIT y del nuevo constitucionalismo latinoamericano, se ratificaron e incorporaron en
las reformas constitucionales parte de aquellos legados, ahora amparados en derechos y
garantias destinados a la protecciéon del medio ambiente, de las areas naturales y de los
resguardos indigenas?4. Tal como se sefialo en las entrevistas realizadas durante el trabajo de
campo de la tesis, la continuidad y el fortalecimiento de esos legados se constituyeron en un
obstaculo para las reformas al sustraer del mercado extensos territorios de alto potencial minero:
“el territorio estd cada vez mas ocupado y al mismo tiempo tienes la adicion de una serie de
politicas conservadoras... areas que se estan transformando en indisponibles para la mineria”
(Entrevistas actor sector publico, Brasilia, 14/03/2019; actor sociedad civil, Quito, 27/03/2019;
actor sociedad civil, Bogota, 09/11/2018 ).

Un tercer legado histdrico es la existencia en las escalas subnacionales de estructuras
politico-institucionales, como es el caso del federalismo en Argentina y Brasil. En paises
unitarios, como Colombia, perduraron instituciones creadas a mediados del siglo XX, como son
las Corporaciones Autonomas Regionales (CARS) y los gobiernos locales con competencias
de ordenamiento territorial transferidas en la década del ochenta, reafirmadas e integradas en la
Constitucion de 1991 (Entrevista actor sociedad civil, Bogota, 08/11/2018). En el caso de la
institucionalidad federal de Argentina, es un esquema que trasladd hacia las escalas
subnacionales un conjunto de capacidades politicas y organizacionales que facilitaron la
conformacion de actores de veto que realizaron interpretaciones diversas de las reformas

mineras liberales sancionadas en la escala nacional (Entrevista, actora sociedad civil, Buenos

2 Ver referencia normativa socioambiental en Tabla N° 8 del capitulo tercero de la tesis.
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Aires, 13/12/2018). En ambos casos, aquellas estructuras de oportunidad serian disfuncionales
con reformas que promovian reglas del juego de mercado estables y similares para el conjunto
de las regiones de los paises mineros, estructuras que facilitaron la agencia colectiva de actores
que contribuyeron a la hibridacioén o divergencia de los arreglos nacionales de la legislacion
minera global (Entrevista actor sector publico, Buenos Aires, 12/12/2018).

Un conjunto de actores claves sefialaron que las condiciones que facilitaron que los
legados mineros no fueran un obstaculo para las reformas de mercado de primera generacion
fueron de orden econdémico y politico. En primer lugar, una coyuntura de crisis que fortalecio
la influencia en el Estado y los gobiernos de actores politicos y empresariales que adhirieron al
paradigma minero liberal “como la unica via para superar la crisis”, sectores que apoyaron
cambios graduales o radicales de la institucionalidad del nacionalismo de los recursos
(Entrevistas actor sociedad civil, Lima, 25/10/2018; actor sector publico, Lima, 26/10/2018;
actor sociedad civil, Buenos Aires, 11/12/2018; actor sector privado, Santiago, 31/10/2018). En
segundo lugar, el colapso del modelo estatal tuvo por resultado el debilitamiento de los actores
defensores del statu quo, una condicidon que facilitd las reformas destinadas a privatizar un
extenso legado de reservas minerales, lo cual permitiéo el desplazamiento de las barreras
institucionales para el temprano desarrollo de la primera fase de inversiones en megamineria
en un conjunto de paises de la region (Entrevistas actor sector publico, Lima, 22/10/2018; actor
sector publico, Buenos Aires, 12/12/2018).

En cambio, las condiciones politicas e institucionales que permitieron la permanencia
de legados en las diferentes dimensiones de los nuevos arreglos —y que disminuyeron el alcance
de las reformas liberales— fueron las siguientes. En primer lugar, en paises como Chile y Brasil,
en las provincias mineras de Argentina y en Colombia permaneci6 arraigado un acuerdo
politico entre actores con intereses asociados a los beneficios distributivos de la

institucionalidad deudora del nacionalismo de los recursos, cuya persistencia disminuy6 o
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modificé el alcance de las regulaciones globales (Entrevistas actor sector publico, Santiago,
05/11/2018; actor sector publico, Brasilia, 14/03/2019; actor sector privado, Buenos Aires,
13/12/2018; actor sector publico, Bogota, 06/11/2018). En segundo lugar, la necesidad de
legitimidad social y politica de los Estados y los gobiernos democraticos frente a las reformas
de mercado permitié en diferente grado la continuidad de normas que respondieran a las
demandas de proteccion del medio ambiente y el reconocimiento de las tierras ancestrales; una
trayectoria que en un conjunto de paises se vio fortalecida bajo la influencia de los paradigmas
socioambientales externos, el nuevo constitucionalismo latinoamericano y el desarrollo de la
agencia colectiva de movimientos sociales antimineria (Entrevistas actor sector privado,
Buenos Aires, 13/12/2018; actor sociedad civil, Cali, 06/11/2018; actor sector publico, Bogota,
09/11/2018; actor sector privado, Quito, 26/03/2019; actor sector privado, Lima, 24/10/2018).
En tercer lugar, la existencia de estructuras territoriales descentralizadas en los paises federales
y unitarios permitidé o facilité el desarrollo de oportunidades politicas y judiciales para la
agencia colectiva de actores de veto que reinterpretaron, ya sea moderando u obstaculizando la
implementacion homogénea de las desregulaciones de mercado (Entrevistas actor sector

publico, Buenos Aires, 13/12/2018; actor sector publico, Buenos Aires, 12/12/2018).

4.3.2. Los arreglos mineros historicos durante las reformas de segunda generacion

Aquellos legados que trascendieron las reformas liberales de primera generacion
experimentaron procesos de continuidad y cambio durante la segunda oleada de liberalizacion.
En unos paises, se fortalecieron los legados tributarios asociados al papel distributivo de los
gobiernos, no asi en la propiedad, en los cuales las regulaciones sobre el acceso a los recursos
minerales disminuyeron. Empero, en otros paises, los arreglos experimentaron el regreso de las
instituciones estatales o la activacion de estructuras politicas en la dimension socioambiental.
Una fase en la cual el factor historico contribuy6 a un reajuste de los esquemas normativos

domésticos entre los marcos de traduccion o de gobierno de las industrias extractivas propuestos
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por la tesis.

En esta segunda etapa, hubo un conjunto de paises que experimentaron un aumento de
la influencia del factor global, en particular en la dimension relacionada con las regulaciones
de acceso a la propiedad de los recursos. En las reformas del cédigo de Ecuador vigente entre
los afos 2000 y 2007, y en el codigo de Colombia sancionado en 2001, la potestad estatal se
retrotrae al adoptar el principio de la fiebre del oro de “primero en el tiempo, primero en
derechos” y al incorporar la figura de la concesion; esto es, una ventanilla Gnica que permitié
el acceso a un derecho privado con seguridad juridica. Al decir de un entrevistado: “es un nuevo
esquema en el cual el Estado libera todas las areas a solicitud del inversionista” (Entrevista
actor sociedad civil, Bogota, 07/11/2018). La reforma implicé el debilitamiento de la potestad
estatal reguladora, al disminuir el rol politico y burocratico de las agencias publicas, como
sucedio en los arreglos de Chile, Ecuador y Perd, de acuerdo con los marcos de traduccion
convergente e hibrido.

En otro conjunto de paises, con acuerdos politicos distanciados histoéricamente de la
influencia del modelo liberal externo —como fue el caso de Brasil, o el de Ecuador desde el aflo
2007—, los legados mineros en la dimension de la propiedad mantuvieron la trayectoria
desarrollista o regresaron al camino del nacionalismo de los recursos.

En cambio, durante esta fase, la intervencion estatal en la dimension tributaria se
mantuvo o se fortalecio. En las naciones que adhirieron al marco de traduccion hibrido, no
cambio la escala de los impuestos ni tampoco se modificaron los privilegios obtenidos bajo las
reformas liberales; la transformacion la constituyé el regreso del papel distributivo del Estado
y los gobiernos. Argentina, aunque mantuvo el esquema tributario de los afios noventa, impuso
por decreto retenciones a la mineria en el afio 2007. Chile, por su parte, aplico impuestos

especificos en los afios 2005 y 2010; Ecuador sanciond radicales reformas impositivas en el afio
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2009; finalmente, Pert elevo el canon minero y aprobo regalias en 20112, Las iniciativas de
fortalecimiento de las reglas tributarias destinadas a la distribucién de los beneficios de las
rentas extractivas tuvieron un amplio apoyo politico, lo cual significo el debilitamiento del
pacto con los sectores empresariales, dado que implico el fin de los contratos de estabilidad
contraidos entre los gobiernos y las corporaciones (Entrevista, actor sector privado, Buenos
Aires, 13/12/2018). En cambio, en paises con acuerdos politicos que mantuvieron la trayectoria
de los arreglos desarrollistas, como Brasil, o gobiernos que regresaron sobre politicas inspiradas
en el nacionalismo de los recursos, como fue Ecuador a partir de los anos 2008 y 2009,
dominaron acuerdos tributarios divergentes del modelo de gobierno de rentas extractivas
difundido desde el GBM?°.

En la dimension socioambiental, durante esta segunda fase, la difusion e
implementacion de reformas llevadas adelante por el GBM y los gobiernos provocaron criticas
que cuestionaron la legitimidad democratica de las desregulaciones liberales, impugnaciones
provenientes de los sectores excluidos y afectados por la expansion e impactos de las
actividades extractivas (Delamata 2012, 2013). No obstante, en los casos estudiados, las
trayectorias de los legados “verdes”, asociados a las corrientes epistémicas y movimientos
sociales de proteccion ambiental y cultural, experimentaron desarrollos institucionales
distintivos de acuerdo con el marco de traduccion normativo dominante en esas escalas. En los
Estados historicamente extractivistas, como Chile y Peru, convergentes con las reformas
globales, los actores promotores de la mineria de mercado mitigaron el fortalecimiento de los
legados socioambientales; los gobiernos adicionaron escasas innovaciones normativas en
derechos y garantias, salvo el fortalecimiento organizacional que incorpord los ministerios del

Medio Ambiente, reformas que no alteraron la ruta de una institucionalidad destinada a facilitar

25 Véase referencia a la imposicion de nuevas reglas tributarias en Tabla N.° 10 del capitulo tercero de la tesis.
26 Véase Tabla N.° 10 en el capitulo tercero de la tesis.
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inversiones, como lo expresa un entrevistado: “Chile se estancd, hubo pocos avances en la
década del 2000, poca innovacién en materia medioambiental” (Entrevista actor sector privado,
Santiago, 31/10/2018). En los paises que conservaron la potestad estatal reguladora sobre el
sector extractivo, como fueron Brasil y Ecuador, aunque permanecio o se incorpor6 un robusto
legado socioambiental con normas protectoras del ambiente y de las comunidades, fue una
dimension debilitada por la expansion del modelo extractivo estatal sobre la autonomia de las
agencias reguladoras (Entrevista actor sociedad civil, Quito, 29/03/2019). En cambio, alli donde
se sostuvieron e integraron “arreglos verdes”, como fue en Colombia y Argentina, los legados
socioambientales se fortalecieron con la inclusidon de derechos y contrapesos, que en las escalas
locales se transformaron en estructuras de oportunidad politica y normativa, activadas por la
agencia colectiva de movimientos que impugnaron el modelo de mineria de mercado
(Entrevistas, actor sociedad civil, Bogota, 07/11/2018; actor sociedad civil, Buenos Aires,
13/12/2018).

Respecto de cudles fueron las condiciones de contexto que facilitaron el debilitamiento
de las antiguas instituciones estatales frente al avance de las normas de desregulacion, de
acuerdo con la investigacion, estas se sintetizan en tres circunstancias. En primer lugar, una
condicién internacional estuvo constituida por las altas expectativas por atraer las inversiones
de las grandes corporaciones; un escenario en el cual los gobiernos impulsaron cambios que
debilitaron los legados en las dimensiones de la propiedad y socioambiental (Entrevista actor
sector publico, Bogota, 09/11/2018). Una segunda condicion facilitadora de la fatiga politica
de las instituciones previas fue el aumento de la dependencia de los ingresos originados en el
sector minero; el rentismo debilitd los acuerdos y el apoyo politico que habian sostenido a las
historicas instituciones estatales, y en su lugar resultaron nuevos acuerdos y normas destinadas
a facilitar privatizaciones o a desregular obstaculos para la expansion de la frontera minera

(Entrevista actor sociedad civil, Buenos Aires, 11/12/2018). En tercer lugar, la presencia de
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condiciones politicas que, en un conjunto de escalas nacionales, permitieron a los actores
promotores obstaculizar o bloquear la continuidad o expansion de estructuras reguladoras que
afectaran a las instituciones mineras liberales, como fue el caso de la oposicion empresarial a
sancionar los reglamentos que activaran el convenio 169 de la OIT (Entrevista actor sector
publico, Lima, 24/10/2018).

A diferencia de las circunstancias que permiten disminuir o desplazar legados, los casos
de estudio observaron condiciones que permitieron el retorno de instituciones desalineadas con
las reformas de primera generacion en las dimensiones tributarias y socioambiental. Los altos
precios de los minerales provocaron un aumento de la presion desde actores situados en las
escalas subnacionales por acceder a los beneficios de las rentas extractivas y un debilitamiento
de la influencia empresarial, por lo cual los gobiernos y sus coaliciones politicas impulsaron
cambios tributarios mas exigentes, lo que se expresé en la imposicion de retenciones y regalias
(Entrevista, actor sector privado, Buenos Aires, 13/12/2018). En el dominio socioambiental, la
expansion de la frontera extractiva sobre regiones y comunidades sin tradicion minera,
densamente pobladas y con modelos de desarrollo incompatibles fue la condicién de contexto
que multiplico los conflictos y el despertar de los legados normativos de proteccion ambiental
y propiedad colectiva, estructuras de oportunidades politicas y judiciales que activaron
derechos, garantias y contrapesos que permitieron impugnar, condicionar o desplazar el modelo
de normas mineras globales (Entrevistas actor sociedad civil, Buenos Aires, 13/12/2018; actor
sector publico, Bogota, 09/11/2018).

En conclusion, los legados no fueron estructuras rigidas a través de las dos generaciones
reformistas; la incidencia del factor historico tuvo una influencia distintiva sobre el
moldeamiento de las instituciones mineras de la bonanza, ya sea que facilitaron, moderaron o
impidieron la imposicion de las reformas liberales, lo cual estuvo relacionado con la fortaleza

o debilidad experimentada por los acuerdos politicos que los sostuvieron.
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4.4. La escala nacional y local: actores, intereses y gobiernos

En esta nueva seccion, exploraremos la influencia de actores con intereses diversos y
contrapuestos en cada uno de los paises de acogida de la mineria de mercado, destacandolos
como un factor clave que explica tanto el alcance y la direccion de las reformas. Ademas,
analizaremos el papel articulador desempefiado por los gobiernos, entre el imperativo de
acumulacion econdémica y la necesidad de mantener la legitimidad politica.

De acuerdo con la literatura revisada y con los resultados de la investigacion, en las
escalas nacionales y locales, los actores politicos y sociales posibilitaron o rebatieron las olas
de reformas mineras de primera y segunda generacion. Por un lado, los actores promotores del
modelo de acumulacion extractiva facilitaron, seleccionaron o resistieron de acuerdo con sus
intereses la institucionalizacion de la legislacion global en los arreglos nacionales (Macdonald
2020). Por otro, se sefiala que las reformas mineras se enfrentaron a actores e intereses
contrarios a las normas de desregulacion, movimientos que impugnaron la legitimidad del
modelo minero de mercado, sectores que promovian la conservacion del medio ambiente, la
proteccion de los territorios de las comunidades y la distribucion de los beneficios de las rentas
extractivas (Gutiérrez e Isuani 2013, 2017, 2018; Bebbington et al. 2018).

El papel de los actores durante el periodo de las reformas mineras liberales ha sido
abordado por las corrientes tedricas de tres maneras. De acuerdo con el enfoque de la
gobernanza de los recursos, los actores nacionales son dependientes del camino de las
economias extractivas, ya sea que hayan promovido reformas liberales o sostenido la defensa
del statu quo pero que no alteran la trayectoria (Karl 1997; Bebbington et al. 2018). Otras
corrientes, como la de la economia politica critica, subrayan el papel de autonomia politica de
los Estados y gobiernos frente a los actores portadores de las reformas globales (Hogenboom
2012; Nem Singh y Bourgouin 2013; Hellweg 2015). En cambio, la corriente neoextractiva

subraya el papel subordinado de los gobiernos frente a los actores promotores de reformas; de
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acuerdo con ella, los gobiernos habrian privilegiado arreglos que favorecieron la extraccion de
rentas por consideraciones sociales, sacrificando los territorios y el ambiente, un escenario en
el cual emerge el papel divergente de los movimientos sociales frente a las reformas liberales
(Gudynas 2009, 2014, 2016; Svampa y Antonelli 2009; Svampa y Sola Alvarez 2010; Svampa
2013).

El analisis de los casos estudiados hace necesario considerar el papel de los gobiernos
como mediadores. Segun Gutiérrez (2018), los gobiernos desempefian dos funciones
fundamentales en las democracias capitalistas. Por un lado, tienen la responsabilidad de
establecer condiciones politicas e institucionales que promuevan la inversion y el crecimiento
econdmico. Por otro lado, tienen la tarea de garantizar la legitimidad de las reformas
econdmicas. Esto implica la necesidad de gestionar y canalizar los intereses y demandas de las
comunidades menos poderosas y afectadas. En otras palabras, las administraciones deben
equilibrar la busqueda de beneficios econdmicos con la atencion a las preocupaciones y
aspiraciones de las comunidades locales. Trasladado a las reformas mineras, el argumento seria
que los gobiernos mediaron el conflicto entre ambas demandas, y dieron forma a traducciones
normativas que las combinaron, con el objetivo de generar arreglos favorables para la
acumulacion y el mantenimiento de la legitimidad.

Entre los principales actores que presionaron por arreglos favorables a la mineria
estuvieron los inversionistas, la tecnocracia y los politicos nacionales, que articularon acuerdos
o pactos politicos con el objeto de promover reformas o de sostener legados mineros de largo
tiempo, operando con logicas instrumentales o estratégicas (Bebbington et al. 2018). Entre los
principales actores que se contrapusieron a los acuerdos mineros estuvieron los grupos menos
favorecidos y afectados, incluyendo las comunidades locales y las poblaciones indigenas. Estos
contaron con el respaldo de organizaciones de la sociedad civil y profesionales ambientalistas.

Sus principales exigencias se centraron en el respeto a los derechos relacionados con la
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proteccion del medio ambiente, la defensa de los territorios y la obtencidon de beneficios. La
capacidad de accion colectiva de estos actores para lograr sus objetivos estuvo determinada por
las estructuras de oportunidad politicas y normativas que prevalecian entre las escalas

regionales y los paises (Delamata 2012, 2013; Kirsch 2014).

4.4.1. Los actores nacionales y locales frente a la primera oleada de reformas

liberales

Los gobiernos nacionales incorporaron y tradujeron las recomendaciones y regulaciones
globales para permitir la inversion extranjera orientada a la extraccion y acumulacion de capital.
Para ello, en un conjunto de los paises, los gobiernos, con la participacion del factor externo,
sellaron pactos reformistas, como fue en Argentina en 1993 con la Ley de Reordenamiento
Minero; en Pert con la sancidén del Codigo General de Mineria; y en Ecuador a partir de la
aprobacion el afo 2000 de la Ley de Promocion de la Inversion, reformas que facilitaron
cambios en todas o algunas dimensiones, destinadas a remover regulaciones historicas que
obstaculizaban la llegada de inversiones (Entrevista actor sector publico, Lima, 23/10/2018)*".
En la dimension de la propiedad, impulsaron cambios destinados a disminuir o eliminar
regulaciones previas que limitaban el acceso a los derechos mineros, negociaron con los
inversionistas contratos que aseguraron la certeza juridica de los titulos; también, derogaron y
sancionaron nuevas normas que facilitaron el ingreso de las corporaciones privadas a la
propiedad minera en manos estatales. Junto con ello, un conjunto de gobiernos, con el apoyo
de sus coaliciones politicas, privilegiaron la disminucion de impuestos, establecieron limites o
eliminaron el cobro de regalias, y acordaron con las compaiiias contratos de estabilidad de largo
plazo, ademas de sancionar una larga lista de privilegios e incentivos?S.

Por otra parte, la ambiental fue una dimension a través de la cual se intentd integrar

27 Véase referencia normativa de la dimension de la propiedad en Tabla N° 6 capitulo tercero de la tesis.
28 Véase referencia normativa de la dimension tributaria en Tabla N ° 7 capitulo tercero de la tesis.
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otros intereses a la mineria de mercado, aunque subsumida en esta primera etapa a las
prioridades econdmicas. En esos casos —en los cuales los gobiernos desempenaron un papel de
agentes de acumulacion—, las reformas normativas que incorporaron derechos y contrapesos
que garantizan la proteccion ambiental y cultural fueron reinterpretadas, priorizando la
atraccion de inversiones por sobre las preocupaciones socioambientales (Entrevistas actor
sector publico, Buenos Aires, 24/11/2018; actor sector publico, Lima, 24/10/2018)%°.

Los oficialismos, en su papel de catalizadores de inversiones y crecimiento econémico,
utilizaron diversos mecanismos de traduccién normativa por los cuales moldearon las reformas,
segun las condiciones sociopoliticas imperantes, en las escalas nacionales y subnacionales. El
mecanismo de desplazamiento de legados implicd la creacion de instituciones liberales desde
cero, y fue el resultado de periodos de crisis politicas y econdomicas excepcionales que abrieron
una ventana de oportunidad para que las autoridades politicas realizaran alteraciones
institucionales fundamentales en los arreglos mineros, que cambiaron la combinacién de
factores y la direccion de las instituciones. En cambio, los periodos de consolidacion de los
regimenes democraticos, en los cuales los ejecutivos carecieron de recursos y margenes
politicos para imponer reformas radicales, los gobiernos mediaron el conflicto distributivo en
el sector minero a través de mecanismos de traducciéon como fueron la deriva, la conversion o
la estratificacion; esto es, estrategias destinadas a reducir el impacto o alcance de las viejas
instituciones mineras estatales, adaptar las normas a los cambios politicos y econdémicos, o
adicionar nuevas reglas sobre las existentes respectivamente (Entrevistas actor sector publico,
Lima, 24/10/2018; actor sector privado, Santiago, 31/10/2018; actor sociedad civil, Bogota,
08/11/2018; actor sector privado, Buenos Aires, 13/12/2018).

Los gobiernos debieron mediar aquellos intereses a menudo antagoénicos, y mantener

un, a veces, fragil equilibrio entre sectores que presionaron por una mayor desregulacion en el

2 Véase referencia normativa de la dimension socioambiental en Tabla N.° 8 del capitulo tercero de la tesis.
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sector minero y los que se vieron afectados o amenazados por las reformas. Las
administraciones se erigieron como mediadoras, orquestando pactos y traduciendo normativas
que intentaban, en diversos grados, preservar ciertos legados, mientras sancionaban
transformaciones alineadas con la legislacion global. Un entrevistado evidencid esta tension,
aludiendo a como la presencia del Estado podia proporcionar “mas posibilidades de beneficios
para los actores de la region” (Entrevista actor sector publico, Bogota, 06/11/2018).

En el ambito de la propiedad de los recursos minerales, los gobiernos desempefiaron un
papel en la construccion y adaptacion de los arreglos normativos y politicos. Por ejemplo,
sostuvieron la continuidad de los legados mineros a través de acuerdos politicos con sectores
empresariales y sindicatos mineros (Entrevistas actor sector publico, Brasilia, 14/03/2019; actor
sector publico, Bogota, 06/11/2018). También en las escalas subnacionales, los ejecutivos,
junto con actores empresariales y politicos, pactaron con la autoridad nacional el control sobre
los recursos minerales (Entrevista actor sector privado, Buenos Aires, 13/12/2018)%.

En el espectro impositivo, el papel de la autoridad politica fue mediar entre distintos
intereses y concretar reglamentaciones fiscales. Mientras algunas reformas tributarias buscaban
favorecer a los inversionistas externos, hubo resistencias y reinterpretaciones. Aunque
sancionaron nuevas reglas acordes con los principios y los estandares globales, las regulaciones
impositivas reflejaron un equilibrio, a menudo tenso, entre las tradiciones fiscales y las
presiones externas. Por ejemplo, administraciones gubernamentales nacionales que
mantuvieron firmes en los arreglos las asignaciones de regalias para las regiones subnacionales,
limitando o impidiendo conceder beneficios adicionales o incentivos especificos a las
corporaciones; o que continuaron sosteniendo acuerdos que respaldaban los legados fiscales
con enfoque desarrollista y proteccionista. También, en otras escalas, a pesar de la existencia

de pactos por un arreglo tributario uniforme, las autoridades provinciales y municipales los

30'Véase referencia normativa de la dimension de la propiedad en Tabla N.° 6 del capitulo tercero de la tesis.

168



reinterpretaron con fines de recaudacion y distribucion. Como sefial6 un entrevistado: “aunque
las provincias no tienen la facultad de establecer impuestos, instauraron nuevas tasas que
incrementaron la carga tributaria” (Entrevista actor sector privado, Buenos Aires, 13/12/2018).

En el ambito socioambiental, simultdneamente, los gobiernos necesitaron mantener y
fortalecer la legitimidad politica ante comunidades cada vez mas conscientes de las
externalidades negativas de la mineria. Los sectores afectados representaron una amalgama de
comunidades, organizaciones ambientalistas y otros grupos que se vieron directamente
perjudicados por las actividades extractivas, los cuales emergieron como contrapartes criticas,
articulando resistencias y promoviendo agendas de sostenibilidad, conservacion del medio
ambiente y proteccion de las comunidades indigenas. Estos actores desafiaron la narrativa
predominante del desarrollo impulsado por la mineria, y demandaron que las reformas mineras
se alinearan con los paradigmas socioambientales y no solo con los intereses econdmicos
(Entrevista actor sector publico, Bogota, 09/11/2018). Ante esas demandas, que evidenciaron
la capacidad de estos actores para influir en los marcos regulatorios, los gobiernos incorporaron
derechos y garantias para la proteccion ambiental y cultural, como sucedié en Brasil y Colombia
en 1988 y 1991, asi como en Argentina y Ecuador con las reformas de 1994 y 19983!.

De acuerdo con las condiciones sociopoliticas dominantes en las escalas nacionales, el
mecanismo de traduccion utilizado por los ejecutivos para incorporar innovaciones
contrapuestas a las reformas liberales fue la estratificacion de nuevas capas, como lo describen
los observadores del periodo (Entrevista actor sector publico, Santiago, 05/11/2018). El uso de
los mecanismos de estratificacion prevaleci6 en las traducciones normativas relacionadas con
la proteccion ambiental y cultural. Este proceso se gesto a través de didlogos y acuerdos entre
los gobiernos, los actores ambientalistas y los movimientos defensores de la naturaleza y las

comunidades indigenas. La amplitud de las nuevas capas normativas fue el resultado del

31 Véase referencia normativa socioambiental en Tabla N.° 8 del capitulo tercero de la tesis.
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contexto sociopolitico predominante en las escalas nacionales y subnacionales. En aquellos
paises donde existia una red de actores con capacidad de agencia para cuestionar la legitimidad
de las reformas mineras, las administraciones sancionaron estructuras de oportunidad que
otorgaron derechos amparados en contrapesos institucionales. Un ejemplo de esto fue la
incorporacion de las reformas “verdes” en la Constitucion de Colombia en 1991 y las reformas
ambientales de Argentina en 1994 (Entrevistas actor sociedad civil, Bogota, 07/11/2018; actor
sector publico, Buenos Aires, 14/12/2018). En cambio, alli donde los sectores defensores del
ambiente y comunidades afectadas tuvieron débiles capacidades de agencia colectiva para
demandar derechos, los gobiernos, por influencia del GBM, adicionaron estratificaciones de
caracter estrictamente burocratico y organizacional con alcance y autonomia restringidas, como
fue en Peru o en Chile en 1994 (Entrevistas actor sector publico, Lima, 24/10/2018; actor

sociedad civil, Santiago, 9/10/2018).

4.4.2. Los actores nacionales y locales frente a la segunda oleada de reformas

liberales

De acuerdo con la evidencia empirica, la segunda fase de reformas mineras liberales fue
el resultado del papel de diversas fuerzas promotoras y, en gran medida, de la intervencion
deliberada de los gobiernos, quienes buscaban incrementar las inversiones en el sector de los
minerales. El alza de los precios y la presion por expandir las actividades extractivas llevaron
a las autoridades gubernamentales a alinear los arreglos con las reglas globales pro inversion y
a formar alianzas con los sectores empresariales y politicos para, de acuerdo con los
entrevistados: “disminuir regulaciones que continuaban siendo un obstaculo para el acceso a la
propiedad de los recursos minerales” (Entrevistas actor sector publico, Buenos Aires,
12/12/2018; actor sociedad civil, Lima, 23/10/2018).

En ese contexto, los ejecutivos desempefiaron un papel activo en la promulgacion de

nuevos codigos, leyes, decretos y politicas con el objetivo de liberalizar el acceso a la propiedad
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minera. Un entrevistado de la sociedad civil ilustro este proceso al mencionar la “multiplicacion
de titulaciones soportadas por la nueva fase de extension del andamiaje legal liberal” (Entrevista
actor sociedad civil, Cali, 06/11/2018). Este abanico de acciones gubernamentales reflejaba la
disposicion para adaptar y transformar el panorama minero en beneficio de las inversiones
extranjeras, destacando la prioridad por atraer capitales y fomentar la expansion de la mineria
privada.

Por lo tanto, las reformas no fueron solo una adaptacion pasiva a las fuerzas globales,
sino que también constituyeron una eleccion estratégica de los gobiernos para alinear los
intereses nacionales con los intereses internacionales en el sector minero. Las autoridades
gubernamentales contribuyeron a mantener las reformas liberales, al tiempo que reconfiguraron
las normativas y las estructuras existentes para atraer inversiones.

Finalmente, el andlisis de los casos revela que la implementacion de reformas no fue
homogénea. En los casos de parlamentos en que imperaban equilibrios entre las fuerzas
politicas, los gobiernos utilizaron la estratificacion de nuevas capas normativas, un mecanismo
de cambios parciales que disminuia el conflicto a la vez que permitia la negociacion entre el
gobierno y el sector empresarial, que, como lo grafica un entrevistado: “si llevas al parlamento
un proyecto de ley que fije cambios estrictos, vas a tener dificultades con el sector publico y
privado”, lo cual tenia por resultados que en unos casos se liberalizaba, pero “el acceso quedaba
condicionado a los acuerdos politicos y econdmicos entre gobiernos y corporaciones”
(Entrevistas actor sector publico Santiago, 09/10/2018; actor publico, Bogota, 08/11/2018). Sin
embargo, en otros escenarios, una correlacion politica favorable facilit6 el uso de un mecanismo
de reforma mas radical para la desregulacion de la propiedad de los recursos convergentes con
el modelo global, como fue el desplazamiento, una via politica que permitié a la coalicion
gobernante la derogacion de las reglas proteccionistas previas (Entrevista actor sector privado,

Quito, 29/03/2019).
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Sin embargo, el papel gubernamental no se limit6 solo al de constituirse en un facilitador
de las dindmicas de las reformas mineras de mercado; sino que también debié mediar las
tensiones entre los actores nacionales y locales. De hecho, impulsados tanto por objetivos
fiscales como por las demandas de los movimientos y comunidades afectadas que impugnaron
la legitimidad de las reformas mineras, sancionaron variaciones significativas en los arreglos
tributarios y socioambientales que adaptaron o contrarrestaron las reformas previamente
establecidas en la década de los afos noventa.

Las respuestas gubernamentales frente a las expectativas de una mayor recaudacion de
rentas fiscales surgieron como resultado de las demandas de actores locales y cambios de los
precios en el mercado global. En el plano tributario, algunos gobiernos, al percibir la posibilidad
de mayores ingresos, ajustaron sus marcos fiscales, orientdndolos hacia una mayor distribucioén
de las rentas, mediante el refuerzo de las imposiciones a las corporaciones mineras. Por
ejemplo, los gobiernos de paises como Argentina, Chile y Pertl sancionaron modificaciones de
los acuerdos de estabilidad tributaria, incorporando o restableciendo regalias y la distribucion
de rentas hacia las escalas locales. En tal sentido, al decir de un entrevistad del sector publico
peruano: “la politica tributaria no podia ser estdtica, porque cambiaron las condiciones,
entonces no puedes seguir atrayendo inversion extranjera con la misma legislacion que usaste
en los noventa” (Entrevista actor sector publico, Lima, 22/10/2018). En otros contextos
politicos, las administraciones continuaron sosteniendo o adoptaron marcos de traduccién
fiscales distantes del factor global, ya sea que mantuvieron legados tributarios o transitaron
hacia imposiciones altas y con ausencia de privilegios (Entrevista actor sociedad civil, Rio de
Janeiro, 28/02/2019)*.

En la dimension socioambiental, las consecuencias negativas de las reformas mineras

liberales generaron rechazo y movilizaciones. Los gobiernos y la agencia colectiva de

32 Véase referencia normativa de la dimension tributaria en Tabla N ° 10 del capitulo tercero de la tesis.
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movimientos sociales jugaron un papel en la revision de las politicas y la institucionalidad
mineras. En un conjunto de casos, la convergencia de demandas sociales y presiones externas
llevé a los gobiernos a asumir un papel mediador, que implico no solo la sancién de reformas
tecnoburocraticas —como la reorganizacion de la institucionalidad ambiental—, sino también
incorporar normas de proteccion ambiental, territorial y cultural (Entrevistas, actor publico,
Lima, 24/10/2018; actor sector publico, Santiago, 09/10/2018). En otros casos, que
experimentaron la activacion de movilizaciones sociales, ese papel mediador fue esencial para
integrar las demandas socioambientales y redisefiar el panorama normativo a través de
instituciones como tribunales y legislaturas, que reformaron las instituciones mineras para
resolver disputas contenciosas, pero también para adaptar el marco normativo a las condiciones
politicas y sociales (Entrevistas actor sector privado, Bogota, 09/11/2018; actor sector sociedad
civil, Cali, 06/11/2018; actor sector privado, Buenos Aires, 13/12/2018; actor sociedad civil,
Buenos Aires, 13/12/201)33.

Los mecanismos de traduccion adoptados por los actores gubernamentales y judiciales
reflejaron las estrategias para mediar los conflictos, ya sea moderando o revirtiendo las
estructuras incorporadas por las reformas mineras liberales de la fase anterior. Los gobiernos
democréticos que carecieron de amplias mayorias politicas mediaron el conflicto distributivo
adicionando nuevas reglas moderadoras de las reformas mineras de mercado (Entrevistas actor
sector publico, Lima, 24/10/2018; actora sector publico, Santiago, 09/10/2018). En otros
contextos, las instancias judiciales sometieron a conversion los arreglos a través de sentencias
que modificaron, limitaron o paralizaron las reformas mineras de acuerdo con los cambios
politicos y sociales, como fue en Argentina con las sentencias judiciales frente a la mineria a
cielo abierto, o en Colombia través del tribunal constitucional (Entrevistas actor sociedad civil,

Buenos Aires, 13/12/2018; actor sector publico, Bogota, 09/11/2018). En otros escenarios

33 Véase referencia normativa socioambiental en Tabla N.° 11 del capitulo tercero de la tesis.
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politicos, donde los actores promotores de reformas liberales experimentaron debilitamiento, o
donde la agencia colectiva de los movimientos sociales activo estructuras de oportunidad, los
gobiernos impulsaron cambios radicales que se tradujeron en el regreso de las antiguas
instituciones estales del nacionalismo de los recursos (Entrevista actor sociedad civil, Quito,
28/11/2019).

En sintesis, el papel mediador de las administraciones nacionales durante las dos fases
de reformas mineras liberales conforma una historia de adaptaciéon y reconfiguracién en
respuesta a actores con intereses contradictorios, aquellos alineados con las reformas difundidas
por el GBM, los actores asociados a la preservacion de las antiguas instituciones estatales y los
sectores afectados que impugnaron la legitimidad de las reformas mineras liberales.

En la primera fase, los gobiernos alinearon las reformas con los principios y normas
globales. Aqui, el primer marco de traduccion fue claramente convergente con los lineamientos
del GBM vy los intereses reformistas de los sectores empresariales y politicos aliados. Las
administraciones veian en estas reformas una oportunidad para generar crecimiento economico
y aumentar la recaudaciéon de impuestos, y asi posicionarse favorablemente en el nuevo
panorama politico y econdémico global. Sin embargo, estas transformaciones no se adoptaron
de manera uniforme; los gobiernos se encontraron con la creciente presion de los actores
nacionales y locales asociados a la defensa de las antiguas instituciones estatales y a las
demandas de las comunidades afectadas, sectores que impugnaron las consecuencias negativas
de las reformas. Las respuestas hibridas fueron la reaccion a contextos politicos complejos,
donde los gobiernos debieron equilibrar los intereses nacionales con las demandas globales,
soluciones que implicaron la estratificacion de las nuevas normas sobre las existentes, lo que
permitié una adaptacion parcial de las reformas liberales. Los gobiernos de Argentina, Pert y
Ecuador son ejemplos de soluciones, donde se mantuvo la continuidad de legados previos con

la incorporacion de normas protectoras del ambiente, los territorios y la cultura. Finalmente, en

174



otros contextos, las autoridades mantuvieron o incorporaron respuestas divergentes inclinadas
hacia una mayor regulacion y restriccion de las reformas liberales, desarrolladas en resistencia
a las propuestas por el GBM y a la necesidad de proteger los intereses nacionales; Brasil y
Colombia, por su parte, son ejemplos de gobiernos que se alejaron del consenso minero global.

Con la llegada de la segunda oleada, los gobiernos enfrentaron una mayor movilizacion
de los sectores afectados. Si bien el marco convergente estaba presente, dada la continua
influencia de las entidades globales, los ejecutivos continuaron con su papel de promotores del
crecimiento y la recaudacion fiscal; no obstante, asumieron una posicién mas receptiva de las
demandas de los sectores afectados. En esta fase, las soluciones hibridas se hicieron
prevalentes; como resultado de los cambios econdémicos y las tensiones sociopoliticas, se
produjeron arreglos que entrelazaban los lineamientos globales con los legados nacionales y las
respuestas normativas a las demandas de los sectores afectados. Finalmente, algunos gobiernos,
legislaturas y el poder judicial —dependiendo de sus contextos nacionales y la magnitud de las
resistencias locales— mantuvieron o adoptaron modelos divergentes enfocados en las
condiciones nacionales y locales, y se alejaron de las prescripciones globales.

Por lo tanto, el papel de las administraciones gubernamentales y otros poderes estatales
no fue estatico, sino muy activo en tanto mediadores entre factores con intereses contrapuestos
que explican la diversidad de respuestas institucionales. Los poderes estatales combinaron los
intereses de los factores externos, legados histéricos y demandas de sectores afectados, lo cual
resultd en la produccion de arreglos mineros convergentes, hibridos y divergentes en los paises
incorporados al estudio. Un resultado que refleja los diversos equilibrios adoptados para
responder, por una parte, a los imperativos de crecimiento econémico, y por otra, a las
demandas de proteccion ambiental y los derechos de las comunidades en torno a la industria

minera.

175



5. Conclusiones

El contexto de dos generaciones de reformas mineras en América Latina estuvo marcado
por una dindmica cambiante. La primera generacion se desarroll6 en un contexto de atraccion
de inversiones extranjeras y crisis econdmicas y politicas. La segunda generacion surgio de un
periodo de precios elevados de los minerales y crecientes conflictos con las industrias
extractivas. Estos contextos influyeron en la direccion y alcance de las reformas.

El anélisis de la evidencia empirica respalda la nocioén de que los arreglos mineros en
América Latina no fueron el resultado de una influencia externa dominante, como se creia en
las teorias convencionales revisadas. En cambio, se revela que son multicausales, influenciados
por la compleja interaccion de factores globales, historicos y la agencia de actores nacionales y
locales. Los arreglos mineros no pueden reducirse o interpretarse solo como la influencia de
modelos externos, sino que deben considerarse en su contexto histdrico y politico, teniendo en
cuenta el papel de los actores. A lo largo del andlisis, se ha desglosado la complejidad de estos
arreglos para comprender como se entrelazaron los factores globales, los legados histdricos y
la agencia de actores nacionales y locales.

Por lo tanto, la influencia externa, representada por el GBM vy la tendencia de las
inversiones y los precios de los minerales, ejercié una presion constante en la direccion de las
politicas y arreglos mineros en América Latina. Las inversiones y los precios de los minerales
influyeron en las decisiones de los gobiernos de atraer y mantener el auge de la mineria. Sin
embargo, estos factores globales no operaron en el vacio, sino que interactuaron con los
intereses histdricos y con los actores locales.

Los legados historicos desempefiaron un papel fundamental en la configuracion de los
marcos de traduccion y los arreglos mineros, e influyeron en la direccion de las reformas. Las
antiguas estructuras institucionales establecidas en el pasado contribuyeron en cémo se

interpretaron y aplicaron las reformas. Los gobiernos de paises con un legado de control estatal
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sobre los recursos minerales mantuvieron una mayor presencia reguladora del Estado, mientras
que aquellos con legados mas liberales adoptaron reformas que favorecieron la apertura a la
inversion extranjera.

Los actores —incluidos los gobiernos en su papel de mediacion, los empresarios y
politicos promotores de las reformas, y las comunidades y movimientos afectados— fueron
claves en la produccion de marcos de traduccion y arreglos diversos. Los arreglos variaron
ampliamente, y son un reflejo de las tensiones entre los intereses de los factores globales,
historicos y actores sociales afectados.

Uno de los hallazgos més destacados ha sido el papel moderador de los gobiernos entre
factores con intereses contradictorios. Estos debieron equilibrar los imperativos del crecimiento
y recaudacion con la necesidad de obtener legitimidad politica frente a los sectores afectados.
La investigacion demuestra como los ejecutivos y gobiernos traducen, adaptando, ya sea
moderando o limitando, las reformas globales en respuesta a las tensiones y conflictos
socioambientales durante ambas oleadas de reformas mineras. Los arreglos mineros resultantes
de estos procesos reflejaron la compleja interaccion entre factores y la mediacion
gubernamental.

Para la mejor comprension de los arreglos mineros, los hemos clasificado en tres
grandes marcos normativos: convergentes, hibridos y divergentes de la pauta externa. En el
marco convergente, los arreglos se alinearon con las normas globales y promovieron la
inversion extranjera, como en el caso de Chile. En el marco hibrido, combinaron elementos de
la legislacion global con legados historicos y derechos de proteccion ambiental, territorial y
cultural buscando equilibrar intereses contradictorios, como sucedid en Argentina, Pera y
Colombia. Y finalmente, en el marco divergente, los arreglos sostuvieron o adoptaron normas
alejadas de las directrices internacionales, y se centraron en las condiciones e intereses de los

actores nacionales y locales, como fue en un conjunto de escalas provinciales de Argentina, en
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Brasil y Ecuador.
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CONSIDERACIONES FINALES

Esta tesis analiz6 los arreglos normativos que dieron institucionalidad a las reformas
mineras de mercado en distintos paises de América Latina a través de dos generaciones de
reformas, y proporciond una explicacion sobre los factores que contribuyeron a moldear las
reglas del ambito y sus dimensiones.

En esta seccion, se presentan los hallazgos y aportes mas significativos para la
comprension de dichos arreglos en América Latina, y se mencionan las potencialidades de la
investigacion para futuras lineas de trabajo.

En primer lugar, la tesis muestra que no existié una Unica oleada de reformas mineras
de mercado en América Latina, sino dos. Dadas las circunstancias que rodearon su aparicion y
los cambios significativos que se produjeron en el tiempo, cabe hablar de dos generaciones de
reformas mineras en América Latina. La primera (1990-2002) tuvo lugar en un momento de
atraccion de inversiones extranjeras y de crisis econdmicas y politicas, mientras que la segunda
(2003-2013) surgi6 en un periodo de altos precios de los minerales en combinacién con un
aumento de los conflictos socioambientales relacionados con industrias extractivas. En el
segundo momento, las circunstancias emergentes redundaron en procesos de reflexion
institucional que ajustaron la primera generacion de reformas a las nuevas expectativas
econdmicas y sociales. En sintesis, las instituciones mineras no han sido entidades estaticas,
sino sistemas normativos dinamicos, sensibles a los cambios de contexto.

En segundo lugar, los arreglos que dieron institucionalidad a la mineria en los paises de
acogida relacionaron tres dimensiones normativas claves: los derechos de propiedad, los
esquemas fiscales y la proteccion ambiental, incluyendo aspectos territoriales y culturales. Esta
conceptualizacién ampliada de las instituciones afectadas por las reformas de mercado es la que
permitid analizar en detalle la complejidad de los arreglos mineros.

En tercer lugar, la tesis demuestra que existieron distintos arreglos mineros en los paises

179



de acogida de la mineria de mercado; esto es, combinaciones especificas de y en las tres
dimensiones normativas mencionadas y variaciones en los arreglos entre la primera y la
segunda generacion de reformas.

En cuarto lugar, los hallazgos de la investigacién marcan un cambio significativo en la
explicacion de los arreglos mineros, al pasar de un enfoque monocausal a uno multicausal. En
esta contribucion fue posible identificar y comprender el papel de tres factores fundamentales
que influyeron en la variacion y diversidad de arreglos mineros entre los paises estudiados. Los
factores globales —representados por la influencia normativa del GBM y las tendencias de
inversion y precios de los minerales— ejercieron una presion constante sobre las decisiones de
los gobiernos nacionales para atraer y mantener las inversiones mineras. Las antiguas
instituciones extractivas estatales modelaron los arreglos mineros: en los paises con un legado
de fuerte control estatal sobre los recursos, se mantuvo una mayor presencia reguladora de los
Estados; en aquellas naciones con legados mas liberales se adoptaron reformas que favorecieron
la apertura a la inversion extranjera. Finalmente, los actores —gobiernos, empresarios y
comunidades afectadas—fueron determinantes en la produccion de arreglos mineros diversos,
que reflejan las tensiones y ajustes entre los intereses globales, historicos y locales.

En quinto lugar, un aporte teérico significativo de la investigacion es la incorporacion
de la teoria de la traduccion y sus mecanismos en la produccion de arreglos en el ambito de la
institucionalidad minera. Esta teoria permitié comprender que las normas globales pueden ser
reinterpretadas y adaptadas en los contextos nacionales y locales, lo cual result6 esencial para
el analisis. Aunque una parte de la literatura subraya la adopciéon homogénea por parte de los
gobiernos de la region de un modelo alineado con los postulados de libre mercado, es posible
identificar tres grandes marcos normativos con caracteristicas diferenciadas, que relacionan de
manera distintiva en las escalas nacionales/locales la influencia de los factores a través de las

dos oleadas de reformas, y que conforman alternativas distintivas del gobierno de las industrias
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extractivas.

En consecuencia, en sexto lugar, construimos una tipologia de marcos normativos que
agrupa a los arreglos mineros, a los que denominamos marco convergente, marco hibrido y
marco divergente.

El marco normativo convergente estd alineado con los principios normativos liberales
del factor global de manera coherente en todas las dimensiones, y produce desregulacion del
acceso a la propiedad de los recursos, disminucion de las exigencias tributarias y una regulacion
socioambiental funcional con las reformas mineras. Se trata de un modelo de traduccion en el
cual el factor histérico con las instituciones extractivas estatales previas es derogado o
reinterpretado mediante los mecanismos de desplazamiento y conversion. Este modelo expresa
la convergencia de intereses entre GBM, gobiernos y sectores aliados, facilitado por el
debilitamiento politico de los defensores de la conservacion de regulaciones estatales previas y
la exclusion de las demandas de proteccion ambiental y cultural de los sectores afectados.

El marco normativo hibrido es uno en el cual los factores se mezclan con diferente
influencia y producen arreglos menos coherentes entre sus dimensiones, lo cual facilita las
reformas, pero también las modera. En este esquema, las reformas liberales afectan a algunas
dimensiones, pero mantienen la continuidad de instituciones extractivas arraigadas, junto con
la continuidad o la incorporaciéon de innovaciones institucionales que incluyen derechos y
contrapesos institucionales demandados por las comunidades afectadas. En este esquema, se
aprecia el papel mediador de los gobiernos, entre los impulsores de la acumulacion extractiva
y los intereses de distintos sectores que sostienen legados previos o defienden derechos
constitucionales y objetan asi la legitimidad de las reformas.

El marco normativo divergente permanece distante del modelo minero de mercado, en
el cual predominan, por una parte, la continuidad o la integracion de arreglos normativos con

alta intervencién estatal, y por otra, nuevos arreglos socioambientales y contrapesos
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institucionales que desplazan las reformas liberales. Este marco es resultado de la escasa
influencia del GBM vy del rol moderador de los gobiernos que sostuvieron los antiguos legados
de control estatal, y que en otros paises y escalas fueron permeables a la agencia colectiva de
movimientos sociales que activaron derechos que obstaculizaron las reformas liberales.

Por ultimo, cabe mencionar las potencialidades de la investigacion llevada a cabo para
otros estudios o exploraciones futuras. En primer término, la tesis puede ser un antecedente
considerable para el estudio de la gobernanza de los recursos naturales sujeta a la influencia de
factores externos, tales como la presion normativa, las tendencias de inversion y los precios
internacionales. Esta tesis propone un marco teodrico-analitico que puede viajar desde los
arreglos normativos de la mineria metalifera a los de otros sectores extractivos, relacionando
factores externos con factores historicos y de agencia nacional y local, y haciendo jugar los
mecanismos de difusion y de traduccion utilizados. Adicionalmente, la tipologia de marcos
normativos puede ser de interés para trabajar con multiples casos (paises) sobre la gobernanza
de uno o varios recursos naturales.

En segundo término, la tesis puede ser antesala para el estudio de la tercera generacion
de reformas mineras, impulsada por la demanda creciente de minerales criticos para la
transicion energética hacia el carbono cero. El marco tedrico-analitico planteado en el presente
trabajo es adecuado para abordar la reaccion a la demanda externa en la escala nacional y local
(gobiernos, comunidades, cadenas de valor agregado, etc.) y la remodelacion de las
instituciones mineras preexistentes. En este sentido, llama la atencion sobre el peso relativo del
factor histdrico y los legados normativos en los nuevos arreglos y la (necesaria) reflexividad
institucional para incorporar aprendizajes, como seria el caso de la proteccion ambiental y de

las comunidades afectadas por las reformas mineras.
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ANEXO 1:

NORMATIVA MINERIA

Chile!

Propiedad

Fiscal

Socioambiental

1976. Decreto Ley N.° 1350.
Crea la Corporacion
Nacional del Cobre
(CODELCO).

1980. Decreto ley N.°
3464, aprueba nueva
Constitucion politica de la
Republica de Chile (Art. 19
N.° 24 'y disposiciones
transitorias sobre propiedad y
concesiones mineras).

1982. Ley N.° 18.097. Ley
Organica Constitucional
sobre Concesiones Mineras
(LOCCM).

1983. Ley N.° 18.248,
Cddigo de Mineria.

1992. ley N.°
Establece normas  sobre
pertenencias  mineras  de
Codelco-Chile que no forman
parte de yacimientos en
actual explotacién (a favor de
terceros).

19.137.

2009. Ley N.© 20.392.
Modifica el estatuto organico
de CODELCO (Nuevo
Gobierno Corporativo).

1974. Decreto Ley N.° 600. Estatuto de la
inversion extranjera.

1974. DL N.° 824. Ley de Impuesto a la Renta.

1974. DL N.° 825. Ley sobre Impuesto a las
Ventas y Servicios.

1983. Ley N.° 18248, Art. 142 (patentes
mineras).

1990. Ley N.° 18985. Establece normas sobre
reforma tributaria.

1991. Decreto N.° 146. Modifica y fija texto
refundido de los estatutos de CODELCO de
Chile (Art. 15, aprobacion presupuestaria).

1992. ley N.° 19.143. Establece distribucion de
ingresos provenientes de las patentes de
amparo de concesiones mineras.

1993. Ley N.° 19.207. Modifica DL 600, de
1974, que fija Estatuto de la Inversion
Extranjera (baja tasa de invariabilidad
tributaria).

2001. Ley N.° 19.738. Normas para combatir la
evasion tributaria.

2005. Ley N.° 20.026, que establece un
impuesto especifico a la actividad minera.

2007. DFL 1, Fondo de Estabilizacion
Econdémica y Social y Compensacion de los
Ingresos del Cobre.

2009. Ley N.° 20.392. Modifica el estatuto
orgéanico de CODELCO Chile y las normas
sobre disposicion de sus pertenencias mineras
que no forman parte de yacimientos en actual
explotacion (Art. 6 sobre utilidades).

1980. Decreto ley N.° 3464, aprueba nueva
Constitucion politica de la Republica de
Chile (Art. 8, garantiza a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacion).

1982. Ley N.° 18.097. Ley Orgénica
Constitucional sobre Concesiones Mineras
(LOCCM). Define localizacion de la
actividad minera, que se convalida en el
Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental (SEA).

1994. Ley N.° 19.300. Ley sobre Bases
Generales del Medio Ambiente (Art. 1).

1997. Decreto N.° 30. Reglamento del SEA.

2000. Acuerdo Marco de Produccion
Limpia del sector de la Gran Mineria
(Ministerio de Mineria y Consejo Minero).

2002-2007. Decretos N.° 414 y 156. Politica
de produccion limpia (al 2005 y 2010
respectivamente).

2008. Decreto N.° 236. Promulga el
Convenio N.° 169 sobre Pueblos Indigenas
y Tribales en Paises Independientes de la
Organizacion Internacional del Trabajo.

2010. Ley N.° 20.417.
Superintendencia del Medio
Ambiente, SEA, Comision  Nacional de
Medio Ambiente, Ministerio del Medio
Ambiente.

Crea 1la

2012. Ley N.° 20.600. Crea los tribunales
ambientales.
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Argentina’

Propiedad

Fiscal

Socioambiental

1993. Ley N.°© 24.224.
Reordenamiento Minero.

1993. Ley N.°© 24.228.
Ratifica Acuerdo Federal
Minero.

1994. Constitucion de la Nacion
Argentina (Art. 124).

1995. Ley Nacional N.° 24.498.
Actualizacion del Codigo de Mineria
(Concesiones Mineras a privados).
Art. 409 y 410 permiten a las
provincias  establecer  reservas
mineras.

1997. Decreto N.° 456/97 por el cual
se aprueba el texto ordenado del
Cddigo de Mineria.

2004. Plan Minero Nacional.

Normas provinciales:

2003. Ley N.° 5001. Prohibicién en
la provincia del Chubut.

2005. Ley N.° 3981. Prohibicién en
la Provincia de Rio Negro.

2007. Ley N.° 7879. Prohibicién en
la Provincia de Tucuman.

2007. Ley N.° 7722. Prohibicion del
uso de sustancias quimicas en los
procesos mineros en la provincia de
Mendoza.

2007. Ley N.° 2349. Prohibicién en
la provincia de La Pampa.

2008. Ley N.° 9526. Prohibase en
todo el territorio de la Provincia de
Coérdoba la actividad minera
metalifera en la modalidad a cielo
abierto.

2008. Ley N.° 634 de la provincia
de San Luis. Preservacion y
restauracion ambiental del sector
minero.

1993. Ley N.° 24.196. Ley Marco de
Inversiones Mineras (Estabilidad
Fiscal).

1993. Ley N.° 24.224,
Institucionalizacion  del ~ Consejo
Federal de Mineria.

1993. Ley N.° 24.228. Ratifica
Acuerdo Federal Minero.

1994. Constitucion de la Nacion
Argentina (Art. 124).

1995. Ley N.° 24.498. Actualizacion
del Codigo de Mineria (unifica cédigos
de mineria).

2001. Ley N.° 25.429. Actualiza
régimen de inversiones (amortizacion
acelerada).

2002. Ley N.° 25.561. Emergencia
publica y reforma del régimen
cambiario (retenciones).

2003. Decreto de Necesidad y Urgencia
(DNU) N.° 417. Exceptuense a las
empresas que hubieran obtenido la
estabilidad cambiaria de acuerdo con la
ley 24.196.

2004. DNU N.° 753. Exceptuense a las
empresas que hubieran obtenido la
estabilidad cambiaria con posterioridad
alaley 24.196.

2004. Plan Minero Nacional.

2007. Nota 130, extiende retenciones a
la actividad minera.

Otras normas provinciales

1958. Ley N.° 14.771. Crea
Yacimientos Mineros de Agua de
Dionisio (YMAD).

1980. Ley N.° 4771 de la provincia de
San Juan. Promocion de la actividad
minera (exenciones)

1983. Decreto Ley N.° 4007 de la
provincia de Catamarca (régimen de
promocioén minera).

1992. Ley N.° 24.071. Apruébese el
Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo sobre Pueblos
Indigenas y  Tribales en  Paises
Independientes.

1994. Constitucién de la Nacion Argentina
(Arts. 17, 41, 43).

1995. Ley N.° 24.585. Incorpora al Codigo
de Mineria el titulo complementario “De la
proteccion ambiental para la actividad
minera”.

2002. Ley N.° 25.675. Politica Ambiental
Nacional. Presupuestos minimos para
gestion sustentable (Art. 4, Principios; Art.
6, Presupuestos minimos; Arts. 11, 12y 13,
Estudio de Evaluacion; Arts. 19, 20, 21,
participacién no vinculante; Art. 25,
Consejo Federal de Medio Ambiente —
Cofema—y Pacto Federal Ambiental).

2008. Decreto N.° 1837. Obsérvese el
Proyecto de Ley registrado bajo el N.°
26.418 (Veto presupuestos minimos para la
proteccion de los glaciares y del ambiente
periglacial).

2010. Ley N.° 26.639. Preservacion de los
Glaciares y del Ambiente Periglacial.

2011. Decreto N.° 207. Reglamenta la ley
26.639 (Nombré a la Secretaria de
Ambiente como autoridad de aplicacion de
la Ley 26.639).
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2001. Ley N.° 5022, Cédigo Tributario
Provincia de Catamarca (Exenciones a
la mineria, Art. 229).
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Peru’

Propiedad

Fiscal

Socioambiental

1991. Decreto Legislativo N.° 674 -
Ley de promocion de la inversion
privada en las empresas del Estado.

1992. Texto Unico Ordenado de la
Ley General de Mineria (TUO )
aprobado por el D.S. N.° 014-92-
EM.

1993. Constitucion Politica de Pera
(Art. 66, Capitulo VI del régimen
agrario y de las comunidades
campesinas y nativas, Arts. 88 y
89).

1995. Ley N.©26.505. Aprueba la ley
de la inversion privada en el
desarrollo de las actividades
econdmicas en las tierras del
territorio nacional y de las
comunidades campesinas y nativas.

1996. Ley N.° 26.570 - Modifica la
Ley N.° 26505, Ley de la inversion
privada en el desarrollo de las
actividades econdmicas en las tierras
del territorio nacional y de las
comunidades campesinas y nativas
(servidumbres).

2008. Ley N.° 29.157. Ley que
delega en el Poder Ejecutivo la
facultad de legislar sobre diversas
materias  relacionadas con la
implementacion del Acuerdo de
Promocion Comercial Peru-Estados
Unidos.

1991. Decreto legislativo N.° 708. Ley
de promocion de inversiones en el
sector minero.

1992. TUO de la Ley General de
Mineria- aprobado por el D.S. N.° 014-
92-EM.

1993. Constitucion Politica de Pera
(Art. 71, inversion extranjera; art. 77,
establece canon; 193 derecho de
ingresos y distribucion del canon)

1995. D.S. N.° 088-95-EF.
Participaciéon del Canon Minero que
corresponde  a  los  respectivos
Gobiernos Locales y Regionales (20%).

2001. Ley N.° 27.506. Ley del Canon
Minero (Modifica al 50 % D.S. N.° 088-
95-EF).

2004. Ley N.° 28.258, Ley de Regalia
Minera (aplica tasa porcentual a las
ventas).

2006. DS N.° 071-2006. Programa
Minero de Solidaridad con el Pueblo
(Obolo Minero).

2011. Ley N.°29.788. Ley que modifica
la Ley 28.258 de Regalia Minera (grava
utilidad operativa).

2011. Ley N.° 29.789. Ley que crea el
Impuesto Especial a la Mineria

(empresas sin contrato de estabilidad
fiscal).

2011. Ley N.° 29.790. Ley que
establece gravamen especial a la
mineria (Impuesto Especial a Empresas
con contrato de Estabilidad).

1989. Resolucion Legislativa N.° 26.253.
aprueba el Convenio 169 de la OIT sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes.

1990. Decreto Legislativo N.° 613. Codigo
del Medio Ambiente y los Recursos
Naturales (Titulo preliminar, Derechos de
las personas y deberes del Estado; Capitulo
I, Politica Ambiental, arts. 1-9; Capitulo
XII, de los recursos mineros, Arts. 62-70).

1991. Decreto legislativo N.° 708. Ley de
promociéon de inversiones en el sector
minero (Titulo VI. De la seguridad juridica
en la conservacion del medio ambiente;
reduce estandares del Codigo de Medio
Ambiente, formaliza un esquema de gestion
sectorial).

1993. Constitucion Politica de Pert
(Capitulo 11, del Ambiente y los recursos
naturales, Arts. 2; 67, 68 y 69; Capitulo VI,
Del régimen agrario y de las comunidades
campesinas y nativas, Arts. 88 y 89;
Capitulo XI, De la Defensoria del Pueblo,
Art. 161).

1993. Decreto Supremo N.° 016/93/EM.
Reglamento para la proteccién ambiental en
la actividad minero-metalurgica (Define
como autoridad ambiental en el sector

minero al Ministerio de Energia y Minas —
MEM-).

1994. Ley N.° 26.410. Crea el Consejo
Nacional del Ambiente (CONAM).

1995. Ley N.° 26.520, Organica de la
Defensoria del Pueblo.

1997. Ley N.° 26.786 de Evaluacion de
Impacto Ambiental para Obras y
Actividades (modifica Ley de Promocion de
inversiones).

1997. Ley N.° 26.821 sobre el
aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales (Art. 13. Las leyes especiales
precisaran el sector o sectores del Estado
responsables de la gestion de recursos
naturales; Art. 23. La concesion otorga al
concesionario el derecho para el
aprovechamiento sostenible del recurso
natural concedido).

1999. Resolucion Ministerial N.° 728.
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Ministerio de Energia y Minas. Reglamento
de participacion ciudadana en el
procedimiento de aprobacion de los estudios
ambientales presentados al MEM (entrega
de informacién no vinculante).

2002. Resoluciéon Ministerial N.° 596.
Ministerio de Energia y Minas. Reglamento
de participacion ciudadana en el
procedimiento de aprobacion de los estudios
ambientales presentados al MEM.

2005. Ley N.° 28.611. Ley General del
Ambiente (Deroga Codigo del Ambiente de
1990: Art. 57, sefiala que las funciones
especificas en materia ambiental estaran a
cargo de las autoridades sectoriales,
regionales y locales competentes; Art. 72,
sobre recursos naturales y pueblos
indigenas, comunidades campesinas y
nativas; Art. 79, promociéon de normas
voluntarias; Art. 96, la gestion de los
recursos naturales no renovables estd a
cargo de sus respectivas autoridades
sectoriales competentes).

2008. Decreto Legislativo N.° 1013, Crea
Ministerio del Ambiente (Iniciativa del
Poder Ejecutivo a partir del Tratado de
Libre Comercio entre Per y Estados
Unidos; el MEM retiene competencias
ambientales en el &mbito minero).

2011. Ley N.° 29.785. Derecho a la consulta
previa a los pueblos indigenas u originarios,
reconocido en el convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo.

2012. Decreto Legislativo N.° 001-2012-
MC. Reglamento de la Ley del Derecho a la
Consulta Previa a los Pueblos Indigenas u
Originarios.
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Colombia*

Propiedad

Fiscal

Socioambiental

1969. Ley 20. Establece el principio de
propiedad absoluta por parte de la
nacion de las minas y yacimientos de
hidrocarburos.

1988. Decreto 2655. Expide Codigo de
Mineria (vigente hasta septiembre del
2001). (Art. 3, Los recursos del
subsuelo pertenecen a la Nacion; Art.
7, Declara de interés publico la
actividad minera; Arts. 9 y 10,
declaran zonas restringidas para la
mineria; Art. 13, un derecho exclusivo
pero temporal; Art. 30, contratos de
concesion para la gran mineria; Arts.
41 y 43, las licencias de exploracion o
explotacion son facultad del Ministerio
de Minas y Energia; Art. 46, establece
en 10 afios la duracion de las licencias;
Capitulo XVI, Zonas mineras
indigenas; Capitulo 20, Servidumbres
superficiales y de aguas).

1991. Constitucion  Politica de
Colombia 1991 (Arts. 80, 330, 332, el
Estado es el propietario de los
recursos; 334, 360).

2001. Ley 685. Codigo de Minas (Art.
13, declara de utilidad publica la
industria minera; Art. 14, derecho de
explorar y explotar mediante contrato
de concesion minera inscrito en el
Registro Minero Nacional; Art. 31-30
zonas reservadas, excluidas y
restringidas, aunque en estas dos
ultimas podran adelantarse actividades
con autorizaciéon de la autoridad
ambiental; Art. 70, la duracion del
contrato de concesion es por 30 afios,
prorrogable  por otros 30; la
competencia en materia minera recae
en el Ministerio de Minas y Energia,
Art. 317).

2003. Decreto 520. Dispone la
disolucion y liquidacion de Carbones
de Colombia SA, Carbocol, Empresa
Industrial y Comercial del Estado.

2004. Decreto 254. Ordena Ila
supresion, disolucion y liquidacion de
la Empresa Nacional Minera Limitada,
Minercol Ltda., Empresa Industrial.

2010. Ley 1382. Modifica la ley 685 de

1988. Decreto N.° 2655. Decreta el
Codigo de Minas (impuestos a la
mineria en Capitulo XXIV: canon

superficiario, regalias,
participaciones, impuestos
especificos).

1989. Decreto  624.  Estatuto

Tributario (Fija en 33% la tasa

nominal a la mineria menos
deducciones y exenciones).
1991. Constitucion  Politica de

Colombia 1991 (Arts. 307, 360, 361,
distribucién de regalias).

1998. Ley 488 de Reforma Tributaria
(deducciones de impuestos activos
fijos, Arts. 18 y 48).

2000. Decreto N.° 2080. Régimen
General de Inversiones de capital del
exterior en Colombia.

2001. Ley 685. Codigo de Minas,
Capitulo XXII, aspectos econdmicos
y tributarios (arts. 226-236).

2004. Decreto 1766. Deduccion del
30% por inversion en activos fijos.

2005. Ley 693. Por la cual se instaura
ley de estabilidad juridica para los
inversionistas en Colombia (derogada
por Ley 1607 de 2012 Art. 166).

2005. Decreto N.° 4743. Incentivos a
la industria minera y exenciones
arancelarias.

2006. Ley 1111. Deduccion del 40%
por inversion en activos fijos (Art. 8).

2009. Ley 1370. Reduce la deduccion
del 40% al 30% por inversion en
activos fijos (Art. 287, paragrafo N.°
2).

1988. Decreto N.° 2655. Codigo de Minas
(Art. 248, el Ministerio de Minas y Energia
es la autoridad competente en lo ambiental;
Art. 38, obligacion de presentar declaracion
de impacto ambiental; Arts. 9y 10, declaran
zonas restringidas para la mineria; Capitulo
XVI, Zonas mineras indigenas; Capitulo
XXVI, Conservacion del medio ambiente,
Arts. 246-250).

1991. Constitucién Politica de Colombia
1991 (Titulo 1. Arts. 1 y 7. Estado social de
derechos, reconoce y protege la diversidad
étnica y cultural; Capitulo 3. De los
derechos colectivos y del ambiente, Arts.
78-82; Capitulo 4, Corte Constitucional,
Arts. 238,-245; atribuciones del Contralor
General de La Republica en materia de
recursos naturales y medio ambiente, Art.
268; atribuciones de las entidades
territoriales, Arts. 285-290; derechos de las
comunidades indigenas, art., 230).

1991. Ley N.° 21. Aprueba el Convenio 169
sobre Pueblos Indigenas y Tribales en
Paises Independientes, OIT (Art. 15. En
caso de que pertenezca al Estado la
propiedad de los minerales o recursos del
subsuelo, o tenga derechos sobre otros
recursos existentes en las tierras, los
gobiernos deberan establecer o mantener
procedimientos con miras a consultar a los
pueblos interesados).

1993. Ley N.° 99. Crea el Ministerio de
Medio Ambiente y organiza el SEA (Arts.
2-9. Las competencias ambientales y
recursos naturales son desplazadas desde
Minas y Energia al Ministerio de Medio
Ambiente y 6rganos descentralizados; Art.
52. Las licencias ambientales para la
mineria; Arts. 69-75. La participacion
ciudadana, solicitud de audiencias publicas
ante la autoridad).

1995. Decreto N.° 1745. Procedimiento para
el reconocimiento del derecho a la
propiedad colectiva de las Tierras de las
Comunidades Negras (Art. 38 frente a la
mineria).

1998. Decreto N.° 1320, reglamenta la
consulta previa no vinculante (Art. 2. La
consulta previa se realizard cuando el
proyecto, obra o actividad se pretenda
desarrollar en zonas de resguardo o reservas
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2001 de Codigo de Minas (declarada
inexequible por sentencia C-366-11 de
la Corte Constitucional, 2011-2012).

indigenas o en zonas adjudicadas en
propiedad colectiva a comunidades negras).

2001. Ley N.° 685. Cddigo de Minas (Cap.
XIV, Arts. 121-136, establece la figura de
las  Zonas Mineras Indigenas y
Afrocolombianas (requisitos de titulacion y
prelacion); Cap. XX Aspectos ambientales,
Arts. 194-216).

2002. Ley N.° 790. Fusion de entidades y
organismos nacionales y ministerios (Art. 4.
Fusion del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial).

2010. Decreto N.° 2820. Por el cual se
reglamenta el Titulo VIII de la Ley 99 de
1993 sobre licencias ambientales (Art. 4.
Licencia Ambiental Global. Para el
desarrollo de obras y actividades
relacionadas con los proyectos de
explotacion minera y de hidrocarburos).

2011. Ley 1444 (Art. 12, Reorganizacion
del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, el cual se denominara
Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible).

Sentencias Corte Constitucional:

2009. Sentencia C-813-009.
Declarar EXEQUIBLE el articulo 203 del
Codigo de Minas (Autorizacién para uso
ocasional o transitorio de recursos naturales
renovables en zonas de exploracion
minera).

2010. Sentencia T 1045-A. Suspende la
titulacion en la zona de la comunidad de la
Toma para la minera Anglo Ashanti.

2011. Sentencia C-366-11. Inexequible por
exigencia de la realizacion de una consulta
previa a las comunidades indigenas y
afrodescendientes (Reforma al Codigo de
Mineria, afio 2010).

2014. Sentencia C 123-14. Codigo de Minas
y los principios de autonomia 'y
descentralizacion de que gozan las
entidades territoriales para la gestion de sus
intereses.
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Ecuador®

Propiedad

Fiscal

Socioambiental

1974. Decreto N.° 101. Expide Ley de
Fomento Minero. Ratifica el caracter
inalienable e imprescriptible del
dominio del Estado sobre los
yacimientos o depdsitos de sustancias
minerales, metalicas y no metalicas,
exceptuadas las minas de aridos.

1991. Ley N.° 126 de Mineria.
Introdujo el régimen administrativo de
concesiones para exploracion 'y
explotacion separadamente, a la vez
que restituyd los controles estatales y
la tutela administrativa y establece
zonas restringidas (Art. 4, Declara de
utilidad publica la actividad minera.
Art. 181. Solicitudes de concesion ante

direccionesS regionales de Mineria).

1998. Constitucion Politica de la
Republica de Ecuador (Art. 8. Declara
propiedad inalienable e imprescriptible
del Estado los recursos naturales no
renovables; reconoce el derecho de los
pueblos indigenas a ser consultados y
participar de los beneficios de la
explotacion de los recursos no
renovables; Art. 313. Declara los
recursos naturales no renovables como
sector estratégico; Art. 407. Prohibe
las actividades extractivas en dareas
protegidas o declaradas intangibles,
salvo declaracion de interés nacional).

2000. Decreto Ley N.° 690 para la
promocion de la inversion y la
participacion ciudadana (Letra E
Reforma a la ley 126, 1991).

2001. Decreto Ejecutivo N.° 1415.
RO/ 307. Reglamento general a la Ley
de Mineria.

2008. Constitucion de la Republica
del Ecuador (Arts. 1, 57, 83, 274, 313,
315 (Empresas Publicas en sectores
estratégicos), 316 (el Estado podra, de
forma excepcional, delegar a la
iniciativa privada participacién en
sectores estratégicos). Art. 317 (los
recursos naturales no renovables
pertenecen al patrimonio inalienable e
imprescriptible del Estado), 408.

2008. Mandato Minero.

1989. Ley N.° 56. Ley de Régimen
Tributario Interno (Arts. 36 y 37
Impuesto a la renta aplicado a la
mineria).

1991. Ley N.° 126 - Ley de Mineria
(Titulo XI, disposiciones tributarias y
econdmicas: impuesto a la renta,
patentes, regalias, [IVA, amortizacion
y depreciacion).

1998. Constitucion Politica de la
Republica de Ecuador (Art. 251,
derecho a regalias).

2000. Decreto Ley N.° 200-1. Ley
para la Promocién de la inversion y la
participacion ciudadana.

2001. Decreto Ejecutivo N.° 1415.
Reglamento a la Ley de Mineria
(Titulo V, Reformas a la ley de
Mineria 126 de 1991, suprime
regalias).

2008. Constitucion de la Republica
del Ecuador (Art. 408 El Estado
participara en los beneficios del
aprovechamiento de los recursos
minerales, en un monto que no sera
inferior a los de la empresa que los
explota).

2009. Ley N.° 45. Ley de Mineria (los
privados pagaran impuesto a la renta
por el 25%, ingresos extraordinarios
hasta el 70%, valor agregado y una
regalia no inferior al 5% sobre las
ventas de los minerales, depreciacion
acelerada).

2013. Ley organica reformatoria de la
Ley de Mineria.

1991. Ley N.° 126 - Ley de Mineria
(Capitulo 1I, sobre Preservacion del medio
ambiente, Arts. 79-87 a cargo de la
Subsecretaria del Medio Ambiente del
Ministerio de Energia y Minas).

1996. Decreto N.° 195-A. Crea el Ministerio
de Medio Ambiente (En 1999, por Decreto
N.° 505 se incorpora el Instituto Ecuatoriano
Forestal y de Areas Naturales y Vida
Silvestre).

1997. Decreto Ejecutivo N.° 625.
Reglamento Ambiental para las Actividades
Mineras.

1998. Constitucion Politica de la Republica
de Ecuador (Art. 23. El derecho a vivir en
un ambiente sano, ecoldgicamente
equilibrado y libre de contaminacion. Arts.
83-85. Los pueblos indigenas y los pueblos
negros o afroecuatorianos forman parte del
Estado ecuatoriano; Conservar la propiedad
imprescriptible de las tierras comunitarias,
que seran inalienables, inembargables e
indivisibles, salvo la facultad del Estado
para declarar su utilidad publica; Ser
consultados sobre planes y programas de
prospeccion y explotacion de recursos no
renovables que se hallen en sus
tierras). Arts. 86-91. El establecimiento de
un sistema nacional de 4areas naturales

protegidas; La ley tipificard las
infracciones; La ley garantizard la
participacion; Art. 103. Establece la

consulta popular; Art. 275. Del Tribunal
Constitucional).

1998. Resolucion Legislativa N.° 304.
Apruébese el Convenio 169 de la OIT.

1999. Ley N.° 37. Gestién Ambiental (Art.
6 permite el aprovechamiento de recursos
no renovables dentro del patrimonio de
areas naturales protegidas del Estado y en
ecosistemas fragiles).

2001. Decreto N.° 1415. Reglamento
General de la Ley de mineria (Art. 67. La
evaluacion y aprobacion de los estudios
ambientales seran evaluados por la Unidad
Ambiental Minera de la Direccién Nacional
de Mineria y aprobados por la Subsecretaria
de Proteccion Ambiental del Ministerio de
Energia y Minas).
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2009. Ley N.° 45. Ley de Mineria. Art.
4. Para el desarrollo de dicha politica,
su ejecucion y aplicacion, el Estado
obrard por intermedio del Ministerio
Sectorial y las entidades y organismos
que se determinan en esta ley: a) El
Ministerio Sectorial, quien otorga
derechos mineros; b) La Agencia de
Regulacion y Control Minero, a quien
corresponde la vigilancia; c¢) El
Instituto Nacional de Investigacion
Geolodgico, Minero, Metalurgico; d) La
Empresa Nacional Minera; y e) Las
municipalidades en las competencias
que les correspondan. Art. 12. La
Empresa Nacional Minera podra
asociarse, constituir compafiias de
economia mixta, celebrar
asociaciones, uniones transitorias,
alianzas estratégicas y en general todo
acto o contrato permitido por las leyes
nacionales con la finalidad de cumplir
con su objeto social y alcanzar los
objetivos nacionales, con personas
naturales o juridicas, nacionales o
extranjeras, publicas o privadas. Art.
18. Son sujetos de derecho minero las
personas naturales legalmente capaces
y las juridicas, nacionales y
extranjeras, publicas, mixtas o

privadas,  comunitarias y de
autogestion. Art. 30. El Estado podra
excepcionalmente delegar la

participacion en el sector minero a
través de las concesiones. Art. 31. El
Estado otorgarda excepcionalmente
concesiones mineras a través de un
acto administrativo a favor de personas
naturales o juridicas, nacionales o
extranjeras, publicas, mixtas o
privadas, comunitarias, asociativas y
de auto gestion, con duracion de 25
aflos renovables. Arts. 38 y 39. El
concesionario minero tendré derecho a
solicitar al Ministerio Sectorial la
suscripcion  del  Contrato  de
Explotacion Minera o del Contrato de
Prestacion de Servicios.

2008. Mandato Minero (Preambulo: QUE,
la exploracion y la explotacion estaran
condicionadas al cumplimiento estricto de
las obligaciones legales, incluidas las
concernientes a la preservacion del medio
ambiente y el respeto a los derechos de los
pueblos indigenas, afroecuatorianos 'y
comunidades que se vean involucradas
directa o indirectamente por esta actividad y
al pago de patentes, regalias y tributos
establecidos en la ley).

2008. Constitucionde la  Republica
del Ecuador (Derechos del Buen Vivir, Art.
12. El agua constituye patrimonio nacional
estratégico de uso publico; Art. 14. Se
reconoce el derecho de la poblacion a vivir
en un ambiente sano y ecologicamente
equilibrado, que garantice la sostenibilidad
y el buen vivir, sumak kawsay; Art. 57.
Derechos de las comunidades, pueblos y
nacionalidades. Conservar la propiedad
imprescriptible de sus tierras comunitarias.
La consulta previa, libre e informada, dentro
de un plazo razonable, sobre planes y
programas de prospeccion, explotacion y
comercializacion de recursos no renovables;
Art. 100. Para el ejercicio de esta
participacién se organizaran audiencias
publicas, veedurias, asambleas, cabildos
populares, consejos consultivos,
observatorios y las demds instancias que
promueva la ciudadania; Art. 318. Se
prohibe toda forma de privatizacion del
agua; Arts. 429-440. De la Corte
Constitucional.

2009. Ley N.° 45. Ley de Mineria. Art. 16.
La explotacion de los recursos naturales y el
ejercicio de los derechos mineros se cefiiran
a los principios del desarrollo sustentable y
sostenible, de la proteccion y conservacion
del medio ambiente y de la participacion y
responsabilidad social, debiendo respetar el
patrimonio natural y cultural de las zonas
explotadas. Art. 26. En todos los casos, se
requiere la aprobacion del Estudio de
Impacto Ambiental y el informe sobre la
afectacion a areas protegidas por parte del
Ministerio del Ambiente; Art. 41. Sobre el
Contrato de explotacion minera. Asimismo,
los contratos deberdn contener las
obligaciones del concesionario minero en
materias de gestion ambiental, presentacion
de garantias, relacion con las comunidades,
pago de regalias y actividades de cierre
parcial o total de la mina incluyendo el pago
de todos los pasivos ambientales
correspondientes a un periodo equivalente
al de la concesion; Art. 58. Sobre la
suspension de la actividad minera. Las

225




actividades mineras pueden ser suspendidas
en el caso de internacion o cuando asi lo
exija la proteccion de la salud y vida de los
trabajadores mineros o de las comunidades
ubicadas en un perimetro del area donde se
realiza actividad minera. En todo caso, la
disposicion de suspension de actividades
mineras sera ordenada exclusivamente por
el Ministro Sectorial. Art. 78. Los términos
de referencia y los concursos para la
claboracion de estudios de impacto
ambiental, planes de manejo y auditorias
ambientales deberdn ser elaborados
obligatoriamente por el Ministerio del
Ambiente. Arts. 89 y 90. Procedimiento
Especial de Consulta a los Pueblos. Los
procesos de participacion ciudadana o
consulta deberan considerar un
procedimiento especial obligatorio a las
comunidades, pueblos y nacionalidades.

2014. Ley Orgénica de Recursos Hidricos,
Usos y Aprovechamiento del Agua (Art. 4.
El agua, como bien de dominio publico, es
inalienable, imprescriptible e inembargable;
Art. 64. Derecho a la conservacion de las
aguas y proteccion de sus fuentes; Arts. 67-
70 Derecho a la participacion ciudadana en
la gestion del agua; Art. 110. Las
actividades mineras deberan contar con la
autorizacion de aprovechamiento
productivo de las aguas que se utilicen, que
sera otorgada por la Autoridad Unica del
Agua).
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Brasil®

Propiedad

Fiscal

Socioambiental

1942. Decreto ley N.° 4352 Aprueba
Estatutos de la Companhia Vale do Rio
Doce SA.

1967. Decreto-Ley N.° 227. Codigo de
Mineria.

1988. Constitucion de la Republica
Federativa de Brasil (Arts. 20, 21, 22,
23, 49, 174, 176 (Recursos del
subsuelo son propiedad de la Union,
enmienda afio 1995 sobre
investigacion, aprovechamiento por
brasilefios o empresas constituidas
bajo leyes brasilefias con sede en el
pais, asi como en tierras indigenas o
franja fronteriza); 225, 231 (tierras
indigenas).

1990. Decreto 98.812. Régimen de
Permisos Mineros (Art. 2. El Permiso
Minero depende de la licencia previa
otorgada por la agencia ambiental
competente (IBAMA). Art. 6. El
Permiso Minero serd otorgado por el
Director General de la DNPM).

1994. Ley Federal N.° 8876. Art. 3. El
Departamento Nacional de Produccion
Mineral (DNPM) es el organismo
encargado de aplicar la legislacion
relacionada con el uso de los recursos
minerales, regulando y supervisando
los procedimientos necesarios para
este uso.

1995. Decreto N.° 1510. Prevé la
inclusion, en el Programa Nacional de
Privatizacion (PND), de la Compaiiia
Vale do Rio do Doce (CVRD).

1996. Ley N.° 9314. Reforma Codigo
de Mineria 1967.

1997. Ley N.° 9491.Programa
Nacional de Desestatizacion.

2000. Ley N.° 9985. Ley Nacional de
Areas Protegidas (Art. 1. establece el
Sistema Nacional de Areas de
Conservacion de la Naturaleza).

2013. Proyecto de ley N.° 5807.
Reforma Cdédigo de Mineria 1967.

1967. Decreto-Ley N.° 227. Codigo
de Mineria/ (Arts. 8, 11, 16, 50, 75,
78).

1969. Decreto-ley N.° 1038.
Establece las reglas relativas del
Impuesto Unico a los Minerales y
establece otras disposiciones.

1988. Constitucion de la Republica
Federativa de Brasil (Arts. 153, 155,
172 (sobre capital extranjero). Art.
173 (enmienda 1998, por el cual
empresas de capital mixto quedan
incorporadas a las obligaciones
tributarias de las empresas privadas).
Art. 176 (Se asegura al propietario del
suelo la participacion en los
resultados mineros, en la forma y en
la cantidad que dispone la ley).

1989. Ley N.° 7886 (regula cobro tasa
anual por ha).

1989. Ley N.° 7990. Compensacioén
Financiera por la explotacion de
minerales (CFEM o regalia). La
alicuota maxima es del 3% sobre el
valor de la facturacion neta resultante
de la venta del producto mineral, y se
distribuye entre los entes de la
Federacion.

1990. Ley N.° 8001. Actualizacion de
la  compensacion financiera y
distribucién  territorial por la
explotacion de minerales (CFEM o
regalia).

1996. Ley complementaria N.° 87 o
Ley Kandir (Desgrava impuestos, a la
mineria en ICMS, PIS y COFINS;
exportaciones y compra de bienes de
capital).

2008. Politica de  Desarrollo
Productivo. En Base del Estatuto
Social del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social
(BNDES; Leyes Complementarias
N 7 y 8 de 1970; las cuales
financiardn  sectores  estratégicos
como la mineria).

2013. Proyecto de ley N.° 5807.
Reforma Codigo de Mineria 1967
(aumento de tasas a la mineria).

1989. Ley N.° 1735. Crea el Instituto
Brasilefio de Medio Ambiente y Recursos
Naturales Renovables (IBAMA). Art. 2.
Entidad autéonoma de régimen especial,
dotada de personalidad juridica de derecho
publico, autonomia administrativa y
financiera, vinculada al Ministerio del
Interior con el propdsito de formular,
coordinar, ejecutar y hacer cumplir la
politica nacional sobre el medio ambiente y
la preservacion, conservacion y uso
racional, fiscalizacion, control y promocioén
de los recursos naturales.

1989. Ley N.° 7804. Modifica la Ley N.°
6938 del 31 de agosto de 1981, que
establece la Politica Nacional del Medio
Ambiente, sus fines y mecanismos de
formulacién y aplicacion. Art. 6. Define
funciones del el Consejo Superior de Medio
Ambiente (6rgano superior), Consejo
Nacional del Ambiente (CONAMA,
Organo consultivo y deliberativo), Instituto
Brasilefio de Medio Ambiente y Recursos
Naturales  Renovables -  IBAMA
(organismo ejecutor) y 6rganos sectoriales,
seccionales y locales.

1990. Ley N.° 99.274. Ejecucion de la
Politica Nacional de Medio Ambiente -
Consejo Nacional de Medio Ambiente.

1996. Decreto N.° 1775. Derechos
Territoriales Indigenas (Establece el
procedimiento  administrativo para la

demarcacion de tierras indigenas y otras
medidas).

2000. Ley N.° 9985. Ley Nacional de Areas
Protegidas. Art. 1. Establece el Sistema
Nacional de Areas de Conservacion de la
Naturaleza - SNUG establece criterios y
estandares para la creacion, implementacion
y manejo de areas protegidas. Art. 7. Las
unidades de conservacion que forman parte
del SNUC se dividen en dos grupos, con
caracteristicas especificas: Unidades de
Proteccion Integral; Unidades de Uso
Sostenible).

2002-2004. Decretos N.° 143 y 5051.
Aprueban y promulgan el texto del
Convenio 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo sobre Pueblos
Indigenas y  Tribales en  Paises
Independientes.
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Resoluciones de Conama:

1990. Resolucion 009. Dispde sobre normas
especificas para o licenciamiento ambiental
de extra¢@o mineral.

2006. Resolucion 369. Possibilitam a
intervengdo ou supressdo de vegetacdo em
Area de Preservagio Permanente-APP.

! Fuente propiedad Chile: Ministerio de Mineria, 1976, “Decreto ley 1350, crea la Corporacion Nacional del Cobre de Chile”.
Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2ngex; Ministerio del Interior,
1980, “Decreto ley 3464, aprueba nueva constitucion politica y la somete a ratificacion por plebiscito”. Biblioteca del Congreso
Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2jy4t; Ministerio de Mineria, 1982, “Ley 18097. Ley
organica constitucional sobre concesiones mineras”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del
2019). http://ben.cl/2j4vv; Ministerio de Mineria, 1983, “Ley 18248, Codigo de Mineria”. Biblioteca del Congreso Nacional
de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2fepf; Ministerio de Mineria, 1992, “Ley 19.137. Establece normas
sobre pertenencias mineras de Codelco-Chile que no forman parte de yacimientos en actual explotacion”. Biblioteca del
Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). https://ben.cl/2m4u9; Ministerio de Mineria, 2009, “Ley
20.392. Modifica el estatuto orgénico de la Corporaciéon Nacional del Cobre de Chile (CODELCO) y las normas sobre
disposicion de sus pertenencias mineras”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019),

https://ben.cl/3gfs0 .

Fuentes Tributaria Chile: Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion, 1974, “Decreto Ley 600. Estatuto de la inversion
extranjera”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2mp69; Ministerio
de Hacienda, 1974. “Decreto Ley 824, Ley de Impuesto a la Renta”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado
el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2f7ce; Ministerio de Hacienda, 1974, “DL N.° 825. Ley sobre impuesto a las ventas y
servicios”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2ip9v; Ministerio de
Mineria. 1983. “Ley 18248 (Cddigo de Mineria), Art. 142 de Patentes Mineras”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile
(Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2fepf; Ministerio de Hacienda, 1990, “Ley 18985. Establece Normas sobre
Reforma Tributaria”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2m0n4;
Ministerio de Mineria, 1991. “Decreto 146. Modifica y fija texto refundido de los Estatutos de la Corporacion Nacional del
Cobre de Chile”. En Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). https://ben.cl/3gfs2 .
Ministerio de Mineria, 1992. “Ley 19.143. Establece distribucion de ingresos provenientes de las patentes de amparo de
concesiones mineras”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2ns84;
Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion, 1993, “Ley 19207. Modifica DL 600, de 1974, que fija Estatuto de la
Inversion Extranjera”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2ns8d;
Ministerio de Hacienda, 2001. “Ley 19738. Normas para combatir la evasion tributaria”. Biblioteca del Congreso Nacional de
Chile (Consultado el 20 de junio del 2019). http://ben.cl/2meyw; Ministerio de Hacienda, 2005, “Ley 20026, que establece un
impuesto especifico a la actividad minera”. Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (Consultado el 20 de junio del 2019).
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ANEXO 2: ENTREVISTAS ACTORES CLAVES (LISTADO PUBLICO)

En este anexo se presenta una descripcion general de los entrevistados que participaron
en la investigacion. Estos fueron clasificados segiin su pertenencia en el momento de la
entrevista, al sector publico, privado y/o de la sociedad civil. Se han omitido detalles personales

para garantizar la confidencialidad y el anonimato de los participantes.
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Argentina

Nombre

Perfil

Fecha de entrevista

Entrevistado 1

Consultor de empresas y asesor parlamentario.

Sector sociedad civil

Nacional de San Martin (UNSAM).

. 14 de diciembre 2018
Sector privado
Entrevistado 2 Subsecretario Secretaria de Mineria de la
L. Nacion. 14 de diciembre 2018
Sector publico
Entrevistado 3 Profesor universitario, director del Centro de
Estudios para la Sustentabilidad-Universidad 14 de diciembre 2018

Entrevistado 4

Sector privado

Presidente corporacién minera trasnacional y
presidente de la Camara Argentina de

Empresarios Mineros.

13 de diciembre 2018

Entrevistado 5

Sector privado

Gerente corporacion minera trasnacional y

presidente Camara de Comercio Bilateral.

13 de diciembre 2018

Entrevistado 6

Sector publico

Secretaria del Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacion, Director del Institute
for Governance and sustainable development

(https://www.igsd.org/)

Entrevista Skype

Entrevistado 7

Sector sociedad civil

Profesor universitario e investigador del
Consejo  Nacional de Investigaciones

Cientificas y Técnicas (CONICET).

13 de diciembre 2018

Entrevistado 8

Sector sociedad civil

Profesor universitario e investigador del

CONICET.

11 de diciembre 2018

236



Brasil

Rol

Perfil

Fecha de entrevista

Entrevistado 1

Procurador Agencia Nacional de Mineria (ex

P Departamento Nacional de Produgdo Mineral 14 de marzo 2019
Sector publico
~DNPM-).
Entrevistado 2 Coordinador Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais 14 de marzo 2019

Sector publico

Renovaveis (IBAMA).

Entrevistado 3

Sector privado

Gerente Investigacion de Asociacion Minera

Brasilefia (IBRAIM).

Entrevista Skype dia viernes 01 de marzo

2019

Entrevistado 4

Sector privado

Corresponsal de Revista Mineria y Metales

Brasil para medios internacionales.

11 de marzo 2019

Entrevistado 5

Sector sociedad civil

Profesor universitario Universidad Federal de

Juiz de Fora.

Entrevista Skype dia jueves 28 a las 15 horas

de Rio de Janeiro

Entrevistado 6

Profesor universitario de la Universidad

. . . Federal de Rio de Janeiro (UFRJ). 12 de marzo 2019
Sector sociedad civil
Entrevistado 7 Profesor universitario, Universidad Federal
. .. Rural de Rio de Janeiro (UFRRJ) 12 de marzo 2019
Sector sociedad civil
Entrevistado 8 Director de Instituto Socio Ambiental (ISA)
Sector sociedad civil en Brasilia. - 14 de marzo 2019
ISA es una organizacion de la sociedad civil
sin fines de lucro, fundada en 1994 para
proponer soluciones de manera integrada a los
problemas sociales y ambientales.
(https://www.socioambiental.org/)
Entrevistado 9 Socio colaborador, Instituto Politicas
Alternativas para el Cono Sur (PACS). 12 de marzo 2019

Sector sociedad civil

PACS es una organizacion de la sociedad civil
fundada en 1986 por economistas
latinoamericanos al servicio de los

movimientos sociales, que colaboré en la
produccion critica de investigaciones

(https://pacs.org.br/)
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Chile

Rol

Perfil

Fecha de entrevista

Entrevistado 1

Sector publico

Ministro, parlamentario y profesor

universitario.

05 de noviembre 2018

Entrevistado 2

Sector publico

Ministro y presidente de empresa estatal en el

sector minero.

09 de octubre 2018

Entrevistado 3

Sector publico

Director nacional y ministro en el ambito

medio ambiente y vivienda, respectivamente.

08 de octubre 2018

Entrevistado 4

Sector publico

Director regional, sector medio ambiente.

09 de noviembre 2018

Entrevistado 5

Sector privado

Presidente gremial Sociedad Nacional de
Mineria, presidente Base Metales BHP
Billiton.

05 de noviembre 2018

Entrevistado 6

Sector sociedad civil

Director Fundaciéon Casa de la Paz.

(https://www.casadelapaz.cl/la-fundacion/)

09 de octubre 2018

Entrevistado 7

Sector sociedad civil

Profesor universitario.

08 de octubre 2018

Entrevistado 8

Sector sociedad civil

Profesor universitario.

02 de enero 2019

Entrevistado 9

Sector Sociedad Civil

Director consultora en temas mineros.

31 de octubre 2018

Entrevistado 10

Sector privado

Gerente de Asuntos Publicos, corporacion

minera trasnacional.

24 de noviembre 2018
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Colombia

Rol

Perfil

Fecha de entrevista

Entrevistado 1

Sector piblico

Ministro sector minero, profesor universitario.

07 de noviembre 2018

Entrevistado 2

Sector privado

Empresario, presidente de la Céamara

Colombiana de Mineria.

08 de noviembre 2018

Entrevistado 3

Experto Division Recursos Naturales Cepal,

. .. Director de la Plataforma de la Red de 09 de noviembre 2018
Sector sociedad civil '
Desarrollo minero
(https://www.mineralplatform.eu/es)
Entrevistado 4 Ministro  sector ambiental y profesor
universitario. 09 de noviembre 2018

Sector piblico

Entrevistado 5

Sector privado

Director Yacimientos de los Andes Ltda.

08 de noviembre 2018

Entrevistado 6

Sector sociedad civil

Profesor universitario.

06 de noviembre 2018

Entrevistado 7

Sector sociedad civil

Presidente Fundacién Foro Nacional por

Colombia (https:/foro.org.co/)

06 de noviembre 2018

Entrevistado 8

Sector sociedad civil

Coordinador Observatorio de las Industrias
Extractivas en Colombia
(https://foro.org.co/wp-

content/uploads/2021/04/Informe-extractivo-

2021-WEB.pdf)

08 de noviembre 2018

Entrevistado 9

Sector privado

Presidente Asociacién Colombiana de Mineria

(ACM)

09 de noviembre 2018
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Ecuador

Nombre

Perfil

Fecha de entrevista

Entrevistado 1

Ministro sector mineria, Presidente de la

Sector piblico

L. Camara de Mineria del Ecuador. 29 de marzo 2019
Sector publico
Entrevistado 2 Directora Derechos Colectivos Naturaleza y
P Ambiente de la Defensoria del Pueblo de 26 de marzo 2019
Sector publico
Ecuador.
Entrevistado 3 Ministro Energia y Minas, Presidente de la
Asamblea Constituyente. 26 de marzo 2019

Entrevistado 4

Sector sociedad civil

Profesor universitario

28 de marzo 2019

Entrevistado 5

Sector piblico

Delegado presidencial en la Empresa Nacional
de Mineria de Ecuador. Director Camara de

Mineria de Ecuador.

27 de marzo 2019

Entrevistado 6

Sector privado

Abogado, experto en derecho minero.

25 de marzo 2019

Entrevistado 7

Presidente Asociacion de Ingenieros de Minas

Sector sociedad civil

del Ecuador.

Sector sociedad civil del Ecuador 26 de marzo 2019
Entrevistado 8 Subgerente ambiental en proyecto
. megaminero. 29 de marzo 2019
Sector privado
Entrevistado 9 Profesor del Instituto Superior de Investigacion
y Posgrado (ISIP) de la Universidad Central 26 de marzo 2019

Entrevistado 10

Sector sociedad civil

Asesor juridico de la Confederacion de
Nacionalidades  Indigenas del Ecuador

(CONAIE) (https://conaie.org/)

27 de marzo 2019
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Peru

Nombre

Perfil

Fecha de Entrevista

Entrevistado 1

Sector piblico

Secretario de Descentralizacion, Presidencia

del Consejo de Ministros.

22 de octubre 2018

Entrevistado 2

Sector piblico

Viceministro de Gobernanza Territorial,

profesor universitario.

25 de octubre 2018

Entrevistado 3

Sector piblico

Ministro del Interior, Presidencia Humala
(2013-2014); Embajador OEA. Defensor del
Pueblo.

26 de octubre 2018

Entrevistado 4

Sector privado

Gerente de Asuntos Externos, corporacion

minera trasnacional.

23 de octubre 2018

Entrevistado 5

Sector privado

Presidente directorio y gerente general

empresa de la gran mineria.

26 de octubre 2018

Entrevistado 6

Sector sociedad civil

Profesor universitario.

24 de octubre 2018

Entrevistado 7

Sector sociedad civil

Profesor universitario.

23 de octubre 2018

Entrevistado 8

Sector sociedad civil

Profesor universitario

23 de octubre 2018

Entrevistado 9

Sector privado

Consultor Comunidad y Medio Ambiente.

24 de octubre 2018

Entrevistado 10

Sector sociedad civil

Viceministro de Gestion Ambiental, director
de CEPES, organizacién no gubernamental de

estudios sociales (https://cepes.org.pe/)

25 de octubre 2018
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