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¢El Fin del Superciclo del Cobre y de las Reformas Sociales en Chile?

The end of the copper super cycle and the social reforms in Chile?
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RESUMEN - Chile es un pais mundialmente conocido por su elevada produccion de cobre. También reviste
especial importancia el aporte de ingresos que realiza al Estado provenientes de las exportaciones. A partir del
afio 2003, se inicia el “super ciclo del cobre” como resultado del significativo aumento del precio a nivel
internacional. Esta tendencia impactd positivamente en diversos sectores de la sociedad: académicos,
empresarios y gobernantes; al punto de impulsar nuevos proyectos y millonarias inversiones. En este periodo,
los mayores traspasos al fisco permitieron no solo ahorrar parte de los ingresos fiscales, sino que también
financiar gastos estatales y varias reformas sociales comprometidas por los gobiernos de la época. A partir de
2013, se inicia una caida de los precios, incluso dramaticamente en los afos siguientes, arrastrando a la
industria a una compleja crisis. En los ultimos quince afios la productividad ha caido permanentemente y la
produccion se ha visto estancada, cuyo trasfondo son la reduccién sostenida de las leyes del mineral y el alza
de los costos de produccién. Esta severa crisis “econdmica” que enfrenta el ciclo de explotacidn capitalista del
cobre esta en contradiccidn con la degradacién indiscriminada e irreversible del ciclo de vida del metal y los
recursos naturales. Esta situacion, mas el fracaso de la reforma tributaria, ha tenido serias repercusiones para
las cuentas fiscales.

Palavras-clave — Cobre. Precios. Ciclo. Gasto publico.

ABSTRACT - Chile is known worldwide for its high copper production. The export income that it generates for
the state is also especially important. In 2003, the copper super cycle was unleashed as a result of the
significant jump in copper prices. This trend had a positive impact on various sectors of society - academics,
businessmen and government - sparking new projects and millions in investments. In this period, large
transfers to the treasury not only permitted saving part of this tax revenue, but also financed state
expenditures and various social reforms undertaken by governments during this time. In 2013, prices started
dropping, even dramatically in the following years, dragging the industry into a complicated crisis. In the last
15 years, productivity has permanently fallen and production has been stagnant, set against the sustained
decrease in ore grades and rising production costs. This severe "economic" crisis facing the capitalist copper
mining cycle is in contradiction with the indiscriminate and irreversible degradation of the life cycle of metal
and natural resources. This situation, combined with the failure of the tax reform, has had serious
consequences on tax revenues.
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hile es conocido por ser el mayor productor de cobre en el mundo y de poseer las riquezas mas
grandes del metal. Su principal aporte directo al “desarrollo” del pais ha sido como fuente de divisas
provenientes de la exportacion junto a los ingresos traspasados al Estado.

Desde el afio 2003 las exportaciones de cobre adquieren nuevos brios gracias sobre todo al rapido
y significativo aumento de su precio; de alli que fuera denominado como el ‘super ciclo del cobre’. En ese
entonces, la euforia se apoderd de empresarios, académicos y gobernantes, al punto que el Consejo Minero
llegd a comienzos de la década a proyectar multimillonarias inversiones en la mineria del cobre y la
contratacion de decenas de miles de trabajadores calificados.

De otra parte, los mayores traspasos de Codelco al fisco y los acotados aportes tributarios de
empresas privadas, mayoritariamente transnacionales, fueron suficientes no sélo para ahorrar parte de los
ingresos fiscales, sino destinar otra parte a financiar los gastos estatales con el fin de enfrentar la grave
crisis global desatada en 2008-2009 y varias reformas sociales que habian comprometido diversos
gobiernos.

Todo cambid a partir del afio 2013, cuando pudo constatarse que los histéricos precios del metal
gue propiciaron ese ciclo comenzaban a retroceder, incluso dramaticamente en los afios siguientes,
arrastrando a la industria a una compleja crisis. A pesar de la obsesion por la expansidn constante de la
productividad y la produccidn, en los ultimos quince afios la productividad ha caido permanentementey la
produccidn se ha visto estancada, cuyo trasfondo son la reduccién sostenida de las leyes del mineral y el
alza de los costos de produccion. Esta severa crisis “econdmica” que enfrenta el ciclo de explotacién
capitalista del cobre estd en contradiccién con la degradacion indiscriminada e irreversible del ciclo de vida
del metal y los recursos naturales.

Esta situacion, mas el fracaso de la reforma tributaria, ha tenido serias repercusiones para las
cuentas fiscales. La brecha creciente entre ingresos y gastos, teniendo como consecuencia una mayor
deuda publica (se ha doblado en cinco afios), han terminado dafiando el programa de reformas
comprometido por la presidenta Michelle Bachelet al inicio de su mandato en 2014. El renunciado Ministro
de Hacienda ha impuesto una “politica de austeridad” cerrando el camino a reformas de fondo. Todas estas
problematicas seran objeto de discusidn en este trabajo desde una perspectiva critica a la economia
convencional dominante.

Mas alla de los precios del cobre en los ciclos mundiales

Comenzaremos presentando algunos antecedentes acerca del mercado del cobre en Chile, para
luego discutir el ciclo ascendente del metal rojo y su posterior declive en base al comportamiento de su
precio. El siguiente paso sera trascender esa mirada unilateral incorporando el rol de los inversores
financieros en el mercado global del cobre.

Antecedentes relevantes del mercado del cobre

Con la conviccidon de que el crecimiento futuro del pais descansaba en la exportacién de aquellos
bienes en los cuales presentaba “ventajas comparativas” y a través de un marco juridico correspondiente,
la dictadura militar consolidé a partir de los afios 70 del siglo pasado una politica que buscaba incentivar
fuertemente la inversion privada, local y especialmente extranjera, en el desarrollo de proyectos mineros
en Chile. La Constitucion de 1980, el Cédigo minero y el DL 600, garantizaron al inversionista privado gran
seguridad juridica mediante la concesidn plena y virtualmente gratuita de los derechos de explotacién de
recursos mineros.

El inicio a la llamada “transicion a la democracia” en 1990 y la reinstalacién del estado de derecho
dieron inéditos brios a la politica minera iniciada previamente. Desde inicios de ese afio, el pais
experimentd un vigoroso boom impulsado por la inversion privada, principalmente extranjera: en el
periodo 1990-2013 se invirtieron algo mas de USS 33 mil millones en mineria. Ello ocurrié en el marco del
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DL 600, generando un crecimiento sustancial en la extraccidon productiva de minerales como oro, plata,
molibdeno y especialmente cobre. De hecho, la produccidn de cobre de la Gran Mineria Privada (referida
desde aqui en adelante como GMP) se multiplico casi 10 veces durante ese lapso, aumentando de 393 mil
toneladas métricas (TM) en 1990 a algo mas de 3,9 millones de TM en 2013.

Casi la mitad de ese nivel global de inversidn se concentré en los afios 90 y en el decenio siguiente
posibilitd a la GMP ampliar significativamente el “mercado” de extraccidén del cobre conquistando casi el
70% del total. Esta situacion fue favorecida de forma deliberada por las politicas mineras de los sucesivos
gobiernos de la Concertacién de Partidos Democraticos (en adelante, Concertacién), en desmedro de la
estatal Codelco. A pesar de aquello y de las referencias explicitas al control estatal sobre las riquezas del
subsuelo (Cddigo de Mineria), la produccién minera de Codelco “crecia moderadamente” hasta
representar alrededor del 30% del mercado, permitiéndole continuar siendo la mayor empresa productiva
chilena y el principal productor cuprifero mundial. La distribucidn del recurso minero entre la estatal y los
capitales privados se ha mantenido en el tiempo, ya que “ambas producciones han tendido a estancarse a
partir de 2004” (Eduardo Titelman, 2013).

Ese dinamismo de la gran inversion privada y en menor medida de |a estatal, habria sido suficiente
para que Chile aumentara su participacion en la produccién mundial de cobre, impulsado por el
pronunciado ascenso internacional del precio del metal registrado a partir de 2003. Hasta el afio 1990
aquella participacion llegaba sélo al 13%, superando el 20% en los afios 90 y alcanzando un récord histérico
de 35% durante la primera década del siglo XXI, aunque en los ultimos afios comenzd a disminuir
paulatinamente.

El éxito de este periodo -entre 2003 y 2013- despertd tal nivel de euforia entre empresarios,
agencias de gobierno relacionadas al sector, expertos y politicos, que llegaron a denominarlo como el
“super ciclo del cobre”. Fue caracterizado por la maduracidn de los proyectos mineros y el boom en los
precios del cobre (y de otras materias primas) que generaron suculentas utilidades a Codelco y a las
empresas transnacionales que remesaron importantes montos al exterior. Esta bonanza también permitio
una sustancial recaudacion fiscal que proporcionaba a los gobiernos suficientes recursos para aumentar el
gasto publico, especialmente el asignado a programas sociales.

En definitiva, los extraordinarios resultados estadisticos que mostraba el super ciclo del cobre
terminaron por apagar en los “hechos” el debate ocurrido sobre todo a partir de los primeros afos de la
década de los 2000 acerca de los privilegios entregados a las empresas extranjeras y el disminuido rol de
Codelco. Desde los inicios esas discusiones comenzaron a ser vistas con preocupacion por los gobiernos de
turno al percibir que temas eminentemente “politicos” e ideoldgicos estaban siendo debatidos por una
parte creciente de la ciudadania. Era peligroso que el financiamiento publico, los supuestos limites del
Estado Empresario y Productor o los privilegios tributarios a empresas privadas estuvieran siendo
discutidos por personas sin conocimiento “técnico” en estas materias®.

La respuesta no se hizo esperar: “Perfeccionar” la “estrategia de despolitizacidon” en el sector de la
mineria. Habia que (i) fortalecer el caracter “neutral” de la politica minera (Ministerio de Mineria) y de sus
instituciones (COCHILCO), reforzando asi la doctrina pro Estado subsidiario; (ii) autonomizar a Codelco de
influencias politicas y sindicales, mediante una nueva ley de gobierno corporativo (2009) siguiendo las
recomendaciones de la OCDE y cambiando su estructura laboral (profundizacién de la subcontratacion) y
(iii) conceder mayor poder al Ministerio de Hacienda para hacer cumplir la disciplina fiscal y sus politicas
tributarias hacia la mineria privadaZ.

De esta forma, el perfeccionamiento de la estrategia de despolitizacidn en el sector coincidié con
el despliegue del super ciclo del cobre. Su fase de ascenso encontré fundamento sélo en el alto precio del
metal basado en los “fundamentos” del mercado (lado de la demanda), soslayando las condiciones reales
de su segmento de “extraccién” y la pérdida progresiva de su competitividad en la industria mundial. Con
el fin de la bonanza “aparecieron” estos problemas, pero con instituciones incapaces de entender su
gravedad, menos con capacidad de proponer politicas para enfrentar la crisis.
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Las principales implicancias del largo ‘super ciclo del cobre’

El principal aporte directo del cobre al crecimiento del pais es como fuente de divisas provenientes
de su exportacidén. Pero esta exportacion esta sujeta a fuertes fluctuaciones en su precio, donde la
demanda y la oferta tendrian un rol decisivo, dando lugar en el largo plazo a verdaderos ciclos del cobre.
De alli que el ‘super ciclo del cobre’ busque respaldo en una serie de datos estadisticos relativos a su
exportacién y a su participaciéon en el total. Comienzan sefialando que en la primera etapa del super ciclo
(2003-2007), las exportaciones totales aumentaron en casi tres veces, explicadas en gran medida por un
avance casi similar del cobre, permitiendo que éste elevara su contribucién a casi 58% en el total exportado.

Después de sufrir una drastica contraccidon en 2008 y 2009, estos envios cupriferos mostraron una
extraordinaria recuperacion en 2010, alcanzando récords histdricos de participacidon. No obstante, a partir
del aiio 2012, tales exportaciones y las totales en general, comienzan a desacelerarse progresivamente, y
de manera mas marcada desde 2014, experimentando reducciones anuales hasta 2016. Debido a esto, la
importancia del cobre retrocedié al mismo nivel de 2004.

Cabe destacar que esa primera etapa del auge implicéd una ampliacion de la brecha entre precios y
cantidades exportadas. El precio se multiplicé por 3,3 veces (en términos reales), mientras las cantidades
se mantuvieron con poca variacion. Esto permitié un notable mejoramiento de los términos de
intercambio, ocupando Chile el segundo lugar en el continente (CEPAL). De esto se desprende que los
precios han contribuido de manera decisiva al impresionante auge de las exportaciones durante esos anos,
teniendo especial incidencia las de cobre, pero ocultando el casi nulo avance en la extraccién del metal en
el periodo.

El alza del precio del cobre habria ocurrido gracias al gran “regalo” -en palabras del Instituto
Libertad y Desarrollo- que Chile recibié por un largo periodo de la Republica Popular China. Esta alusién
coloca de manifiesto las dificultades metodoldgicas de la teoria tradicional del mercado, ya que desde su
Optica la demanda es “exégena” para una economia nacional (cerrada o abierta) que extrae cobre (como
la chilena) y los precios son determinados por unos pocos mercados ubicados en los centros financieros de
Estados Unidos e Inglaterra (primero por la Bolsa de Metales de Londres - BML) donde nuestro pais no
tiene ninguna incidencia.

En realidad, si quiere comprenderse que la demanda china por cobre no nacié de la nada y tampoco
es un regalo, deberiamos hablar de una industria mundial del cobre. Ya a comienzos de los afios 2000 el
pais asiatico habia pasado a ser el principal comprador de materias primas en el mundo y para ese entonces
consumia un 12,5% del cobre del planeta, porcentaje que sube a mds de un 50% quince afios después. Su
consumo del metal rojo crecié en promedio a una tasa anual de 13% y durante los afios de la crisis global
continud haciéndolo, aunque a tasas menores.

Como potencia emergente, China aprovechd la crisis global y la dramdtica contraccidn del comercio
mundial para convertirse en el primer destino comercial de Chile y desplazar a la Unién Europea, quien
ocupaba ese lugar®. En los afios siguientes, este pais prosiguié acentuando su liderazgo, superando en 5
puntos a la participacién en el total registrado en 2009. Eso no es todo, dicha potencia se ha convertido
ademas en el primer proveedor de sus importaciones, explicando el 24% del total de 2016. De esta manera,
China pasd a concentrar el 38% del total del comercio chileno en este afio, siguiéndole muy lejos Estados
Unidos y la Unién Europea.

A esta creciente concentracidn en las transacciones comerciales, corresponde igualmente una
fuerte concentracidon de empresas exportadoras. En el listado de las diez empresas que ocupan los primeros
lugares en el afio 2015, todas fueron cupriferas, con la Unica excepcion de Celulosa Arauco (del grupo
Angelini), totalizando el 43,4% de lo exportado. Ellas fueron encabezadas por la estatal Codelco, la cual es
seguida por consorcios privados, todos ellos extranjeros con la excepcion de Antofagasta Minerals (del
grupo Luksic)?.

En sintesis, a pesar de los bullados acuerdos de libre comercio que supuestamente buscan la
‘diversificacion’ del comercio exterior, desde el afio 2003 el pais ha terminado concentrando en China su
intercambio comercial, tanto en exportaciones como importaciones totales, al igual que en envios mineros
(sobre todo cobre), extraido principalmente por pocas empresas cupriferas. De esta manera, la insercién
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de Chile en la Nueva Divisidon Internacional del Trabajo cambid sustancialmente, su centro habria virado
desde los paises del Norte al Este asiatico (China). Mas particularmente, también las relaciones sefialadas
entre ambos paises en torno al cobre generaron modificaciones en ciertos segmentos de su organizacién
industrial en el pais, como veremos mas tarde. Por ultimo, conviene sefalar que irénicamente esta alta
dependencia de China estaria salvando a la industria chilena del cobre de una caida catastrofica
manteniendo su consumo todavia en forma significativa.

Es cierto que el elevadisimo precio del cobre que explicaria el super ciclo terminé acaparando todas
las atenciones de los especialistas, no sélo en perjuicio de los temas sefialados, sino ademas con la salvedad
gue la misma determinacidn de este precio no estaba en cuestion, mientras en otros paises e instituciones
cobraban relevancia nuevas explicaciones. Esbozaremos a continuacion las principales posturas que avivan
el debate internacional al respecto.

¢Financiarizacion de las materias primas y del cobre?

La postura convencional sobre el elevado precio del cobre que domina sin contrapeso en Chile, que
coloca el acento en los ‘fundamentos’ y particularmente en el incremento de la demanda china como Unica
causa, ha sido cuestionada a nivel internacional por planteamientos tedricos que proponen aspectos
adicionales o distintos a tomar en cuenta.

En ese sentido, ciertos autores argumentan acerca de la importancia de los factores geoldgicos,
como las menores leyes del mineral constatadas a nivel mundial en los ultimos afios, sobre todo en Chile,
lo cual supone subir los costos de produccién y en consecuencia los precios. Otras visiones consideran que
los dos ultimos ciclos del cobre se debieron en parte importante al comportamiento de largo plazo del
ddlar en el mundo (depreciacién o apreciacion), ya que el precio del metal estd medido en esa moneda.
Por ultimo, algunas miradas apuntan al desarrollo de un mercado de productos financieros que utiliza el
cobre como reserva de valor (activo), cobertura de riesgos o diversificacion de carteras. Este mercado
estaria dando lugar a verdaderas ‘burbujas especulativas’ que han gravitado en el alza/baja de los precios
del cobre y en su volatilidad durante el periodo analizado®. En lo que sigue, concentraremos la atencion en
esta Ultima visidn, una de las mas influyente.

Primeramente, habria que tomar en cuenta que el marcado ascenso de los precios durante el super
ciclo estuvo acompafiado por la creciente presencia de inversores financieros en los mercados de
derivados. Estos inversores comenzaron a considerar a los commodities como una nueva clase de activos,
comparable a otros como acciones, bonos y bienes raices. Los derivados, en particular, son simples
reclamaciones en papel sobre productos "reales" subyacentes para responder inicialmente a la necesidad
de cubrir el riesgo de su elevada fluctuacion de precios. En el mundo crecieron mas de tres veces entre
2002 y mediados de 2008, pero posteriormente cayeron de forma abrupta, antes de volver a recuperarse.
Este conjunto de practicas, que conlleva la conformacién de mercados "paralelos ficticios", ha sido
denominado como la “financiarizacidon” de los mercados de productos basicos por Naciones Unidas y un
numero creciente de autores (UNCTAD, TDR, 2015: 24).

Asimismo, importa notar “el hecho de que estos participantes en el mercado no negocien sobre la
base de relaciones fundamentales de oferta y demanda, y que poseen, en promedio, posiciones muy
grandes en los mercados de materias primas, implica que pueden ejercer una influencia considerable en la
evolucidn de los precios de los productos basicos” (UNCTAD, TDR, 2015: 25). En la misma linea, Wray (2008)
encuentra en “la especulacion financiera, mas que los fundamentos, domina el auge en los mercados de
futuros de materias primas”.

En el caso del mercado del cobre, seran los “gestores de indices” quienes tomaran posiciones y
facilitardn la emergencia del super ciclo. Entre 2002 y 2007 aumentaron su posicion de futuros de cobre en
el equivalente a 1,1 millones de TM del metal. Luego, en el periodo 2009-2011, caracterizado por el alza de
las inversiones en la industria cuprifera, los fondos de cobertura apostaron a que los precios iban a
continuar cayendo, decidiendo “vender en corto” (eso hace que la oferta crezca y el precio efectivamente
se reduzca), operacién bien documentada en el caso del cobre. Compradores como la Oficina Estatal de
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Reservas de China, esperan este tipo de oportunidades para acumular inventarios de este ‘material
estratégico’ con el fin de utilizarlos como garantia.® La UNCTAD reconoce que “el cobre ha sido
probablemente el producto basico mas frecuentemente utilizado en este tipo de operacién de arbitraje,
por lo que el consiguiente aumento de la demanda fisica de cobre ha ayudado a impulsar la subida del
precio de ese metal” (UNCTAD, TDR, 2015: 20).

Tales operaciones estarian modificando el mapa mundial del mercado del cobre. Como muestra,
China “estd usando su influencia para cambiar la forma en que se comercializan los commodities,
acercando los mercados a casa y elaborando reglas que se ajustan a sus necesidades, en vez de a los
productores y financistas occidentales” (The Economist, 04/07/2015).

A pesar de lo sefialado, y de la abundante literatura existente al respecto, la teoria de la
financiarizacidn seria insuficiente para explicar la trayectoria del precio del cobre, debido sobre todo a que
esta circunscrita a la esfera de la circulacion (transaccion de cobre). De alli que sea necesario incluir otros
ambitos de la financiarizacién (esfera de la produccidn) al igual que ciertos aspectos adicionales para
explicar el precio del metal. Por ejemplo, la dramatica contraccidn del mercado mundial en 2008-2009
(caida de la demanda por cobre) y la abundancia de la oferta después de esa crisis (sobre inversion). Ambas
tendencias se han visto reforzadas en los afios siguientes por el largo debilitamiento de la economia
mundial, que ha terminado envolviendo a varias economias latinoamericanas. También ha contribuido de
manera importante en tales precios la fuerte volatibilidad del ddlar, agitada ain mas por las politicas de
relajamiento cuantitativo impulsadas por la Reserva Federal y el anuncio de su término. A las explicaciones
anteriores habria que agregar el uso del poder de mercado de los mayores conglomerados globales de
cobre, colocado de manifiesto cuando a comienzos de afio buscaron prolongar deliberadamente las
huelgas declaradas en Chile y Peru (sin responder a las demandas de los mineros) con el fin de reducir la
abundancia de la oferta global (COCHILCO, 2017, abril-junio). Este comportamiento de “traficantes de la
escasez” ayudd en parte a la recuperacion del precio del cobre observada en lo que va del afio 2017.

Estancamiento productivo y perdida de competitividad

El significativo boom en los precios del cobre que gozé Chile por un poco mas de un decenio no fue
acompafiado por un correspondiente desarrollo de la capacidad extractiva de la gran mineria del cobre,
situacidn que se mantiene hasta el presente. Su consecuencia es que Chile viene perdiendo rapidamente
competitividad en la industria mundial del cobre.

La creciente brecha entre precios y extraccion de cobre

En primer lugar, cabe destacar que mientras el precio del cobre subié un 260% real en el periodo
2000 — 2013, la gran mineria logré a nivel agregado incrementar la produccién de toneladas métricas de
cobre refinado apenas un 4% en el mismo lapso. Este comportamiento difiere de manera significativa del
periodo anterior, cuando la produccidn total aumentd desde 1.6 millones de toneladas en 1990 a 4.6
millones de toneladas en el aflo 2000 tras el arribo de las empresas mas grandes del mundo. El
estancamiento posterior significa que desde el afio 2004 hasta el presente se han agregado sélo 150 mil
toneladas, con el agravante que en 2016 pierde 220 mil toneladas, su mayor caida en ocho afos, es decir,
desde la crisis financiera global. Esta es explicada en gran parte por el retroceso productivo de Minera
Escondida, mientras Codelco mostré un aumento marginal.

La razén ultima de esta enorme brecha entre precio y produccién estaria en los niveles de
productividad, segun los analistas; ya que tanto la productividad laboral como la productividad total de
factores (PTF) en el sector minero vienen disminuyendo hace largo tiempo. Distintos estudios han
confirmado esta tendencia, coincidiendo casi todos en estimar que la baja de la PTF estuvo en torno al 20%
en el periodo sefalado, ocurriendo la mayor pérdida de productividad entre los afios 2008 y 2013,
precisamente cuando el precio del metal alcanza méximos historicos.
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Dada las serias limitaciones tedricas que presenta la medicién de la PTF -basicamente por hacer
abstraccién del tiempo y el espacio (naturaleza)-, no es extrafo que surjan notorias discrepancias a la hora
de explicar sus resultados. Desde planteamientos circulares que toman como referencia “al incremento en
el costo de muchos de los insumos asociados al sector minero”, hasta los que contemplan considerar la
reduccion de la calidad del recurso geoldgico. Cochilco asume esta Ultima postura, proponiendo una
correccién para ello: ocupar “la ley del mineral como una aproximacién a la depreciacion del recurso
natural, como también utilizando la razén entre material estéril y mineral” (Comisién Nacional de
Productividad & Comisidn Chilena del Cobre, 2016). Esta vision concede que existe una relacidon entre
productividad y factor geoldgico, aunque todavia entendiendo la primera como “exdgena a las faenas”;
esto es, como un simple agregado de la productividad.

Desde nuestra perspectiva, el trabajo y su productividad estan vinculados internamente a la
naturaleza geoldgica del mineral, no siendo reproducible ésta a voluntad del capital o el Estado, dada sus
propias caracteristicas (agotamiento, complejidad y formas diversas de disposicién). Por lo mismo, la
productividad laboral estd marcada por estas propiedades en el largo plazo: en los inicios el trabajo social
de los mineros puede ver facilitado su rendimiento productivo debido a la elevada ley del mineral, pero
también puede sufrir cada vez mds dificultades en su productividad con su deterioro progresivo.

De hecho, Cochilco afirma que la mineria del cobre pasé de trabajar leyes superiores al 2%, a unas
que hoy oscilan alrededor de 0.7 %. Por cierto, segun lo dicho previamente, este es un promedio que oculta
desigualdades entre las propias minas, con situaciones dramdticas como el caso de Chuquicamata. Después
de mas de 100 afios como la mina a rajo abierto mas grande del mundo ha llegado a exhibir leyes cercanas
al 0,6%, por lo cual Codelco ha decidido invertir grandes sumas de capital para transformarla en
subterranea’.

Detras de estos diferenciales, importa precisar que la ley de los minerales del proceso de flotacion
resulta ser mucho mejor que aquellos minerales lixiviables, que iniciaron su explotacidn a inicios de la
década de los 90 y que alcanzan una proporcidn relevante que va al alza®. Si bien “en promedio toda ley es
menor respecto a periodos anteriores”, las desventajas de la explotacion de minerales lixiviables son mas
marcadas, traduciéndose “no sélo en una menor proporcion de mineral a obtener, sino también en
minerales mas dificiles de explotar considerando su composicidn y distancias de acarreo”, aumentando
considerablemente los tiempos de trabajo®.

No es de extrafiar, entonces, que inevitablemente todos los indices de productividad laboral -ya
sea por faena asociados a la produccién total de cobre, la produccién de concentrados o la produccion de
catodos electro-refinados- hayan caido durante todo el periodo entre un 45-48% segun estimaciones de
Cochilco (Informe Mineria, Cochilco, 2016). Por esta misma razdn, esta institucién propone otro tipo de
medicién, aunque complementaria®®.

Cabe agregar que la baja en los indices de productividad laboral tiene mucho que ver también con
el creciente volumen de empleo que demanda el capital minero durante el mencionado super ciclo,
incrementandose mas del doble entre su primera y segunda etapa. Ello abrid la posibilidad de ampliar
yacimientos ya existentes y de explotar otros nuevos de menor ley, requiriendo en ambos casos mas fuerza
de trabajo en condiciones extremadamente precarias, sobre todo en la subcontratacién y la mediana y
pequefia mineria. Esta realidad diluye en un universo mas amplio los ya bajos parametros de leyes del
mineral y de productividad laboral.

Altos costos de produccion

Mas alla del estancamiento productivo y los bajos niveles de productividad, el gran problema
estructural para la mineria pareciera encontrarse en los altos costos de produccién que ha enfrentado en
los ultimos quince afios, especialmente en cuanto al costo de la electricidad, el agua y el trabajo.

En el caso de los costos del trabajo, predomina la vision de reducir este costo sélo a su precio
(salario). Desconocen que tanto el valor de la fuerza de trabajo como las relaciones y condiciones salariales
de los mineros difieren marcadamente de otros sectores de la economiay al interior de este mismo sector,
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entre quienes se desempefian en empresas mandantes y quienes lo hacen en empresas contratistas. Desde
la llegada de los gobiernos de la Concertacidén en 1990, puede constatarse una extraordinaria expansion de
empresas transnacionales que promovian un nuevo enfoque de gestion de la fuerza de trabajo: la
subcontratacién. Dicho paradigma se propagé rapidamente al conjunto de la industria®.

Esta no es una distincion menor, segun se trate de una empresa mandante o contratista supone
contraer un contrato muy diferente en términos de plazo (indefinido o definido). Ellos poseen ademas
cladusulas que difieren notablemente en cuanto al reconocimiento de derechos sociales (salud, pensiones,
etc.), definicidn de turnos (los llamados turnos 4x4 o 7x7), beneficios econémicos extras (bonos y otros) e,
incluso, en el respeto de los mismos derechos sindicales (formacién de sindicatos y derecho a huelga). Sin
duda, la subcontratacién permite a las empresas cupriferas reducir sus costos laborales, pero también,
como ha sido demostrado, la capacidad de negociacidn salarial de los trabajadores.

Las distinciones entre contratos tienen expresion en los componentes del gasto operacional del
sector, tendiendo en el agregado a aproximarse en términos del gasto en remuneraciones, a pesar de que
los subcontratistas constituyen la gran mayoria (Consejo Minero, 2017). Incluso, puede estimarse que esa
diferencia se ha estrechado atin mas (o revertido) en los dos ultimos afios tras la ofensiva empresarial por
reducir en forma drastica los costos laborales, sobre todo de los contratistas. Asi lo atestigua la estrategia
seguida por Codelco??.

Asimismo, suele soslayarse otra linea divisoria, ahora al interior de la misma dotacion propia. Entre
quienes cumplen labores de direccidn (supervisores y gerentes) y aquellos que llevan a cabo tareas
subordinadas (empleados directos). Los indicadores de remuneraciones propias entregan cifras totales
ocultando el hecho que los directores -grupo sobre dimensionado por la jerarquizacién extrema que existe
en las empresas mineras segun los especialistas- obtienen pagos exorbitantes.

Otro de los factores que incide de manera decisiva en los altos costos de produccion es la energia
eléctrica. En 2016 su consumo registrd un incremento de un 86,8% con respecto al 2001, demostrando que
estamos frente a una industria que es altamente intensiva en el uso de la energia eléctrica (Cochilco, 2017,
julio). En este mismo periodo, la mineria del cobre ha tenido una participacidon que promedié el 32,4% en
el consumo nacional de electricidad, la cual no ha variado en los Ultimos afos.

Ese mayor consumo de energia eléctrica proviene en lo principal por el constante aumento de las
plantas concentradoras y la lixiviacion de mineral debido a la caida de las leyes de cobre, sumandose la
ampliacidn de los sistemas de impulsién y desalacidon de agua de mar a las faenas, sobre todo desde 2013,
a consecuencia justamente del aumento de operaciones de concentracion®3. Esta situacidn se acentuara al
ano 2027, siempre y cuando se materialicen los proyectos mineros hoy en carpeta y los requerimientos
para agregar capacidad de generacion eléctrica por parte del SING y el SIC,

Segun datos de la Comisidn Nacional de Energia (CNE), el precio medio de mercado para clientes
libres en el SING se ha duplicado desde 2006 a 2014. En este ultimo afo, cerca del 20% de los costos
operacionales de las empresas cupriferas radica en la energia eléctrica (Comisidon de Mineria y Desarrollo,
2015). Sin embargo, en los ultimos afios estos precios han venido cayendo paulatina pero sostenidamente,
por las reformas que esta implementando el Gobierno, asi también por razones monetarias, como el
aumento del ddlar. Claro que una de estas reformas tendrd un alto costo para las empresas mineras, ya
que deberan pagar todo el costo de la integracién de los dos sistemas de transmisién (Diario Financiero,
07/04/2016).

En suma, la permanente alza de los costos de produccién estaria demostrando que la mineria del
cobre en Chile enfrenta una grave crisis en las “condiciones de extraccion”, cuyo trasfondo es la
degradacién de las leyes del mineral y en términos mdas amplios de la naturaleza en general, dado el
consumo intensivo de insumos criticos que en la mayoria de los casos provienen también de la naturaleza.

Expresidon de esto ultimo es el agua, que hasta hace poco era obtenida de manera “gratuita”
(gracias a la legislacion del agua) por las mismas empresas mineras desde el subsuelo, arroyos, rios y lagos.
Su sobreexplotaciéon creciente, en conjunto con la sequia y el calentamiento global, han ido agotando las
fuentes de agua fresca, convirtiéndola en un bien “escaso”. Comprensiblemente, esta depredacién del
recurso encuentra la oposicién cada vez mas resuelta de las comunidades y autoridades locales. Por estas
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razones, los nuevos proyectos mineros han debido explorar otras fuentes de agua, siendo priorizada la
utilizacién de agua del mar (Cochilco, 2017, enero)®. En los Ultimos siete afios el consumo total de agua
crecié un 22%y las proyecciones son que éste crezca “un 25,6% hacia 2027”, debido sobre todo a la mayor
focalizacion en los concentrados que demandan gran parte del agua.

Asi, el recurso hidrico, que era parte inherente del “ciclo de vida del producto”, tiende a
autonomizarse (mercantilizacidon) de manera creciente a través de las plantas desalinizadoras. Su elevado
costo (por inversidn y energia para su operacion) hace aumentar el capex de los proyectos, aunque muchas
veces con el desarrollo de este tipo de iniciativas rebajan impuestos. Queda de este modo demostrado que
no existe una disponibilidad ilimitada de las condiciones de extraccion en la mineria, tal cual presupone el
pensamiento convencional. Estos limites crecientes encuentran solucion sélo elevando los costos de
produccidn en el largo plazo y cualquier estrategia de reduccién de costos serd temporal.

Empresas que operan desde Chile pierden competitividad

La industria mundial se encuentra relativamente limitada en la cantidad disponible de cobre,
estando ademds repartida en forma muy diferenciada en términos de calidad y emplazamiento en nuestro
globo terrestre. Chile, pais pequefio, tiene la “fortuna” de poseer un tercio de sus reservas mundiales
estimadas y produce casi igual proporcién del cobre mundial, representando una inmensa carga sobre la
naturaleza.

A pesar de contar con los dos grandes pilares de la competitividad minera -potencial geoldgico y
clima de inversidon en opinién de Cochilco, el pais ha venido perdiendo peso en esa produccion debido a su
largo estancamiento, especialmente en afos recientes. De acuerdo con un informe realizado por ICR
Clasificadora de Riesgo, Chile representd 26,9% de la produccién del metal rojo en 2016, esto es 8,4 puntos
porcentuales menos que hace 10 afios atras. Mientras tanto las empresas localizadas en otros paises ganan
terreno, destacandose Peru que se posiciond como el segundo productor mundial, gracias a la operacién
del proyecto Las Bambas y el aumento de capacidad en complejos como Cerro Verde, Antamina y
Toromocho.

Como es de suponer, detrds de estas modificaciones encontramos las diferencias de calidad del
mineral. Segln Joaquin Villarino, presidente ejecutivo del Consejo Minero, entre 1992 y 2012 estas leyes
disminuyeron en Chile un 46% y en el resto del mundo sélo un 23% (El Mercurio 28-06-2012). Para peor,
dicha ley continud deteriorandose desde entonces. El principal yacimiento de BHP, Escondida, ilustra
claramente esta situacion, ya que ha visto disminuir desde un 3% su ley cuando inicid sus operaciones hace
25 afios a un 0,98% en 2016,

Tal cual reconoce Cochilco, la ley también “define la calidad de las reservas mineras”, que en Chile
estarian en franco deterioro mas alla de las grandes cantidades que posee. Si bien “las bajas leyes se
compensan por las grandes extensiones de los yacimientos”, esto se traduce en mayores costos de
produccion, donde el sector igualmente presenta serias desventajas competitivas?’. Asi, el pais cayo en su
propia trampa economicista y ha entrado en un circulo vicioso cada vez mas alarmante: leyes del mineral
a la baja, mayores extensiones de los yacimientos a explotar, leyes del mineral a la baja.

Para contrarrestar esta dramatica degradacion circular se recurre a una cada vez mayor extraccién
de concentrados, tal cual muestra la misma “estrategia de focalizacién” de Escondida o Codelco®®. Citando
datos de Cochilco, “hacia 2020 el 88% de la produccién de cobre de mina de Chile correspondera a
concentrados, muy superior al 68% que estos representaron en 2014” (Diario Financiero, 08/03/2016). El
problema es que el pais tiene una capacidad limitada de fundicion y refineria para tratar esos volimenes
de concentrados. Actualmente, el 50% del concentrado extraido es convertido en mineral de alta pureza
en las siete fundiciones que existen en el pais (5 estatales, 2 privadas). El restante 50% se envia sin fundir,
principalmente a China (El Mercurio, 14/04/2016).

Este problema coloca en evidencia que la industria de fundicion y refineria se ha globalizado, pero
concentrandose en China. El gigante asiatico, siguiendo una politica nacional de fundicion y refineria, mas
que duplicé su capacidad en este campo en los ultimos seis afios, hasta alcanzar mds del 35% de la

Textos & Contextos (Porto Alegre), v. 16, n. 2, p. 479 - 494, ago./dez. 2017 |



Consuelo Silva Flores; Claudio Lara Cortés

488

capacidad mundial. Adoptando tecnologias desarrolladas en el propio pais, ha pasado a dominar este
mercado sin contrapeso.

En tanto, los concentrados de cobre que exporta Chile estan teniendo crecientes contenidos de
arsénicos, por lo cual muchos paises miembros de la OCDE y de otras zonas estan aplicando normas
restrictivas al transporte maritimo y terrestre (y de acopio) de material con esta sustancia toxica'®. Estas
exportaciones, ademas del arsénico, contienes otras “escorias” donde van valiosos subproductos (como
oro, plata, molibdeno, renio, sulfuro, etc.) que las mineras no necesariamente declaran en aduanas. Por lo
mismo, la obtencidn de concentrados de “cobre” se ha convertido también en objeto de apropiacidn ilicita
(acumulacién por desposesion) mediante grandes robos desde las propias minas, el fraude internacional
(como denuncié la UNCTAD en 2016) y el contrabando.

A estas muestras de descomposicion en la comercializaciéon de los concentrados de cobre se ha
sumado el descuento o castigo en sus precios en los mercados internacionales del cobre fino, como en la
BML, o simplemente sufre la marginaciéon por parte de ellos. Por ultimo, cabe destacar el creciente
descontento social en las propias zonas mineras. Asi, por ejemplo, el Consejo Regional de Antofagasta ha
solicitado al Congreso Nacional declarar sustancia peligrosa al concentrado de cobre (El Ciudadano,
03/04/2017). Con esta medida busca modificar las rutas de traslado de mineral particulado por la principal
ciudad minera. Como es esperable, el descontento social con la mineria del cobre no estd contemplado en
los indices de competitividad del pais.

Son precisamente todas estas razones -junto al bajo precio del cobre- las que convencieron a las
empresas cupriferas que la bonanza del cobre es cosa del pasado. Esto se ha traducido en que compaiiias
no sélo dedicadas a la explotacién del cobre decidieran postergar, reducir o suspender nuevas faenas, sino
ademads dejaran de hacerlo las compaiiias orientadas a la exploracidn. Atras quedé la euforia empresarial
(Consejo Minero) que prometia proyectos en la mineria por US$120.000 millones y la contratacion
adicional de 30.000 mineros calificados. Las cifras de la Corporacidn de Bienes de Capital (CBC) de 2017
muestran que hoy se esta invirtiendo en grandes proyectos mineros solo el 20% de lo que se esperaba
invertir hace cinco anos atrds. En pocas palabras, la industria “estd preocupada por la reducida cartera de
proyectos greenfields que se aprecia de aqui al 2021".

Caida de aportes a los ingresos del estado y reformas en cuestion por menos financiamiento

|II

En el caso chileno el principal aporte directo del cobre al “crecimiento” ha sido como fuente de
divisas provenientes de la exportacion junto a los ingresos del Estado. En este apartado comenzaremos
analizando los ingresos provenientes de la mineria estatal y privada para enseguida discutir el gasto publico
social del Gobierno y sus condicionamientos en los intentos por aplicar reformas ultimamente.

Caida de aportes de empresas cupriferas al Fisco

Los ingresos fiscales en Chile estan determinados por los que provienen del Producto Interno Bruto
(PIB), sumandose los ingresos reales del cobre bruto (Codelco) y de la tributacidn de las grandes mineras
privadas (GMP 10), siendo a su vez ambos tipos de ingresos condicionados por los cambios en el precio del
metal.

El fin del super ciclo del cobre, caracterizado por la caida del precio del metal, significé que la
sociedad chilena dejara de percibir los “beneficios” que venia recibiendo en los tiempos de bonanza. Pues
bien, entre 2004 y 2013, la gran mineria privada y Codelco aportaron al Fisco un promedio de 20,7% de la
recaudacion fiscal anual total, superando el 30% en algunos afios. Al contrario de la opinién de la mayoria
de los analistas, un estudio del Banco Central concluye con respecto a estas contribuciones que “su
relevancia en los ingresos fiscales es mucho mas acotada” en comparacién a su gran impacto para la
economia del pais (Banco Central, 2015).

Textos & Contextos (Porto Alegre), v. 16, n. 2, p. 479 - 494, ago./dez. 2017 |



¢El Fin del Superciclo del Cobre y de las Reformas Sociales en Chile?
489

No obstante, una vez iniciado en 2014 el ciclo bajista de los precios, la recaudacién fiscal desde la
mineria cayé a menos de la mitad, 8,9% o algo mds de US$4.700 millones. En los afios siguientes esta
situacion siguiéo empeorando, hasta alcanzar caracteristicas catastrdficas en 2016, cuando apenas anotd
USS 904 millones?®. Las perspectivas al 2020 son mds bien modestas.

Desglosando la contribucion minera al Fisco en 2016, la proveniente de la mineria privada alcanzé
de forma inédita a sélo USS 18 millones, mientras que la de Codelco fue de USS$ 886 millones. Con respecto
a los aportes privados, cabe hacer notar que segln estadisticas de la Dipres, su disminucién medida en
términos reales alcanzé un increible -99,1%. En tanto, del total aportado por Codelco, USS 696 millones
corresponden a la llamada Ley Reservada del Cobre, que obliga a la estatal a entregar el 10% de sus ventas
a las Fuerzas Armadas. Del monto traspasado por la estatal al fisco, el 80% corresponde a dicha ley (con
escasa fiscalizacidon y expuesta a grandes fraudes), reduciendo marcadamente su contribucién efectiva al
gasto?l,

Mirados estos aportes en el largo plazo seglin la cantidad de cobre producida en el pais
(aproximadamente 30% por Codelcoy 70% por las mineras privadas), la correspondiente a la estatal supera
largamente a la hecha por los privados de la gran mineria en 2,4 veces entre 2005 y 2014 (Felipe Corea,
2016). Como es evidente en la actualidad, esa distribucion se ha visto alterada con la reversion del ciclo, ya
gue con menores precios del cobre han caido las rentabilidades de Codelco y de las empresas privadas, y
en consecuencia los ingresos para el fisco. Paraddjicamente, esto ocurre en momentos cuando Codelco
requiere capitalizar parte de sus utilidades, dadas las altas necesidades de financiamiento para los
proyectos estructurales de inversidon que pretende realizar.

Por cierto, las finanzas publicas se vieron notablemente resentidas por estos menores ingresos,
cuestion agravada ademas por la reducciéon en la tributacion global debido al largo estancamiento de la
economia?. Estos resultados han atentado contra los propdsitos de recaudacion de la reforma tributaria
equivalente al 3% del PIB en vista de que se requeria recursos para financiar programas sociales adicionales.
Con los nuevos antecedentes podria deducirse que la tan bullada reforma quedd “corta” (Dipres, 2017,
abril).

Esta situacidon ha puesto a prueba la politica fiscal del Balance Estructural (BE) o Ciclicamente
Ajustado, en particular el tratamiento de los ingresos fiscales asociados al cobre. Aplicada desde el afio
2001, puede decirse que con esta politica “efectivamente se logra amortiguar los efectos de alteraciones
ciclicas en los ingresos del cobre para que éstas no afecten las decisiones presupuestarias (de gasto del
gobierno)” durante el super ciclo (Banco Central, 2015), pero no puede afirmarse lo mismo con el posterior
ciclo descendente del cobre.

De hecho, el gasto publico crecera solo 2,7% en 2017 segun el presupuesto nacional, el mas austero
en 14 afios. El gasto publico ha sido permanentemente mayor que los ingresos fiscales desde 2013,
generando un creciente déficit. El mas afectado por esta reduccién es el Gasto Publico Social (proteccién
del medio ambiente; vivienda y servicios comunitarios; salud; actividades recreativas, cultura y religién;
educacién; proteccion social). Con ello pareciera tambalear el famoso Balance Estructural que pretende
aislar el ciclo econdmico de las finanzas publicas, mostrando asi una perspectiva de mediano plazo, en vez
de su situacién coyuntural.

Para el actual gobierno, el Gasto Publico Social debe ser eficiente y bien focalizado. Desde esta
perspectiva, el Presupuesto 2017 prioriza principalmente por educacién y en menor medida por salud, con
foco en la atencion primaria.

Las reformas propuestas por Bachelet y su financiamiento

La presidenta Michelle Bachelet comprometié una serie de reformas en su programa de gobierno,
siendo su propdsito construir “un Chile de todos” y la mayoria de la coalicién gobernante tenia la conviccién
gue la desigualdad reinante hacia insostenible la convivencia y la paz social del pais, y nuestro desarrollo
como nacién. Los ejes de estas reformas eran educacion, reforma tributaria (“avances en equidad
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tributaria”) y una nueva constitucion, para luego agregarse la reforma al sistema de pensiones tras masivas
manifestaciones que demandan el fin de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).

Tales reformas serian de fondo. Primeramente, se concedié prioridad a una reforma tributaria que
implicaba un gran incremento del gasto publico y sus objetivos serian: “Aumentar la carga tributaria para
financiar, con ingresos permanentes, los gastos permanentes de la reforma educacional que
emprenderemos, otras politicas del ambito de la proteccidn social y el actual déficit estructural en las
cuentas fiscales; avanzar en equidad tributaria, mejorando la distribucion del ingreso” (Bachelet, 2013: 24).
La meta de recaudacién que se esperaba con la entrada en vigencia del conjunto de las medidas de esta
reforma seria de 3% del PIB. Esta mayor recaudacién debia aspirar a recaudar los US 15.000 millones de
délares que valdrian el conjunto de las medidas propuestas. De este modo, US 8.200 serian aportados por
la propia reforma tributaria, otros 4.700 millones de ddlares por la proyeccién del gobierno central v,
finalmente, US 2.200 que se obtendrian del ahorro fiscal y de las reasignaciones presupuestarias.

En segundo lugar, tenemos la reforma “estrella” de la Educacion. Al respecto, “se reconocia que el
esfuerzo que haria el nuevo gobierno significaria un mayor gasto publico permanente y se pensaba que su
costo oscilaria entre 1,5 y 2 puntos del PIB. La mayor calidad educativa redundaria en el fin progresivo de
la segregacion y fortaleceria la inclusién; se prometia, también, la gratuidad universal, asi como la
eliminaciéon del lucro en todo el sistema educativo. Para ello se partia de la concepcién de la educacion
como un derecho universal que era un deber del Estado garantizar y fortalecer. Por tal motivo, la propuesta
programatica, enfatizaba el fortalecimiento del rol Estatal, asi como el de la educacién publica como motor
y sello del proceso de reforma estructural que se buscaba promoviendo la integracién y la inclusién”
(Edison Ortiz Gonzalez, 2014).

Por ultimo, la propuesta programatica planteaba durante su mandato la elaboracion de una nueva
Constitucion. Era percibido por la mayoria de la poblacién que el actual marco institucional ain con sus
modificaciones: “esta sustentada en una desconfianza a la soberania popular; de alli las diversas
limitaciones a la voluntad popular mediante los mecanismos institucionales de contrapesos fuertes a dicha
voluntad” (Bachelet, 2013: 30). El programa, entonces recogia el reclamo por una nueva carta fundamental,
aunque era muy ambiguo en el itinerario mediante el cual se desarrollara el cambio (Edison Ortiz Gonzalez,
2015).

Estas reformas -y otras- recogian asi algunas de las demandas ciudadanas y estudiantiles que se
vinieron expresando con mucha fuerza a partir de las movilizaciones estudiantiles de 2011. Por cierto, las
medidas propuestas dieron lugar a una serie de criticas desde diversos sectores politicos, comenzando por
la reforma tributaria que fuera aprobada en septiembre del 2014 y luego simplificada en un proyecto de
ley (enero de 2016). En particular, fue colocada en cuestion la posibilidad real de alcanzar la recaudacién
esperaday la discutible equidad de las mismas que no incluian la progresividad de los impuestos (Gonzalo
Martner, 2013). El propio debate acerca de la equidad tributaria replanted el escandaloso Impuesto
Especifico a la Mineria que acabd garantizando la invariabilidad del subsidio implicito a la Gran Mineria
Privada hasta 2023, por supuesto el gobierno se hizo el desentendido?3.

Mas alla de las promesas de reformas y sus cuestionamientos, en estos afios de gobierno de la
presidenta Michelle Bachelet los aumentos controlados del gasto social que tienden a la baja, combinados
con menores niveles de tributacidn en general, se han conjugado para ampliar la brecha entre ingresos y
gastos fiscales que ha hecho recurrir a crecientes niveles de deuda publica que en los ultimos cinco afios
pasé de 12,7% a 21,5% del PIB,

La viabilidad de las reformas en cuestion

Ante ese escenario de mayor endeudamiento publico, junto al compromiso de cerrar el déficit
estructural al fin del periodo, el Ministro de Finanzas y el ejecutivo llegaron al convencimiento de la
imposibilidad de financiar plenamente el programa de gastos que suponen las reformas, las cuales de a
poco se han ido relativizando y desvirtuando, dando paso a un agudo conflicto dentro de la coalicion de
gobierno. Por un lado, el Ministro de Finanzas que impone una “politica de austeridad” con el fin de
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recuperar el equilibrio fiscal estructural en un corto plazo y, de otro lado, sectores que defienden la idea
de un mayor gasto publico para respaldar tales reformas. Curiosamente, ambas posturas tienen la
esperanza que el cobre pronto regresara a los altos precios de afios anteriores y, en consecuencia, podria
retomar sus niveles normales de tributaciéon, permitiendo asi mejorar el balance estructural.

No obstante, el propio balance estructural es parte del problema como ha quedado de manifiesto
en las permanentes equivocaciones del Comité de Expertos en sus proyecciones. De alli que el Consejo
Fiscal Asesor (CFA) para sorpresa de muchos- reconociera recientemente que la regla del balance
estructural si bien “intenta ser aciclica, finalmente es prociclica, porque los pardmetros con los que se
alimenta - las estimaciones del crecimiento del PIB tendencial y el precio del cobre de largo plazo - lo son”%.
En el caso del cobre estos movimientos prociclicos son del todo evidentes, como hemos observado en
apartados anteriores, sobre todo teniendo en cuenta la volatilidad de su precio, causada por multiples
factores, entre ellos la financiarizacién del metal rojo.

Siendo los movimientos prociclicos generados en gran parte por la propia industria del cobre,
significa que en la fase descendente el gobierno se verd seriamente limitado para aplicar politicas
anticiclicas para contrarrestar los efectos de este mismo sector. Su capacidad fiscal va contrayéndose ante
el largo deterioro de los ingresos, especialmente los provenientes del cobre. Muestra de ello es que la
deuda publica emitida en los Ultimos afios no aspira a cubrir una brecha transitoria en las finanzas publicas,
sino un déficit efectivo creciente que suma cinco afios. Esta respuesta estd reflejando que no hay
sustentabilidad fiscal para los compromisos sociales, revelando que el Estado estaria entrando en la senda
de una crisis fiscal (de populismo fiscal, en palabras de los idedlogos de derecha). Esto ha provocado que
las clasificadoras de riesgo -Standard & Poor’s y Fitch Rating- recorten en meses recientes la nota crediticia
de Chile.

La salida prudente a esta crisis desde el punto de vista convencional seria revisar e introducir
cambios a la metodologia de la regla fiscal, como, por ejemplo, “fijar limites al déficit o al nivel de deuda
publica”, o “crear una oficina para monitorear el presupuesto en el Congreso”. Pero, sin duda, para el CFA
“un punto clave serd la entrega de institucionalidad y autonomia al grupo, para separar su labor del ciclo
politico de turno” (La Tercera, 24/09/2017).

Esto proporcionaria al gobierno un medio para extender y profundizar su ‘estrategia de
despolitizacion’ que promueve una gestion econdmica basado en normas o reglas. De esta manera,
desplaza efectivamente -a través de comisiones, por ejemplo- gran parte de la responsabilidad de las
decisiones econdmicas y politicas fuera del Estado, pretendiendo asi contener el descontento social. La
autonomia del Banco Central y la regla fiscal son los pilares de la despolitizaciéon’, los que por lo demas
estdn en sintonia con los patrones ideoldgicos de las cuestionadas clasificadoras de riesgos
estadounidenses?. La tecnocracia gubernamental pareciera no entender que es la propia estrategia de
despolitizacion la que esta en crisis, sin siquiera poder financiar las reformas propuestas.

Conclusiones

El fin del super ciclo hizo evidente la pérdida de competitividad que venia sufriendo desde hace
mucho tiempo la explotacién del cobre en Chile. Hemos demostrado que la posicidn privilegiada que
presentaba a nivel mundial, en base a su potencial geoldgico y a un conjunto de condiciones que favorecen
la inversién minera, han venido deteriorandose rapidamente. La caida natural de las leyes del mineral del
cobre se ha traducido en una aguda reduccién de la productividad y en un largo estancamiento de la
extraccion. Incluso esta ultima condena a todas las empresas cupriferas a focalizarse hacia el futuro todavia
mas en la extraccién de concentrados que presentan serios cuestionamientos y normas restrictivas en los
mercados mundiales, incluyendo su precio. Esta misma situacién provocara un aumento de los costos
laborales, electricidad y, sobre todo, de recursos hidricos.

Después de concluir el ciclo, las metas de las mineras ya no han sido elevar la produccién, sino que
mantener sus capacidades productivas. En condiciones de crecimiento sostenido de la produccién global,
el pais continuara perdiendo participacion en ella. Mas preocupante es que esta produccion, sin lainclusién
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de proyectos de reposicién y expansidn o nuevas iniciativas productivas, caeria drasticamente hacia el
2027. La misma Cochilco reconoce que las empresas cupriferas contribuyeron a esta critica situacion, ya
que durante la bonanza “probablemente las faenas mineras priorizaron maximizar la extraccién de mineral
por sobre la productividad y los costos”, con el fin de incrementar las rentabilidades de corto plazo “en vez
de haber invertido mas en innovacién y tecnologia” (Informe Mineria, Cochilco, 2016).

Este no es un problema sélo de los ultimos afios, sino también hacia futuro, ya que actualmente
las proyecciones de inversion de las empresas cupriferas se han visto reducidas de manera notoria,
probablemente buscando otras oportunidades en paises distintos. Este comportamiento encuentra
confirmacién en la exploracidon minera, que el 2016 fue el cuarto aflo consecutivo con menores gastos en
este tipo de actividades.

Queda de manifiesto que durante el ciclo de ascenso de los precios del cobre y cuando subyacian
todos los problemas sefialados, el Estado chileno no generd ninguna politica de salida a la crisis actual. Mas
bien demostrd tener la esperanza que el cobre retomara a su tendencia alcista que mostré en los tiempos
de bonanza.

Las finanzas publicas se vieron notablemente perjudicadas por los menores aportes de Codelco y
la mineria privada, situacion agravada ademas por la reduccién en la tributacién global debido al largo
estancamiento de la economia. La presidenta de la Republica sefialé que pesar de estas reducciones, el
Gobierno perseverara en mantener las cuentas fiscales ordenadas, “cuidando la aplicacion de la reglafiscal,
porque de ello depende nuestra credibilidad institucional y la confianza necesaria para la inversion privada
nacional y extranjera”. En definitiva, ofrecia una combinacidn de austeridad fiscal con aumento controlado
del Gasto Publico Social eficiente y bien focalizado. Ella no era suficiente para sostener las reformas
prometidas o las nuevas que habian emergido a través de grandes movilizaciones sociales reclamando el
fin de las AFP.

Con la crisis del sector mas dindmico de la economia nacional, quedd abierto el debate sobre un
tépico que no quiso tocar el programa de Michelle Bachelet: la discusién sobre el modelo. Para algunos,
como Joseph Ramos, presidente de la Comisiéon Nacional de Productividad (CNP) no hay mucho que
discutir, ya que las ventajas comparativas estan en torno a los recursos naturales. “No le podemos dar la
espalda... porque son una gran ventaja, sino que tenemos que sacarle mas provecho”. Este autor desconoce
que la explotacion depredadora del cobre ha dado por resultado una degradacién indiscriminada de los
recursos naturales. Sus ciclos y ritmos no estan regulados por la misma légica que los ritmos y ciclos del
capital. No se trata, entonces, de ver el cobre sélo como un factor para lograr el bienestar material de las
personas a costa de su empobrecimiento ambiental.
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1 De acuerdo con Titelman, los puntos en debate tenian que ver con el “argumento en favor de privilegiar el crecimiento de la
mineria estatal” o “el crecimiento minero impulsado por la GMP”, en particular los referidos a: “a) estrechez del financiamiento
publico para un desarrollo acelerado de la mineria estatal y b) que el Estado Empresario y Productor tiende a caracterizarse
por una gestion menos eficiente que la de su par privado” (Eduardo Titelman, 2013). En opinion del mismo autor, el primer
argumento “carece de sustento objetivo” y el segundo esta basado en un “prejuicio doctrinario pro Estado subsidiario”.

2 Con respecto a Codelco, “la nueva ley sacé a los ministros de Mineria y Hacienda del Directorio, radicando ahora en ellos el
rol de la junta de accionistas, y asimilé en gran medida el gobierno corporativo de la empresa al de cualquier sociedad anénima
privada” (Eduardo Titelman, 2013).

3 En efecto, los envios hacia China crecieron cerca del 21% anual ese afio de plena crisis, permitiéndole alcanzar un 23% del
total exportado, luego en 2016 registrd el 28%. Tal situacion es explicada en gran parte por el significativo aumento de los
envios de cobre.

4 Codelco explicé el 14,8% del total. El segundo lugar lo ocupd la anglo-australiana BHP Billiton, que es el controlador de Minera
Escondida y ademas posee el 100% de la propiedad de Minera Spence y de Cerro Colorado, explicando los tres yacimientos un
11,29% de las exportaciones totales. En el tercer lugar, sumando sus diferentes yacimientos, figuré Antofagasta Minerals
(Amsa), un holding que controla Los Pelambres, Minera Candelaria y El Tesoro, ademas del 50% de Minera Zaldivar, que
adquirié durante 2015, que en conjunto retinen mas del 6% del monto exportado.

5 Un trabajo investigativo de Christopher L. Gilbert (2010), publicado por la UNCTAD, identifica tres claras burbujas en el
mercado del cobre: en 2004, 2006 y 2008, respectivamente.

6 Zhang y Balding (2015) descubrieron que las existencias de cobre en Shanghai aumentaron desde el 4% de su total mundial
en 2009 al 38% en 2014, y que durante el mismo periodo el diferencial de los tipos de interés entre China y el resto del mundo
fue en promedio de unos 358 puntos basicos.

7 El afio 2004 llegd a extraer casi 700 mil toneladas de cobre, pero en 2013 el yacimiento produjo sélo 339 mil toneladas. En
los ultimos cuatro afios la caida ya alcanzaba el 36%, segun datos de Cochilco.

8 Seglin Cochilco (2016), entre 2003 y 2012, éstos se caracterizan por: (i) representar alrededor de 35-40 % de la produccién
total; (ii) tener una ley mucho menor que la de sulfuros (fue de 1 % a 0.6 % entre los mismos afios); y (iii) tener una tasa de
recuperacion inferior a la de sulfuros (fue de 71 % a 58 % en el mismo periodo).

9 Ver Informe Mineria, Cochilco (2016). Este “concluye que un 30 % -aproximado- de la menor productividad observada entre
el afio 2003 y 2012 se debe al factor geoldgico”.

10 para Cochilco, una actividad laboral complementaria a la productividad es la “eficiencia laboral productiva”, indicador que
demostraria que en Chile se requiere una menor cantidad de horas hombres para producir la misma cantidad de cobre fino
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(Cochilco, 2015). Para otras corrientes de pensamiento, este seria la medicién mas adecuada de la propia productividad del
trabajo.

11 En el afio 1997, el total de trabajadores en faenas mineras alcanzaba los 93.270 y mas de la mitad lo hacian en empresas
mandantes (55%), superando a quienes trabajaban en firmas contratistas. No obstante, desde el afio 2000 dicha
proporcionalidad sufrié una alteracidn en favor de los contratistas (51,9%), acentuando su avance en los afios siguientes, hasta
explicar en 2016 el 70% de los 218.160 mineros que conforman la fuerza de trabajo total en la mineria del cobre (Cochilco,
Anuario 2016).

12 | a empresa estatal, desde fines del 2014 al 2016, disminuy6 en 19,6% su dotacion de personal contratista destinado a las
operaciones y servicios en sus distintas divisiones, quedando en 21.352 personas; mientras el personal propio no fue afectado
por estos programas de despidos y firmaron un plan estratégico con la administracion para aumentar la productividad en la
compaiiia (El Mercurio, 31/07/2017).

13 Mientras el consumo de las plantas concentradoras llegard a representar el 68% de la demanda ese afio, se estima que los
procesos de impulsidn y desalacion de agua aumentara 3,2 veces su consumo en igual lapso (Cochilco 2016, diciembre).

14 Las principales fuentes de abastecimiento de energia eléctrica son los Sistemas Interconectados del Norte Grande (SING) y
Central (SIC), aportando al consumo de la mineria del cobre un 72% y 19%, respectivamente. La capacidad de generacién
eléctrica a agregar es de 1.093 MW (Cochilco 2017, enero: 26).

15 A fines de 2016, segun el Catastro de Cochilco, hay en el pais un total de 12 plantas desaladoras y de agua de mar propiedad
de mineras que estan en operacion. Cinco pertenecen a la mediana mineria y siete a las grandes faenas (EI Mercurio,
25/01/2017).

16 En 2007, cuando registrd el mejor ritmo productivo de su historia, “la ley de mineral sulfurado de Escondida era mas de 80%
superior a la ley promedio mundial y mds de 50% superior a la ley promedio en Chile, pero los datos mas recientes muestran
que esa brecha se ha reducido a 30% y 15%, respectivamente” (La Tercera, 20/02/2017).

17 El “aumento de los costos operacionales ha sido mayor que en la mayoria de los paises comparados” (Cochilco, 2015, julio).
18 por ejemplo, en 2014 cuando Escondida en vez de demoler la primera planta concentradora del yacimiento, decidié
potenciarla (La Tercera, 19/02/2017). Codelco sufre un problema similar, a pesar de que siempre ha privilegiado la venta de
catodos, ahora vera incrementado sus envios sin refinar.

19 Para salvar esta situacion, Codelco estd desarrollando un proyecto que le permitird optimizar la comercializacién de sus
concentrados que tienen mas impurezas (asociadas a presencia de arsénico y plomo), reduciendo los costos asociados a ella.
20 Este monto no sdlo significd una baja de 70% respecto de 2015, cuando dicha contribucidn llegé a USS 3.044 millones, sino
ademas es inferior a la anotada con anterioridad al super ciclo.

21 Un reciente informe de Contraloria advirtié la “falta de auditorias a los fondos de la Ley Reservada del Cobre” que “asegure
la trazabilidad, transparencia y seguimiento de las operaciones relacionadas a tales recursos”. Contraloria detecté millonarios
pagos sin respaldo a proveedores, situacién sumada al fraude en el Ejército (conocido como “milicogate”) por cerca de USS
1000 millones (La Tercera, 06/08/2017).

22 Sj bien la recaudacion total en 2016 equivale al 21,1% del PIB del pais, estos datos todavia estan por debajo de lo registrado
a comienzos de la presente década y sobre todo con los de mediados de los afios 2000. El Total de Recaudacién Tributaria de
2016 fue casi el 2% del PIB con respecto de 2013. Por lo tanto, sélo sirvid para atenuar el negativo Balance Efectivo (-2.8% del
PIB) (Dipres, abril 2017).

23 Desde 1990 se han mantenido politicas mineras heredada de la Dictadura que ceden la mayor parte del patrimonio nacional
minero a intereses privados. “En 2005 comenzd la caudalosa hemorragia del patrimonio nacional minero y se legislo
estableciendo un Impuesto Especifico a la Mineria (IEM), aparentemente destinado a recuperar parte del patrimonio minero.
Sin embargo, el IEM establecido acabé garantizando la invariabilidad del subsidio implicito a la GMP, a cambio del pago de una
parte infima del valor del recurso minero comercializado. En 2010 cuando - habiéndose ya prolongado por varios afios - la
hemorragia era notoria, evidente e irrefutable, se aumentd el impuesto, pero sélo marginalmente y extendiendo a cambio por
6 afos adicionales (desde 2018 hasta 2023)” (Eduardo Titelman, 2013).

24 La deuda publica esperada para 2017 seria de 25,7% del PIB. Se anticipa que ella alcanzaria un 28,5% del PIB en 2019.

25 Estas son palabras de Andrea Repetto, presidenta del CFA, citada en La Tercera, 24/09/2017. Desde junio de 2013, la CFA
prepara un conjunto de propuestas que apuntan a perfeccionar la regla de politica fiscal.

26 “| a5 clasificadoras valoran las reglas y esperan que siga sirviendo de ancla de las politicas para contener demandas de mayor
gasto. También valoran las instituciones que actuan con ella, como la regla de objetivo de inflacién, la flexibilidad cambiaria, la
apertura al comercio y seguridad juridica” (La Tercera, 24/09/2017).
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