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Analisis y propuestas

13 de septiembre de 2019

El sector minero representa un 10% del PIB
nacional y el 7,8% de los ingresos fiscales. Sin
embargo, el sistema de concesiones dista de ser
el 6ptimo, pues permite el uso de estas para fines
distintos de los propiamente mineros, limitando
el potencial de la industria. En este contexto,
el siguiente documento tiene por objeto i) dar
cuenta de la requlacién actual en materia de
concesion minera de exploracién y explotacion;
ii) presentar algunas cifras que den cuenta de la
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inversion, superficie destinada a concesiones y
concentracion de éstas; iii) identificar los factores
negativos presentes en la legislacién vigente,
tales como el régimen de amparo, bajo costo de
patente, requisitos para obtenciéon de licencia
de exploracién, no exigencia de informacién y
condiciones para re pedimentos; y, por Gltimo, iv)
realizar propuestas que incentiven un buen uso
de las concesiones de exploracién y explotacion.
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El sistema de propiedad minera se compone de los si-
guientes cuerpos normativos: i) la Constitucion Politi-
ca de la Republica (CPR) en sus articulos 19 N°24, ii) la
Ley Organica Constitucional sobre Concesiones Mineras
(LOCM), iii) el Codigo de Mineria de 1983 (CM), y iv)
el Reglamento del Codigo de Mineria (RCM). A partir
de ellos se define el procedimiento de constitucién de
concesiones mineras de exploraciéon y de explotacion,
el que ha otorgado seguridad juridica a los solicitantes
y a los concesionarios desde la década de los 80.

La CPR determina que el Estado posee el dominio abso-
luto, exclusivo, inalienable e imprescriptible de todas
las minas y depdsitos minerales e hidrocarburos. A ello
agrega que las concesiones de exploracion (o pedimen-
to) y explotacién (o pertenencia) se constituiran por
resolucion judicial, trayendo consigo la obligacién de
“desarrollar la actividad minera necesaria para satisfa-
cer el interés publico que justifica su otorgamiento™?.

Segun establece la LOCM, la duracién de la concesion
de exploracion no puede ser superior a cuatro anos,

Tipo de

e — Duracion del amparo

Consecion de
exploracion

Dos afios prorrogables por

el concesionario haga
abandono de, a lo menos,
la mitad de la superficie
total concedida primitiva-

Derecho exclusivo del concesionario

1. A hacer libremente calicatas y otras labors de exploracion minera.

dos afios mas, siempre que 2. Ainiciar el procedimiento judicial para constituirla concesion de explotacin, dentro
de los limites y plazo de duracion de las concesiones de exploracion, cuyo ejercicio le
dara derecho preferente para constituirla aundespués de la extincion de esta dltina

3. A hacer suyos los minerales concesibles que necesite extraer con motivo de las
labores de exploracion e investigacion, y

siendo de dos anos prorrogables por dos afios mas,
siempre y cuando se haga abandono de la mitad de
la superficie concedida. En el caso de la concesion
de explotacién la duracién es indefinida. Ademas, la
LOCM indica que el titular de una concesién minera
tiene sobre ella derecho de propiedad, protegido por
la garantia del nimero 24° del articulo 19 de la CPR?,
junto a los derechos exclusivos del concesionario de
exploracion y de explotacion.

Para hacer efectiva la constitucién de la concesién se
establece un régimen de amparo que, segin la CPR,
debera tender directa o indirectamente a obtener el
cumplimiento de la actividad minera®. En efecto, la
concesion minera debera ser amparada mediante el
pago de una patente anual cuyo monto sera equiva-
lente a 1/10 de UTM por cada hectarea completa si
es de explotacion, y a 1/50 de dicha unidad por la
misma extension si es de exploracién (Tabla 1). En el
caso de la pequefia mineria y artesanal, el pago de
la patente equivaldra a 1/10.000 UTM por hectarea
completa, siempre y cuando sea una superficie no
superior a 100 hectareas* (Tabla 1).

Tabla 1: Diferencias en las concesiones de exploracion
y explotacion, en cuanto a duracion, derechos de
concesionarios y valor de patente

Valor de
patente anual

1/50 UTM por
cada hectarea
completa

Consecion de
explotacion
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mente

Indefinida

4. A ser indemnizado, en caso de expropiacion, por el dafio patrimonial que efecti-
vamente se le haya causado.

1. A explorar y explotar libremente las minas sobre las cuales recae su concesion y
a realizar todas las acciones que conduzcan a estos objetivos.

2. A hacerse duefio de todas las sustancias minerales que extraiga y que sean
concesibles a la fecha de quedar judicialmente constituida.

3. A serinmednizado, en caso de expropiacion de la concesién, por el dafio
patrimonial que efectivamente se le haya causado, que consiste en el valor comer-
cial de las facultades de iniciar y continuar la extraccion y de las sustancias que
son objeto de la concesion.

1/10 UTM por
cada hectarea
completa

Fuente: Elaboracion propia a partir del Codigo de Mineria.
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Finalmente, con el propdsito de mejorar el conocimien-
to mineraldgico del pais, el CM faculta al Servicio Na-
cional de Geologia y Mineria (SERNAGEOMIN) para soli-
citar a toda persona que realice trabajos de exploracion
geolodgica basica, la informacién de caracter general
que al respecto obtenga. Sin embargo, recién el 2015
se faculté al organismo para requerir a los particulares
la entrega de informacién de caracter general referida®.

La logica detras de las disposiciones precedentes se
funda en la necesidad de otorgar certidumbre juridi-
ca a aquel que arriesga su capital de exploracién en
la bisqueda de un yacimiento viable. En funcién de
dicha necesidad se han establecido plazos, patentes,
derechos y deberes que tienen por objeto el desarro-
llo de la actividad minera. En términos econdmicos,
los cuerpos normativos han permitido que la indus-
tria continte siendo una parte relevante del Producto
Interno Bruto (PIB) de Chile. Asi, la extraccion de co-
bre por si sola ha significado en promedio un 10% del
PIB de Chile en las dltimas dos décadas, mientras que
la mineria en su conjunto ha representado un 11,9%
del PIB en los tltimos diez afios (Grafico 1).

Grdfico 1: Participacion sectorial de la mineria en el
PIB, porcentaje promedio desde el 2008 al 2017

[N
=)}
=
N
[o.]

-
[N
O

##ﬁ##ﬁ@q
\

Fuente: Banco Central (2018).
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Con todo, la legislacion vigente no ha estado exen-
ta de inconvenientes, pudiendo ser perfeccionada en
cuanto al uso efectivo de los derechos mineros, la
baja disponibilidad de terrenos de exploracién, la alta
concentracién y la baja rotaciéon de propiedades mi-
neras en manos de unos pocos actores (CESCO, 2016).

Al respecto, el plazo de los regimenes de concesiones
de exploracidon generalmente no aplica dado el uso
que se le hace a la facultad de re pedimentacién so-
bre un area determinada. En efecto, la practica de re
pedimentos permite que el titular de una concesion
de exploracién pueda tanto extender su derecho en
forma indefinida como hacer uso de la preferencia
para realizar actividades de explotacion, sea con el
fin supuesto o solo para conservar las preferencias
incluso cuando hay un interesado, por medio de la
transformacion de la concesién de exploracion en ex-
plotaciéon®. Esto lleva a que el duefio de la propiedad
tenga la posibilidad de acumular concesiones mineras
sin explorarla o explotarla, lo que implica una barrera
de entrada para nuevos actores (CNP, 2017).

* Articulo N°24 de la CPR.

2 Articulo N°6 del LOCM.

* El amparo es el resguardo, proteccion o garantia del derecho de pro-
piedad, en particular, del derecho de propiedad minero reconocido
constitucionalmente (COCHILCO, 2016).

“ Articulo N°142 del CM. Adicionalmente, establece patentes especiales
para los casos de mineria no metalica, de 1/30 UTM (CM).

5 Ley N°20.819.

8 “El mecanismo es el siguiente: préoximo al vencimiento de su concesion
de exploracion, el titular puede: a) si ninglin otro actor ha presentado
interés, presentar otro pedimento que abarca la misma area y coordena-
das, logrando asi preservar su antelacion en caso que un tercero presente
un pedimento o manifestacion en la misma area al vencimiento, y por lo
tanto, volviendo a cero el plazo de dos afios que la regulacién supone;
b) si hubiera interés, transformar su concesién de exploracién en una
concesion de explotacion, manifestando en virtud de derecho preferente.
Si un tercero presenta un pedimento o manifestacion en la misma area,
el titular podra solicitar manifestacion de esta forma, pasandose a explo-
tacion y, como el costo de mantener la concesion de explotacion es bajo,
no necesariamente realizara actividad minera. De esta forma el titular no
solicita una prorroga de la concesion de exploracion anterior, en cuyo
caso tendria otros dos afios mas, pero tendria que liberar la mitad del
terreno concesionado. El re pedimento puede realizarlo tanto el titular
como personas relacionadas sin limitacion alguna.” (CNP, 2017, p300).
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Por otra parte, el hecho de que la informacién geo-
cientifica producida por los concesionarios de explo-
racién minera sea excluyente sélo genera un mayor
costo en regenerar la informacién, el cual recae sobre
todos los interesados en la industria. En la misma
linea, segin establece el CM, las empresas que rea-
licen exploraciones en el territorio nacional debera
entregar informacién geoldgica basica de sus traba-
jos al SERNAGEOMIN’. Sin embargo, hasta la fecha, la
normativa no se ha hecho efectiva®.

Por ltimo, se debe mencionar que las concesiones se
entregan via resolucién judicial, con un régimen de
amparo consistente en el pago anual de una patente
a beneficio fiscal, cuyo objetivo es que el duefio desa-
rrolle la actividad necesaria para satisfacer el interés
publico que justifica su otorgamiento.

La legislatura a la que nos hemos referido ha entregado
la sequridad y estabilidad juridica que se requiere en
una actividad tan riesgosa como lo es la mineria, re-
flejado en los niveles de inversion en Chile desde 1990
(Grafico 2). Sumado a ello, Chile ocupa el lugar 6/83
en el Investment Attractiveness Index’, siendo sélo pre-
cedido a nivel mundial por Nevada, Western Australia,
Saskatchewan, Quebec y Alaska, y el 9° lugar en el Best
Practices Mineral Potential Index®, lo que da cuenta de
su atractivo en términos de inversion (Grafico 3 y 4).

Grdfico 2: Inversion en mineria del cobre en Chile
(US$ millones de 2012)
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Fuente: COCHILCO e InvestChile.
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Grafico 3: Investment Attractiveness Index (2018)
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Grafico 4: Best Practices Mineral Potential Index (2018)
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Fuente: Fraser Institute (2018)

7 Articulo 21 del Cédigo de Mineria.

8 COCHILCO (2016). Sin embargo, desde la entrada en vigor de la Ley
20.819 (2015), SERNAGEOMIN posee la atribucién de multar hasta con
100 unidades tributarias anuales (UTA) para hacer valer la obligacion.

9 £l Indicador combina el Indice de Percepcion Politica (Policy Perception
Index, PPI) y los resultados del Indicador de Mejores Practicas del Poten-
cial Mineral (Best Practices Mineral Potential Index).

10 El Indicador de Potencial de Mejores Practicas Minerales se constru-
ye asumiendo que las politicas del Estado son basadas en las mejores
practicas (por ejemplo, entorno requlatorio de primer mundo, impues-
tos competitivos, sin riesgos politicos o incertidumbre, régimen minero
totalmente estable). EL indicador expresa la region geolégica que, con
asumiendo las mejores practicas juridicas, podria fomenta la inversion en
exploracion, o no ser un impedimento para la misma.

1 E| Indicador combina el Indice de Percepcion Politica (Policy Percep-
tion Index, PPI) y los resultados del Indicador de Mejores Practicas del
Potencial Mineral (Best Practices Mineral Potential Index).
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De hecho, Chile es uno de los principales destinos de
exploracién minera en el mundo, ocupando el 4to lu-
gar a nivel mundial, logrando un 7% de participacion
en los gastos de exploracion en metales no ferrosos,
incluyendo el cobre (COCHILCO, 2015). No obstante,
el gasto en exploracién de cobre alcanza un 18%, cer-
cano a la mitad de su participacion de mercado como
productor durante el periodo 2010-2015 (Grafico 2).

Grdfico 5: Participacion Mundial en Produccion,
Reservas y Exploracion de Cobre (Promedio 2010-2015)
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Fuente: CNP con base en COCHILCO, USGS y SNL Metals (2018).

A partir de lo expuesto, y considerando el potencial
atractivo que poseen las reservas mineras de Chile,
es posible esperar que la participacion del pais en el
mercado de exploracién se acerque a su participacion
en el mercado de produccién. El hecho de que actual-
mente se exploten las reservas mineras a un ritmo ma-
yor al que se realiza exploraciéon podria atentar contra
la sostenibilidad del sector en el futuro (CNP, 2017).

Entre los periodos que van desde 2006 al 2015 la su-
perficie destinada a las concesiones de exploracion y
de explotaciéon han crecido a una tasa de 6 y 7% anual,
respectivamente, concecionandose 14,7 millones de
hectareas para exploraciéon y 15,5 para explotacion,
las que suman un total de 30,2 millones de hectareas
concesionadas a lo largo de las regiones (Grafico 6)
(COCHILCO, 2016).

Grdfico 6: Superficie de concesiones de exploracion y
explotacion (2006-2015)
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Concesiones de explotacion

Fuente: COCHILCO en base a Rol Minero (2016).
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En efecto, un 43% del territorio nacional?? se en-
cuentra cubierto por concesiones de exploraciéon o
explotacion, del cual un 57% corresponde a la mine-
ria metalica y un 43% a la mineria no metalica, con
un 0,1% destinado a la pequefia mineria y artesanal
(CNP, 2017). En algunas comunas® el area concesio-
nada supera el total del territorio respectivo, lo que
implica que alli no se puedan solicitar nuevas conce-
siones, a menos que se les superponga o se espere a
que el antecesor las abandone. En dicho escenario la
Ginica opcion es comprar los derechos al dueiio de la
concesién (Idem, 2017).

La concentracion de la propiedad minera puede explicar-
se por factores propios de la mineria, tales como econo-
mias de escala y conocimiento geoldgico necesario para
la actividad. Sin embargo, el nivel de gasto necesario
para la realizacién de campaiias de exploracion y el alto
riesgo que dicha actividad representa hace que resul-
te improbable que los titulares tengan la intencién de
prospectar todo el territorio (CESCO, 2016; CNP, 2017).

En relacion con lo anterior, la acumulacion de la
propiedad minera varia segtn el tipo de concesion.
Asi, el mayor indice de concentracién de concesiones
mineras de explotacion se encuentra presente en el
tipo de concesiones mineras no metalicas, cuya pa-
tente anual es un 66% inferior a las de explotacion
metalica. Dicha concesion se encuentra ubicada en
las regiones con mayor concentraciéon de concesiones
mineras de explotacién en general (CNP, 2017).

Por tultimo, es necesario agregar que los titulares re-
lacionados con la industria minera se han manteni-
do en torno al 73% del area de explotacion desde el
2006, del cual solo un 7% corresponde al sitio donde
se realiza la operacion (Grafico 4) (Leén, 2012). Esto
sugiere que un 27% de las concesiones de explota-
cién tienen como propietarios a empresas con rubros
no mineros (CNP, 2017).
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Grdfico 7: Estimacion pertenencias mineras en Chile
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Fuente: COCHILCO (2014) con base en informacion de SERNAGEOMIN y Leon (2012).

Si el aspecto econémico fundamental en torno a la pro-
piedad minera es la utilizacion efectiva de la propiedad
constituida, entonces una propiedad concesionada sin
ser explorada ni explotada, ni aporta riqueza al pais ni
cumple con la obligacién que justifica la concesion. El
Estado entrega el recurso con un fin determinado, a
saber, convertir la concesion en riqueza. Sin embargo,
como hemos observado en las secciones precedentes,
la regulacion vigente no logra limitar que éste se utili-
ce con fines distintos a los del desarrollo minero.

Parte importante de los aspectos negativos sefialados
tienen su origen en las barreras de entrada a nuevos
actores que genera el abuso del re pedimento, la con-
centracion de concesiones y carencia de una fuente
informacién geoldgica piblica. Sin embargo, dichos
efectos pueden ser paleados modificando las condi-
ciones que rigen el amparo de la concesion.

22 Excluyendo el territorio antartico.

3 Putre tiene un 100% de su territorio bajo concesiones de explotacion
y un 33% con concesiones de exploracion, en total, un 133% del area
concesionada. Lo mismo ocurre en Iquique, donde se destina un 75% del
territorio a explotacion y un 45% a exploraciéon (120%), Pozo Almonte
(58% de explotacion y 52% exploracién, 111% total), Copiapd (45%
explotacion y 60% exploracion, 105% total), Tierra Amarilla (48% explo-
tacion y 68% exploracion, 110% total) y Vallenar (48% de explotacion y
68% de exploracion, 115% total).
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En primer lugar, en comparacién con otras jurisdic-
ciones mineras relevantes, el costo de la patente es
demasiado bajo, lo que genera incentivos perversos
para mantener la concesion a un bajo costo sin hacer
uso efectivo de ésta (Grafico 8). En consecuencia, un
bajo costo de patente y una duracién indefinida limi-
ta la disponibilidad de territorio para exploracién y
explotacion en las principales franjas metalogénicas
de pais de las que podria haber de existir con una
mejor regulacion.

Al respecto, un aumento del valor actual del amparo
de seis veces por hectarea pondria a Chile en el rango
medio del valor total de los distritos analizados en la
comparacion internacional (US$3.973), sin perjuicio
de la diferencia que la ley establece en el caso de
la pequeiia mineria, la que debiese incrementarse en
virtud de su propio costo.

Grafico 8: Costo Amparo Total Concesiones de
Exploracion y Explotacién en paises seleccionados 2016
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En segundo lugar, ante el riesgo que representa la
exploraciéon minera, la baja disponibilidad y calidad
de la informacién geolégica precompetitiva en Chile
hace perder el atractivo en un mercado internacional
que utiliza registros oficiales de potencial geoldgico
para proyectar el destino de su inversion (CNP, 2017).

Para hacer frente a este escenario, se debe ampliar
la facultad de solicitar informacién minera que posee
el SERNAGEOMIN de modo que sea de caracter obli-
gatorio para las concesionarias una vez finalizada la
exploraciéon. Por otra parte, y en relacién con el régi-
men de amparo, si para constituir una concesiéon de
explotacion se impone la obligacién de demostrar que
existe una ocurrencia mineral, entonces se incenti-
van las actividades de exploracion y se le da sentido a
la existencia de dos tipos de concesiones (COCHILCO,
2016). Un ejemplo de lo anterior es el amparo por

6000 8000 10000 12000
Australia - Canada - Australia - Chil A\ijsgsrfgr?.' )
Norther Terr = Saskatchewan Queensland LE Al
3095 1721 1517 674 226
1067 1042 837 148 63

Fuente: Comision Nacional de Productividad con base en CESCO (2016)*.
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trabajo y patentes progresivas, las que cumplen la
funcién de alinear los incentivos del propietario del
recurso con el concesionario (CNP, 2017). Por ulti-
mo, la informacioén geoldgica recabada por el SERNA-
GEOMIN debiese contituirse como un bien publico?,
disminuyendo los altos riesgos de inversiéon minera,
e incentivando la entrada de nuevos actores a la vez
que aumentando la competencia en el sector.

A lo largo de este documento hemos constatado que,
en materia de concesiones mineras, nuestra requlacion
puede ser perfeccionada en cuanto al uso efectivo
de los derechos y deberes mineros. Reconociendo la
importancia de la industria, consideramos relevante
que Chile aproveche su potencial por medio de mo-
dificaciones que tiendan al desarrollo de la actividad
minera necesaria para satisfacer el interés publico
que justifica tanto el otorgamiento de la concesiéon
de exploracién como de explotacion. En este sentido,
es fundamental disminuir barreras de entrada para
el descubrimiento de nuevos yacimientos, a la vez
que se generan incentivos econémicos para generar
actividad exploratoria y minera en lugar de solo con-
servar la propiedad (CRU Consulting, 2014).

4 Se considera el costo del amparo total anual. Se calculé sumando el
pago de la solicitud inicial, patentes anuales, inversiones minimas anua-
les, y producciéon minima anual para un area equivalente de 100 hecté-
reas de concesion (1 km2) a fin de homogeneizar los distintos tamafios
de concesion en las legislaciones (CNP, 2017).

5 Cumpliendo con dos caracteristicas: (1) el consumo de éste por parte
de una persona en particular no afecta la disponibilidad del mismo para
otra persona (no existe rivalidad) y (2) no es posible, necesario, deseado
o eficiente impedir el acceso a dicho bien (no es excluyente).
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En funcion de lo anterior, proponemos:

 Modificar el mecanismo de amparo estableciendo
una patente progresiva en el tiempo como régimen ge-
neral, con posibilidad de optar a un régimen rebajado
siempre y cuando los titulares entreguen informacién
geologica al SERNAGEOMIN, lo cual permitiria resguar-
dar que se hubiese realizado actividad minera y un
aumento en la produccién de informacién disponible.

«Imponer la obligacién de demostrar que existe
una ocurrencia mineral para constituir una conce-
sion de explotacién, incentivando actividades de
exploraciéon y dando sentido a la existencia de dos
tipos de concesiones.

« Establecer un limite temporal a la concesién de
explotacion de 30 afios como maximo, susceptible de
renovaciones prioritarias ei limitadas por igual periodo.

« Aumentar el periodo de la concesion de exploracion
de 2 a 3 afios, permitiendo dos prérrogas en vez de una.

« Ampliar el articulo 21 del Cédigo de Mineria ha-
ciendo obligatoria su entrega al SERNAGEOMIN. Dicha
informacién debe hacerse ptblica una vez el conce-
sionario libera su terreno de la concesion de explora-
ciéon o explotacion.

« Establecer incentivos y sanciones al incumplimien-
to de la obligacién de informacién geolégica.

= HoRiZzONTAalL
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