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Dominio minero y reserva de litio en Chile. Una indagacion histérica para el debate constituyente / Federico Nacif

Resumen

El presente trabajo se propone analizar la transformacién que sufrié
el sistema de dominio minero en Chile entre 1973 y 1983 y su relacién
con la reserva de litio instaurada en 1975 y reformulada en 1979. Para
ello, luego de repasar los principales antecedentes histéricos y normati-
vos del dominio minero de tipo estatal que estuvo vigente hasta 1973, se
analizara el proceso de restauracion ultraliberal y su relacién contradic-
toria con la reserva estatal dictada sobre el litio, en funcién de tres perio-
dos historicos consecutivos: 1973-1975,1975-1980 y 1980-1983. Se trata
asi de reflexionar sobre la compleja relacion entre el sistema de dominio
minero definido por las leyes de fondo y las politicas mineras especificas
que cada gobierno dicta para regular el acceso y usufructo de los minera-
les estratégicos.

Palabras clave: Mineria - Litio - Soberania - Dominio - Estado

Abstract

Mining dominance and lithium reserves in Chile. A historical inquiry for the
constiluent debate

The purpose of this paper is to analyze the transformation of the mi-
ning dominion system in Chile between 1973 and 1983 and its relations-
hip with the lithium reserve established in 1975 and reformulated in
1979. For this matter, after reviewing the main historical and regulatory
background of the state mining domain that was in force until 1973, the
ultraliberal restoration process and its contradictory relationship with
the state reserve dictated on lithium will be analyzed in terms of three
consecutive historical periods: 1973-1975, 1975-1980 and 1980-1983.
The aim is to reflect on the complex relationship between the mining do-
main system defined by substantive laws and the specific mining policies
that each government dictates to regulate access to and use of strategic
minerals.

Keywords: Mining - Lithium - Sovereignty - Dominion - State
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“Cuando el derecho se define con el concepto de soberania, lo que estd en
”

primer lugar no es la norma individual sino el ordenamiento
(Bobbio, 1987).

“Los librecambistas habian olvidado que la tierra formaba parte del terri-
torio nacional, y que el cardcter territorial de la soberania no era simple-
mente consecuencia de asociaciones sentimentales sino de realidades ma-
teriales, incluidas las de orden econémico”

(Polanyi,1944).

J

Introduccion

egun el destacado jurista chileno, Julio Vildosola Fuenzalida,

los marcos juridico-legales de la actividad minera se configu-

ran a partir de dos grandes cuestiones: 1) el régimen de pro-
piedad o dominio de los recursos mineros, conocidos y por conocer, y
2) el acceso y usufructo de dichas riquezas naturales, que son limitadas
y pueden agotarse (Vildosola Fuenzalida, 1999: xxix). Mientras el pri-
mero se define en cada pais por las leyes de fondo, el segundo queda
establecido por las leyes de forma que reglamentan la posesién efectiva
de los yacimientos mineros, ya sea para explorarlos y explotarlos,
como para procesar y comercializar los productos extraidos. No siem-
pre evidente, ni mucho menos lineal, el vinculo realmente existente
entre el sistema de dominio minero y el modo de acceso y usufructo
constituye un aspecto central de las distintas formas histéricas que
asumen los Estados de América Latina desde sus origenes.

A pesar de que los movimientos independentistas habian procu-
rado restituir para las nuevas Republicas la soberania estatal sobre
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los recursos mineros que antes ostentaba la Corona espafiola (dominio
regalista)’, los Cédigos de Mineria dictados por las élites politicas de
fines del siglo XIX adoptaron la concepcion liberal del derecho minero
francés, segin la cual las sustancias minerales debian pertenecer “al
primer descubridor”, con independencia de la propiedad superficial.
De esta forma, los jévenes Estados independientes quedaban reducidos
a la funcién practica de garantizar la posesién privada sobre los yaci-
mientos mineros, por entonces controlados por grandes carteles de
Europa y luego también de Estados Unidos. Sin embargo, la persis-
tencia del fundamento regalista sobre la definicién de un dominio mi-
nero que aun debia justificarse en nombre del bien comtin les permitia
-al menos- ejercer dos atributos elementales de soberania politica:
1) recuperar una minima porcién de la renta minera generada (via
regalias), y 2) imponer ciertas condiciones productivas a las empresas
concesionarias (lo que en el derecho minero tradicional se conoce
como amparo por el trabajo).

De ahi la importancia decisiva que el Coédigo Civil dictado en Chile
en 1855 tendria para los sistemas de dominio minero adoptados en
América Latina a fines del siglo XIX. No solo por haber incorporado el
paradigma liberal de las doctrinas francesas entonces imperantes,
sino también, y sobre todo, por haber creado en el derecho minero
local una sutil innovacién juridica que terminaria dotdndolo de una
radicalidad liberal ain mayor. Si bien reconoce al Estado como “pro-
pietario de todas las minas” ubicadas dentro del territorio nacional,
también otorga a los particulares el derecho de buscar minas para
“disponer de ellas como duefios” (articulo 591 del actual Cédigo Civil
de Chile)?2. Tal como afirma Vildosola Fuenzalida, esta tltima frase, de

L El sistema de dominio minero del Estado o Nacidn tuvo su origen en el derecho romano
y estuvo presente en América Latina desde el siglo XVI hasta mediados del siglo XIX bajo
la forma del sistema de dominio regalista, segn el cual los yacimientos-minas pertene-
cian, en ultima instancia, a la Corona, en tanto res extra comercium (Vildosola Fuenzalida,
1999, p. 31).

2 Segtin Vildosola Fuenzalida, la frase que habilita a los concesionarios de las minas a “dis-
poner de ellas como dueflos” no corresponde al redactor original del Codigo Civil, el gran
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aparente superficialidad, darfa lugar a la “version especial inédita chi-
lena del dominio minero” (1999, p. 348), que simplemente asimila la
concesion minera (otorgada por el Estado sobre ciertos recursos pu-
blicos) con el derecho a la propiedad privada.

Resultado de una diputa menos tedrica que practica, aquel marco
juridico minero ultraliberal seria sin embargo gradualmente refor-
mulado durante la etapa del desarrollo hacia adentro que transitaria
la economia chilena desde fines de la década de 1930, hasta adoptar
todas las caracteristicas del dominio minero estatal concebido como
un atributo “inalienable e imprescriptible del Estado”, tal como lo de-
fini6 la Constitucion Politica propuesta en 1971 por el gobierno de-
mocratico de Salvador Allende y aprobado por unanimidad en el Con-
greso Nacional. Y si bien el gobierno de la Unidad Popular seria
derrocado militarmente en septiembre de 1973, la restauracion del
espiritu ultraliberal en la legislaciéon minera local recién lograria con-
firmarse plenamente después de la reforma constitucional de 1980,
mas precisamente con la Ley Organica Constitucional sobre Conce-
siones Mineras de 1982, ambas medidas resultado de las complejas
disputas al interior del bloque de poder en torno a la nueva forma
que debia asumir el Estado chileno.

En medio de aquel transito sinuoso y contradictorio, que va desde
el dominio minero estatal de Allende a la restauracion del dominio mi-
nero ultraliberal de Augusto Pinochet, el derrotero que sufri6 la reserva
del litio en favor del Estado (instaurada en 1975, reformulada en 1979
y mantenida como excepcion tras las reformas mineras de 1980-1983)
permite analizar en profundidad la compleja relacion entre el sistema
de dominio minero, de caracter general, y las politicas mineras espe-
cificas, dictadas por cada gobierno en particular para definir el acceso
y usufructo de los distintos tipos de minerales.

intelectual independentista Andrés Bello, sino que fue incorporada luego por los miem-
bros de la Comisién Revisora del Cédigo Civil, imbuidos “por las ideas del liberalismo
econdmico a ultranza” (1999, p. 348).

Realidad Econdmica 346/ 16 feb. al 31 mar. 2022 / Pégs. 9 a 42 [ issn 0325-1926

13



14

Dominio minero y reserva de litio en Chile. Una indagacion histérica para el debate constituyente / Federico Nacif

Con ese objetivo, repasaremos en primer lugar los principales an-
tecedentes normativos que fueron imprimiendo al marco juridico-
legal de la mineria en Chile los atributos del dominio minero estatal,
finalmente consagrado por la Constitucién Politica de 1971. A partir
de alli, analizaremos el largo proceso de restauracion ultraliberal y
su relacién contradictoria con la reserva estatal dictada sobre el litio,
en funcion de tres periodos histéricos consecutivos: 1973-1975, 1975-
1980 y 1980-1983. Finalmente, en las conclusiones se reflexionara
sobre las consecuencias practicas de la reserva estatal del litio, que
paso de ser un ejemplo del dominio minero estatal, a una excepciéon
al dominio minero ultraliberal. Se trata asi de recuperar los debates
del pasado en torno a la soberania estatal sobre los recursos naturales,
para ponerla al servicio de un nuevo horizonte de bien comun, refor-
mulado hoy por los desafios democraticos del siglo XXI.

La Constitucion Politica de 1971y el dominio minero estatal

Mas alla de los debates sobre el caracter reformista o revolucionario
que tuvo el gobierno de la Unidad Popular liderado por Salvador
Allende entre noviembre de 1970 y septiembre de 1973, no cabe duda
de que los cambios impulsados en aquellos afios no solo significaron
un acelerado proceso de redistribucién progresiva de la riqueza, sino
también una drastica redefinicién de las relaciones de propiedad hasta
entonces imperantes. De esta forma, en diciembre de 1970, luego de
que el Congreso Nacional ratificara el triunfo electoral de Salvador
Allende, comenzé en Chile un proceso de “socializaciéon” de las prin-
cipales actividades econémicas del pais que estaban en manos de em-
presas extranjeras, tales como el sistema bancario, los grandes predios
agricolas, los monopolios industriales, el comercio exterior, el sector
energético, el transporte, las comunicaciones y la explotacién de las
principales riquezas naturales del pais (Salazar y Pinto, 2004, p. 45).

En relacion al sector minero, sin embargo, el esquema econémico
propuesto por el gobierno de la Unidad Popular no solo significaba
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un nuevo punto de partida. Significaba también la consumacién de
un largo proceso histérico de creacién de capacidades estatales, que
habfia iniciado a fines de la década de 1930 impulsado por la necesidad
de regular la principal actividad econémica del pafs, fuertemente mo-
nopolizada y dominada por empresas norteamericanas. A la luz del
presente trabajo, cabe mencionar como ejemplo emblematico de aque-
llas capacidades estatales a la Corporaciéon de Fomento de la Produc-
ciéon (CORFO), creada por el gobierno de Pedro Aguirre Cerda del
Frente Popular (1938-1944) con el objetivo de proteger la inversion
privada via créditos subsidiados e incluso de reemplazarla por em-
presas publicas para desarrollar en el pais todas las actividades que
la tan ansiada modernizacién ain requeria: produccién de electricidad,
acero, petrdéleo y mineria, pero también industria metaldrgica, far-
macéutica, celulosa, neumaticos, y hasta la promocidén de la educacion
formal, la investigacion cientifica y 1a produccién cinematografica (Ley
6.334 de 1939).

Aun asi, atravesado por agudas contradicciones internas, el pacto
nacional-desarrollista cristalizado en la CORFO dejaria intacto el tra-
dicional espiritu ultraliberal del Cédigo de Mineria (cuya tltima version
era de 1932), lo que perpetuaria durante las décadas de 1940 a 1960
la primacia juridica de la propiedad privada sobre los yacimientos
mineros adjudicados. De esta forma, se registra en aquellos afios una
creciente disociacion entre el sistema de dominio liberal y ciertas me-
didas aplicadas para regular el acceso a los principales recursos mi-
neros del pafs, disociacién que terminaria por derivar en una relacion
cada vez mas problematica entre el predominio técnico del capital
norteamericano (sobre lo que consideraba sus recursos naturales) y
la necesidad sistémica de una mayor intervencién estatal sobre la ac-
tividad minera. No solo en los aspectos fiscales, sino sobre todo en la
definicion de prioridades, en la determinacién de condiciones y en la
asignacion de recursos. Entre esas regulaciones estatales parciales,
cabe destacar las impulsadas por el gobierno demdcrata cristiano de
Frey Montalva (1964-1970), relacionadas con la gran mineria del
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cobre (nacionalizacién pactada), pero también con las sales potasicas
y con los materiales atdbmicos naturales. En particular dos de ellas,
que en el futuro tendrian efectos imprevistos sobre la politica del
litio. 1) En 1965, cre6 la Comision Chilena de Energia Nuclear (CCHEN),
cuyas facultades habilitaron al Estado nacional a establecer la reserva
sobre aquellos recursos naturales que pudieran utilizarse en “la pro-
duccién y el aprovechamiento de la energia nuclear” (Ley 16.319). 2)
En 1968, cred la Sociedad Quimica y Minera de Chile (SOQUIMICH),
una sociedad mixta apuntada a monopolizar la explotacién y comer-
cializacién del salitre chileno (DS 1164), integrada inicialmente por
la Compafiia Salitrera Anglo-Lautaro, con una participacién estatal a
través de CORFO del 37,5% que, en marzo de 1970, subiria al 51%.

Sobre esta contradiccién material y normativa de fondo, las histé-
ricas dificultades econémicas dadas por la combinacién de bajo cre-
cimiento con inflacién no harian mas que resurgir y agudizarse en
medio de las crecientes tensiones sociales y politicas asociadas con el
antagonismo de demandas explicitamente clasistas. En ese contexto,
la estrategia de desarrollo concebida como “mixta” (Tironi, 1978) ter-
minaria siendo juzgada como insuficiente, lo que fortaleceria el diag-
nodstico propuesto por el amplio y complejo movimiento socialista de
Chile que, para comienzos de 1970, no solo dirigia la Central Unica de
Trabajadores (CUT) y contaba con una importante presencia parla-
mentaria, sino que ademas habia logrado insertarse en el campesinado
(tradicionalmente conservador) y en el movimiento estudiantil (his-
toricamente liberal).

Asi, pocos meses después de ganar las elecciones nacionales de
1970, el gobierno de la Unidad Popular impulsé una profunda reforma
constitucional que no solo le permitiria nacionalizar la Gran Mineria
del Cobre, acaso su principal promesa electoral, sino también redefinir
el tradicional sistema de dominio minero de Chile y, con él, la dimen-
sién econdmica del propio poder soberano. La Ley 17.450, aprobada
el 11 de julio de 1971 con el voto undnime del Congreso Nacional, in-
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corporo por primera vez en el ordenamiento juridico nacional el prin-
cipio de soberania estatal sobre los recursos naturales, reconocido por
las Naciones Unidas desde 1952 como un factor esencial para alcanzar
la independencia econdmica, superior incluso al derecho de las em-
presas mineras a recibir la debida indemnizacién en caso de naciona-
lizacion (Gros Espiell, 1983)3.

Fue de acuerdo con este principio reconocido por el derecho in-
ternacional que el articulo 10 de la nueva Constituciéon Politica de
1971 afirmaba: “El Estado tiene el dominio absoluto, exclusivo, ina-
lienable e imprescriptible de todas las minas, las covaderas, las arenas
metaliferas, los salares, los depdsitos de carbdn e hidrocarburos y de-
mas sustancias fésiles”.

Sentando las bases de lo que debia ser el nuevo sistema concesional
minero de Chile, por otra parte, la ley asignaba al Poder Legislativo la
funcién de determinar qué sustancias podrian “ser objeto de conce-
siones de exploracién o de explotacién”, como también “la forma y
resguardos del otorgamiento y disfrute de dichas concesiones”, para
luego pasar a disponer la nacionalizacién de “las empresas que cons-
tituyen la Gran Mineria del Cobre”, y ordenar al Estado tomar “posesiéon
material inmediata” de “todos sus bienes”, al tiempo que definia los
términos para una “adecuada indemnizacién”*.

3 LaResolucion 626 (VII) recomendé “asimismo a todos los Estados Miembros que se abs-
tengan de adoptar medidas directas o indirectas para impedir que cualquier Estado
ejerza su soberania sobre sus recursos naturales” (Gross Espiell, 1983, p. 462). Resultado
de un proyecto presentado por Uruguay y Bolivia, la resolucién fue sistematicamente
rechazada por Estados Unidos e Inglaterra, pero contd con el apoyo decisivo de la Union
Soviética, los paises comunistas de Europa Oriental, Iraq, Iran, México, Ecuador, Argen-
tina, Chile y Brasil (Gros Espiell, 1983). A partir de alli, la reafirmacién de la soberania
estatal se consolido en las Resoluciones AG/1314 de 1958, AG/1515 de 1960, AG/1803
de 1962; AG/2158 de 1966, AG/88 de 1972, AG/3171 de 1973y AG/3201 de 1974 (Vil-
dosola Fuenzalida, 1999).

* De acuerdo con la Ley 17.450 de 1971: “El monto de la indemnizacion o indemnizacio-
nes, segun los casos, podra determinarse sobre la base del costo original de dichos bie-
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De esta forma, el gobierno socialista logré alinear el ordenamiento
juridico del Estado chileno con las necesidades del desarrollo nacional,
procurando establecer un nuevo vinculo coherente entre el sistema
de dominio minero estatal y las politicas sectoriales que definen tanto
el acceso a las reservas nacionales como la forma de usufructuar las
riquezas alli extraidas. En este sentido, una de las mayores deudas de
la Unidad Popular en relacién al sector minero seria la de no llegar a
elaborar el nuevo Cédigo de Mineria que la reforma constitucional
exigia. Por esa razén, si bien los propietarios mineros habian pasado
a ser considerados como concesionarios, mientras no se aprobara un
nuevo Codigo de Mineria, sus derechos seguirian regidos “por la le-
gislacion vigente”, es decir por el viejo Céddigo de Mineria de 1932, de
espiritu liberal y estructurado sobre la base de la existencia de la pro-
piedad minera (Vildosola Fuenzalida, 1999, p. 369).

En relacién a los yacimientos litiferos del pafs, por otra parte, cabe
mencionar que entre 1971 y 1973 la CORFO lograria impulsar avances
importantes para el futuro desarrollo de proyectos extractivos. Asi,
mientras construia los primeros caminos para acceder al Salar de Ata-
cama con vehiculos y equipamientos necesarios para poder realizar
perforaciones, el Departamento de Mineria No Metalica realizé una
serie de pruebas geofisicas y el Departamento de Recursos Hidraulicos
llevé a cabo un estudio hidrolégico. Para 1973, el andlisis quimico
promedio de las muestras de salmueras analizadas llevé a los profe-
sionales de CORFO a concluir que el Salar de Atacama tenia una de
“las mejores concentraciones de Litio y Potasio en el mundo” (Osses,
2015). Sin embargo, la decisidn final de avanzar definitivamente hacia
el desarrollo concreto de proyectos extractivos sobre el Salar de Ata-
cama seria tomada en un contexto social, politico y econémico radi-
calmente distinto.

nes, deducidas las amortizaciones, depreciaciones, castigos y desvalorizacion por obso-
lescencia”.
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En marzo de 1973, a pesar de la creciente conflictividad social, la im-
placable hostilidad de los Estados Unidos y la profunda crisis econémica
generada por la caida internacional del precio del cobre, la Unidad Po-
pular gand las elecciones parlamentarias. Sin embargo, el contundente
apoyo social recibido por Salvador Allende en aquellas elecciones fue
interpretado por los sectores dominantes de Chile como una verdadera
amenaza contrahegemdanica, motivo suficiente para que el 11 de sep-
tiembre de ese mismo afo las Fuerzas Armadas rompieran definitiva-
mente su tradicional “institucionalismo” e instauraran una dictadura
militar cuya duracién y violencia resultarian paradigmaticas.

1973-1975 - Nacionalismo militar y persistencia del dominio minero
estatal

Chile no solo fue el primer pais de la regién en desarrollar e inau-
gurar proyectos extractivos de litio en salmueras. También fue el pri-
mero en reformular radicalmente su sistema de dominio minero, con
el propdsito de asimilarlo a los imperativos del libre mercado y la
propiedad privada. Sin embargo, no se trat6 de un proceso lineal ni
mucho menos libre de conflictos. Por el contrario: esa transformacién
formé parte de las disputas por la nueva forma histérica que los sec-
tores dominantes buscaron imprimir al Estado chileno tras la derrota
del proyecto socialista en 1973. Por otra parte, la profunda metamor-
fosis que sufrié el dominio minero en Chile no solo determinaria de
manera particular la forma de propiedad que finalmente se impuso
sobre las reservas locales de litio, sino que ademads terminaria tras-
cendiendo las fronteras nacionales para imponerse como modelo de
las reformas mineras impulsadas por el Banco Mundial sobre buena
parte de América Latina durante la década de 1990 (World Bank,
1996).

En materia econ6mica, puede decirse que los dos primeros afios
de la dictadura de Augusto Pinochet estuvieron signados por la ambi-
giiedad, y dejaron en evidencia que la Unica certeza compartida por
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los distintos diagndsticos que convivian al interior del bloque hege-
monico era la tesis anticomunista, segln la cual era necesario desplegar
sobre todo el territorio nacional una intensa y sistematica represion
interna®. Probablemente, entre las multiples ambigtiedades registradas
en aquel periodo inicial al compds del contrapunto militar entre esta-
tismo y neoliberalismo, quien mejor expresara la postura nacional es-
tatista seria el general Gustavo Leigh, para quien el problema histoérico
de Chile habia sido el control de los partidos sobre el Estado, pero no
el control del Estado sobre la economia (Valdivia, 2001). Para aquel
nacionalismo militar, el mejor ejemplo de una intervencién adecuada
del Estado en la economia no era sino la que hab{a ejercido histérica-
mente la CORFO, cuya funcién original -desde su perspectiva- habia
sido desnaturalizada por la “expansién indiscriminada del Area de
Propiedad Social” durante el gobierno socialista (Valdivia, 2001). Re-
formulada por los intereses corporativos de las Fuerzas Armadas, la
idea nodal de bien comun quedaba asi reducida al ambito del desa-
rrollo productivo y la defensa militar, pero todavia persistia como eje
articulador y legitimador de las acciones del Estado.

Fue en ese contexto, que la CORFO decidié avanzar en el desarrollo
de infraestructura dentro del Salar de Atacama e instalar alli un cam-
pamento base de operaciones para obtener muestreos de salmuera
superficial. En 1974, cre6 un programa de Desarrollo de la Industria
Quimica Inorgdanica en el Norte de Chile, al que inicialmente denomin6
Programa Sales Mixtas, para dar comienzo a un plan de trabajos des-
tinado a “medir la potencialidad de sus recursos minerales (potasio,
litio, magnesio, boro, etc.) y a estudiar la factibilidad técnico-econémica
de recuperacion de aquellos productos de mayor interés comercial”
(CORFO, 1983), y fue éste el primer paso concreto hacia el desarrollo
de los dos proyectos extractivos de litio actualmente vigentes del pais.

5 Sibien al momento del golpe los Chicago Boys ya habian elaborado su paquete de refor-
mas, “debieron transcurrir al menos dos afios de discusiones internas e indecision antes
de que el gobierno militar se animara a aplicarlo en toda su plenitud” (Salazar y Pinto,
2004, p. 47).
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El primero de estos proyectos, tanto de Chile como de toda América
Latina, estaria directamente relacionado con los intereses de Foote
Mineral Company, la gran productora norteamericana de litio que en
1966 habia inaugurado en Nevada el primer proyecto de extracciéon
de litio en salmueras por evaporacién solar (Nacif, 2019). En enero
de 1975, luego de visitar el Salar de Atacama y de acceder a las mues-
tras de salmueras (donde corroboraron la elevada concentracién de
potasio, sodio y litio), la Foote logré firmar un Convenio Basico con
CORFO, en el cual se comprometieron a constituir una sociedad de
responsabilidad limitada llamada Sociedad Chilena del Litio (SCL),
para explorar el Salar de Atacama y evaluar la factibilidad tecnoeco-
noémica de extraer y comercializar litio “en cualquiera de sus formas
posibles” (CORFO y Foote, 1975). Ademas de acordar una participaciéon
del 55% para Foote, la version original del Convenio Basico no solo le
aseguraba a la empresa norteamericana la gerencia general de la
futura SCL, sino también toda la politica de ventas de los productos
de litio, una condicién sociotécnica primordial que, sin embargo, no
tardaria en encontrar resistencias al interior del régimen militar. En
cuanto a la CORFO, que participaria con el 45% restante, no solo debia
comprometer recursos e inversion sino, sobre todo, obtener las con-
cesiones mineras para explorar y explotar litio “libre de toda regalia
o cualquier otro cargo” (CORFO y Foote, 1975).

Sin embargo, tanto el sistema de dominio minero estatal, que ain
estaba vigente en la Constitucién de 1971, como toda la normativa
que desde los afios 60 procuraba reservar para el Estado chileno las
sales potasicas y los materiales atdmicos naturales, otorgaban a la
CORFO un poder de negociacion adicional, cuyo ejercicio por parte
de la direccién técnica del Programa de Sales Mixtas daria origen a

¢ En 1953, la Comisién de Energia Atémica de Estados Unidos habfa encargado grandes
cantidades de hidroéxido de litio para la produccion de la bomba termonuclear, y conso-
lidado asi a las dos grandes empresas norteamericanas que atin hoy controlan buena
parte de la oferta mundial de litio: Foote Mineral Company (actual Albemarle) y Lithium
Corp. of America (Lithco, actual FMC-Livent).
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un proceso de transferencia tecnolégica desde Foote, que le permitiria
impulsar el segundo proyecto litifero sobre el Salar de Atacama. No
solo porque la versién original del convenio dejaba asentado que
Foote reconocia y aceptaba que “las sales de potasio se reservan por
las leyes de Chile al Estado Chileno”, y debian por ello ser entregadas
a CORFO “sin costo alguno” (CORFO y Foote, 1975), sino también por-
que establecia una serie de exigencias especificamente destinadas a
garantizar dicho proceso de aprendizaje:

Foote se obliga a entrenar en Chile y en el exterior a personal chileno,
[...] 2 objeto de reemplazar el personal extranjero [...].

Foote continuara a su exclusivo costo con el trabajo de laboratorio en
Exton Pennsylvania, para desarrollar un proceso comercial de recu-
peracion de Litio de la salmuera del Salar [...] y aportara esta tecnologia
ala Sociedad sin ningun cargo paraella [...].

Foote pondra a disposicion de la Sociedad, en todo tiempo, durante la
Fase de Explotacion, su tecnologia en calidad de asesoria sin ningin
cargo para la Sociedad. (CORFO y Foote, 1975)

Fue asi como, a partir de 1975, sobre la base de sus propios estudios
preliminares para la recuperacién de potasio y litio de las salmueras
de Atacama, el Programa de Sales Mixtas de CORFO impuls6 la reali-
zacidén de diversos trabajos y estudios, destinados a evaluar la viabili-
dad técnica y econdémica para instalar el segundo proyecto extractivo’.

No fue, por tanto, ni la accién espontanea del libre mercado, ni el
resultado unilateral de decisiones gerenciales puramente técnicas,

7 Entre los trabajos gestionados por CORFO cabe destacar la construccion de caminos en
el Salar, la cuantificacion de reservas, estudios de quimica de fase de las salmueras, la
construccion de pozas experimentales de arcilla y pruebas de evaporacion, el disefio de
procesos para la obtencién de productos finales, estudios de mercado y rutas hacia puer-
tos de embarque (CORFO, 1983).
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sino el conjunto de condiciones sociotécnicas negociadas por CORFO,
una entidad publica histéricamente ligada al desarrollo nacional que,
a pesar de los drasticos cambios sufridos, atin pretendia asumir cierta
funcién promotora de la produccién (Ortega, 1989, p. 280). En el con-
texto de disputa al interior del régimen militar por la redefinicién del
rumbo econémico del pais, el considerable nivel de estatalidad histd-
ricamente acumulado (y atribuible en buena medida al socialismo
chileno) tendria dos resultados concretos. Por un lado, haria posible
el efectivo desarrollo del Proyecto Litio, disefiado por Foote con el
objetivo politico de relocalizar la produccién litifera norteamericana.
Por otro, daria origen al mayor proyecto de litio en salmueras del
mundo, inicialmente disefiado por CORFO para producir “Sales Pota-
sicas y Acido Bérico”, con el objetivo politico de aumentar las expor-
taciones nacionales y de promover nuevas actividades en la Segunda
Regién (CORFO, 19794, p. 9).

1975-1980 - Giro neoliberal y persistencia del dominio minero estatal

A partir de abril de 1975, el triunfo del diagnéstico liberal al interior
del régimen militar dirigido por Pinochet derivé en la aplicacién de
un nuevo plan econdmico. Elaborado por un grupo de economistas
chilenos formados en la Universidad de Chicago, buscaba reducir al
minimo histérico las funciones rectoras y reguladoras del Estado
sobre la economia, transformando drastica e irreversiblemente al con-
junto de la sociedad chilena (Salazar y Pinto, 2004 p. 47). Sin embargo,
los distintos objetivos politicos que previamente habian guiado el di-
sefio original de los proyectos extractivos de litio vinculados a CORFO
aun tendrian importantes consecuencias sociotécnicas sobre sus res-
pectivos desarrollos, lo que condicionaria nada menos que la gober-
nanza, el tipo de productos finales y las escalas productivas.

En verdad, dada la relevancia histérica del sector minero para la

estatalidad en Chile, el paquete de medidas neoliberales conocido
como “ladrillo” no lograria quebrar al sistema de dominio minero es-
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tatal sino hasta 1982. Y fue justamente en el periodo que va entre
1975y 1980, mientras se liberaban todos los precios internos y se li-
citaban los bancos y empresas dependientes de CORFO, que los res-
ponsables del Programa de Sales Mixtas lograron confirmar el disefio
técnico-econdémico de los dos proyectos extractivos sobre el Salar de
Atacama y delinear a su vez un nuevo esquema regulatorio. Y si bien,
en ese camino, procurarian ajustar la nueva institucionalidad regula-
toria a las condiciones sociotécnicas de su socia norteamericana, lo
harian bajo el paradigma juridico de la Constitucién de 1971, que atin
otorgaba al Estado el dominio absoluto, exclusivo, inalienable e im-
prescriptible sobre todas las minas del pafis, incluyendo los salares
(articulo 10 N° 10).

En el contexto de la Guerra Fria, por otra parte, la importancia del
litio para la generacion de energia nuclear® no tardaria en complejizar
alin mas las contradicciones al interior del nacionalismo militar. Sin
dejar de asumir el predominio norteamericano como un dato incues-
tionable de la realidad, la Doctrina de Defensa Nacional imperante
reconocia la necesidad de mantener cierto control estatal sobre las
sustancias consideras “criticas” para el desarrollo de la energia nuclear
(Poveda Bonilla, 2020, p. 38). Es que dicho control estatal sobre los
materiales nucleares estaba contemplado en las salvaguardias del Or-
ganismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) de las Naciones
Unidas, del que Chile formaba parte desde 1960.

Inmediatamente después de firmar el Convenio Basico con la Foote
Mineral Company, las autoridades de CORFO recibieron una carta de
la Comisi6n Chilena de Energia Nuclear (CCHEN) donde se resaltaba
la relevancia del litio como un insumo nuclear critico y se cuestionaba
la pertinencia del contrato de ventas ofrecido en exclusividad a la em-

8 Las tecnologias de fusion nuclear, tanto para uso bélico como pacifico, requieren de litio
en sus isotopos 6 y 7, para producir el combustible nuclear a base de hidrégeno en forma
de tritio (3H).
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presa norteamericana. En verdad, tanto CORFO como CCHEN no hacfan
mas que responder a sus funciones estatales particulares, la primera
como promotora del desarrollo productivo, la segunda como agencia
de control. Pero en ausencia de un plan nacional de desarrollo que las
articulara, aquellas funciones podian entrar en tension. Asegurado el
dominio estatal sobre las reservas de litio (y gracias a él, el proceso
de transferencia tecnoldgica), el conflicto se trasladé naturalmente
hacia el usufructo, y afecté asi lo que podria considerarse como un
nucleo central del co6digo técnico que rige sobre la ldgica gerencial
del capitalismo (Feenberg, 2012). En julio de 1975, tras una serie de
cartas intercambiadas entre CORFO y Foote, ambas entidades convo-
caron a la CCHEN a una reunién, donde la contradiccién entre sobe-
rania, tecnologia y usufructo quedaria expuesta y sin resolucién. Para
materializar el acuerdo de inversién y transferencia tecnolégica con
Foote, era necesario que CORFO fuera reconocida previamente como
la legitima propietaria estatal de los yacimientos. Pero para ello, la
CCHEN le exigia que mantuviera cierto control estatal sobre la venta
de los productos de litio, una condicién que Foote no estaba dispuesta
a aceptar (CORFO, 1979b).

A pesar de los argumentos cuantitativos esgrimidos por los técnicos
de CORFO para desestimar la necesidad de una regulacién estatal
sobre las ventas de litio?, en agosto de 1975 la CCHEN lograria incor-
porar al litio en el listado de Materiales de Interés Nuclear (Decreto
Ley 450), para ratificar en 1976 el dominio estatal sobre esos mate-
riales, de esta manera asumio6 para si la potestad exclusiva de celebrar
contratos de operacion y de controlar el comercio y el acopio nacional
“con los debidos resguardos y limitaciones en favor del Estado” (De-

Considerando las previsiones de Estados Unidos sobre la aparicion del primer reactor
comercial de fusién nuclear, estimaron una demanda de litio-6 para 2000-2025 de
17.700 toneladas anuales. Calculando las reservas del Salar de Atacama en 3,8 millones
de toneladas, estimaron que “con un consumo de energia altamente hipotética” Chile
podria usar 2,9 millones de toneladas en todo el siglo XXI: el aluminio, el plomo y el
cobre “se verfan agotados antes que el litioc” (CORFO, 1979a).
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creto Ley 1557). De todas formas, lejos de cuestionar las inversiones
privadas y extranjeras en el sector minero, el nacionalismo militar
simplemente necesitaba promover la funcién productiva/exportadora
por sobre la especulativa, y los profesionales de la CORFO estaban
lejos de desestimar el desarrollo de sus dos proyectos extractivos
sobre el Salar de Atacama. Asi, en noviembre de 1978, previo acuerdo
con Foote, CORFO decidi6 renunciar al 45% de la superficie solicitada
sobre el Salar de Atacama y conservar las 163.820 hectareas que man-
tiene hasta el presente, de las cuales el primer proyecto no requeria
mas del 10% y el segundo terminaria comprometiendo un 45% (CO-
CHILCO, 2009).

Para entonces, el Programa de Sales Mixtas (convertido en el Comité
de Sales Mixtas desde 1977) reunia “la mas vasta y completa infor-
macién del Salar de Atacama, tanto del yacimiento como de su facti-
bilidad de explotacién” (CORFO, 1978, p. 12). Articulando all{ los tra-
bajos de la Divisién de Industrias Quimicas de CORFO y de la Sociedad
Quimica y Minera de Chile (SOQUIMICH, por entonces de su propie-
dad) con las capacidades de su socia norteamericana Foote Mineral
Company, Chile se ubicaba a la vanguardia de América Latina en cuanto
al estudio de sus depdsitos salinos. Cabe aclarar, sin embargo, que
para el régimen militar lo estatal no era sinénimo de publico y, asi
como buena parte de las regulaciones sobre el sector minero eran de
caracter secreto, toda la informacién producida en el &mbito del Comité
de Sales Mixtas de CORFO era considerada “de caracter privado”
(CORFO, 1978, p. 12).

El 14 de noviembre de 1979, finalmente, la CORFO consiguid la
aprobacion de un nuevo artilugio legal que resultaria decisivo para la
gobernanza del litio en Chile. Lo suficientemente ambiguo como para
permitirle resolver su conflicto con la CCHEN en torno a la exclusividad
de las ventas que le exigia su socia norteamericana, pero sin contra-
decir abiertamente el dominio minero estatal vigente que, en tltima
instancia, habia hecho posible el surgimiento del nuevo proyecto pro-
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ductivo. De esta forma, el Decreto Ley 2.886 de 1979, que reafirma
desde entonces la reserva del litio en favor del Estado y adjudica a la
CCHEN el ejercicio del dominio publico sobre los concentrados, deri-
vados y compuestos de ese metal —-dos medidas que, como vimos, ya
habian sido definidas en 1975 y 1976, respectivamente-, tendria en
verdad su principal eficacia en la excepcién a la norma; a saber, todas
las pertenencias mineras sobre litio que hubieran sido registradas
antes del 1 de enero de 1979'°. Con esta excepcidn, la norma no solo
habilitaba a CORFO a disponer de todas sus pertenencias registradas
sobre el Salar de Atacama y obtener asi la autorizacién de CCHEN
para la venta de litio. Producia a su vez un sutil desplazamiento en los
fundamentos de legitimidad de la norma, cuyo criterio de justicia de-
jaba de estar justificado por las necesidades del bien comtin y pasaba
a fundarse en la proteccién del derecho privado individual: “Que el in-
terés nacional exige, en cambio, reservar para el Estado el litio, con
las excepciones necesarias para resguardar debidamente los derechos
de los particulares”.

Paradoéjicamente, el inico “particular” que poseia pertenencias mi-
neras de litio con probado potencial tecnoeconémico era la estatal
CORFO!. Ese mismo afio, 1979, no solo habia logrado confirmar la
factibilidad técnica y econdmica del proceso de extraccion disefiado
por Foote para la produccion de carbonato de litio, sino que también
habia finalizado el estudio encargado para evaluar la construcciéon
del segundo proyecto extractivo, en el que se recomendaba “la insta-
lacién de un complejo industrial para producir cloruro de potasio,

10 El articulo 6 del Decreto 2.886 de 1979 modifica el texto del articulo 8 de la Ley 16.319
de 1965.

11 “Descontando las [3.343] pertenencias mineras transferidas a la Sociedad Chilena de
Litio Ltda. y las denominadas ‘tierra de nadie’ [1.370], CORFO dispone de 28.054 per-
tenencias para entablar negociaciones en conexion con el Proyecto Sales Potasicas y
Acido Bérico” (CORFO, 1983, p. 2). De ellas, finalmente, aportaria cerca de 14.800. Tam-
bién Codelco habia registrado pertenencias mineras en los salares de Pedernales y Ma-
ricunga antes del 1 de enero de 1979.
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sulfato de potasio y acido boérico” (CORFO, 1983). Asf, la excepcioén a
la reserva estatal permiti6 que CORFO avanzara en el desarrollo de
los dos proyectos extractivos sobre el Salar de Atacama, la misma re-
serva estatal que luego los protegeria de futuros competidores.

El 16 de noviembre de 1979, solo dos dias después del Decreto
2.886, CORFO y Foote suscribieron el texto refundido del convenio,
con la incorporacion de todas las modificaciones acordadas y lo en-
viaron “a la aprobacién de la Comisién Chilena de Energia Nuclear”
(CORFO, 1980). Un tramite que, sin embargo, terminaria demorando
un afio entero, en medio de la profunda reforma institucional que el
gobierno militar ya habia puesto en marcha con el objetivo explicito
de consagrar en el pais, de una vez y para siempre, la primacia de la
propiedad privada y el rol puramente subsidiario del Estado nacio-
nal.

Mientras tanto, CORFO y Foote se dedicaron a definir los tltimos
puntos del acuerdo de inversion. El 13 de agosto de 1980 crearon
conjuntamente la Sociedad Chilena del Litio, con un capital inicial de
casi 4 millones de ddlares, de los cuales Foote aportaba el 55% y
CORFO el 45% restante en forma de estudios, trabajos, infraestructura
y, sobre todo, de las 16.720 hectareas que concedia para la exploracion,
explotacion y venta de productos de litio, totalmente libres de regalias
o de cualquier otro impuesto (CORFO y Foote, 1980). Solo faltaba que
la CCHEN aprobara los términos del nuevo contrato entre CORFO y
Foote para crear la SCL. Pero los defensores del dominio minero estatal
estaban entonces librando su ultima batalla decisiva frente a los libe-
rales: el proyecto de una nueva Constitucién Politica que el régimen
militar tenia previsto plebiscitar el 11 septiembre de 1980, en medio
de las crecientes denuncias internacionales por las violaciones siste-
maticas a los derechos humanos.
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1980-1983 - Estado subsidiario y restauracion del dominio minero
ultraliberal

Alos pocos dias del golpe contra Salvador Allende, la Junta Militar
de Gobierno presidida por Augusto Pinochet creé la Comisién de Es-
tudios de la Nueva Constituciéon (CENC) con el propésito de refundar
el pais para consagrar la propiedad privada y el rol subsidiario del
Estado como bienes supremos de la nacién y la democracia tutelada
como horizonte de futuro. Dentro de la CENC se creé la Seccién Pro-
piedad Minera en representacion de la Sociedad Nacional de Mineria,
que elaboré un informe donde se proponia eliminar el dominio patri-
monial del Estado sobre las minas y reemplazarlo por un nuevo sis-
tema de dominio eminente, con el objetivo explicito de separar el do-
minio superior del Estado, del dominio directo que —-segin sostenian-
les correspondia a los duefios de pertenencias mineras. En conse-
cuencia, debia anularse todo el sistema de concesiones mineras ins-
taurado en 1971 y nunca reglamentado, para garantizar en su lugar
la propiedad civil sobre las minas, la cual debia constituirse por la via
de la resolucién judicial (Vildosola Fuenzalida, 1999, p. 369).

Sin embargo, a pesar de las intensas presiones ejercidas por el
empresariado minero, el sector nacionalista del Ejército, particular-
mente interesado en la renta del cobre, lograria imponerse de manera
excepcional frente a la fraccién liberal hegemoénica del régimen. De
ahi que el nuevo texto constitucional mantuviera intacto el contenido
del articulo 10 N° 10 de la Constituciéon de 1971: “El Estado tiene el
dominio absoluto, exclusivo, inalienable e imprescriptible de todas
las minas, comprendiéndose en éstas las covaderas, las arenas meta-
liferas, los salares, los depésitos de carbén e hidrocarburos y las demas
sustancias fésiles” (texto incluido ahora en el articulo 19 N° 24 de la
Constitucion Nacional de 1980).

A pesar de esta importante derrota conceptual de fondo, el lobby

del sector minero privado lograria obtener una victoria parcial muy
significativa en relacién al sistema de concesiones mineras. Si bien no
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pudo eliminarlo como pretendia, consigui6 que pasara a ser adminis-
trado por los tribunales ordinarios de justicia, con el objetivo de anular
todo tipo de “discrecionalidad politica” en la adjudicacion de los yaci-
mientos publicos. Aun asi, a contramano del espiritu general de la
Constitucion Politica de 1980, la continuidad del dominio minero pa-
trimonialista en el nuevo texto constitucional permitié al Estado chi-
leno conservar sobre el sector minero ciertos atributos de regulacion
y control. Si bien las necesidades del bien comtn habian sido refor-
muladas por el corporativismo militar en el contexto de la Guerra
Fria, ain prevalecian en el marco juridico-legal de la actividad minera
por sobre el derecho privado individual. Por un lado, la posibilidad
de conservar las concesiones mineras seguiria estando determinada
por el régimen de amparo por el trabajo, que obliga a los duefios de
las pertenencias mineras a desarrollar las actividades que hubieren
justificado su otorgamiento. Por otra parte, en relacion a las sustancias
que, como el litio, no fueran susceptibles de concesiones mineras,
solo podrian explorarse y explotarse directamente por empresas del
Estado o por medio de concesiones administrativas o contratos espe-
ciales de operacién bajo condiciones aprobadas por decreto supremo
(articulo 19 N° 24).

Es por ello que, reafirmada su posicidn de responsable de la reserva
estatal sobre los yacimientos de litio, el Consejo Directivo de la CCHEN
se dispuso a aprobar finalmente el contrato suscrito entre CORFO y
Foote Mineral Company, declarando por Resolucién 201 del 18 de no-
viembre de 1980 que la flamante Sociedad Chilena del Litio habia
“desarrollado su objeto a plena satisfaccion de las partes” (Corfo-
Foote, 1989). De esta forma, se cerraba el capitulo inicial de la trayec-
toria sociotécnica que afios mas tarde haria posible en Chile la pro-
duccién y exportacion de litio en gran escala. Justo antes de que la
gran transformacion neoliberal, que ya habia comenzado en Chile de
manera paradigmatica, lograra quebrar también el sistema de dominio
minero patrimonialista que, hasta alli, habia resistido como un atributo
central del Estado.

Realidad Econdmica 346/ 16 feb. al 31 mar. 2022 / Pégs. 9 a 42 [ issn 0325-1926



Dominio minero y reserva de litio en Chile. Una indagacién historica para el debate constituyente / Federico Nacif

Las multiples reacciones del establishment en contra de lo dispuesto
por la nueva Constituciéon Nacional en relaciéon al dominio minero
como patrimonio estatal no tardaron en hacerse oir, provenientes no
solo de la Sociedad Nacional de Mineria sino ahora también de los
principales medios de comunicacidn. Para poder dimensionar la dis-
puta conceptual de fondo que se libraba al interior del bloque hege-
monico vale la pena citar la respuesta formulada en noviembre de
1980 por el ultimo ministro de Mineria defensor del patrimonialismo
estatal que tendria el régimen militar, Carlos Quifione:

La mina es un bien que no lo crea ni reproduce el hombre, en conse-
cuencia, pertenece a todos los ciudadanos, y por otra parte, estando
la actividad minera estrechamente vinculada al interés nacional, el
dominio de las minas debe atribuirse al gestor del bien comun que es
el Estado. (Vildosola Fuenzalida, 1999, p. 372)

No menos reveladora seria la réplica firmada por la Sociedad Na-
cional de Mineria que, con el apoyo de otros grupos empresariales
nacionales y extranjeros, en el marco de una activa y sostenida cam-
pana por revertir lo que veian como una total falta de coherencia
entre el espiritu general radicalmente liberal de la nueva Constitucion
y lo dispuesto especificamente para el sector minero, lograria final-
mente el nombramiento de su principal referente, José Pifiera Eche-
nique, como nuevo ministro de Mineria, el 29 de diciembre de 1980:

Si bien, la Constitucién [de 1980] ha trazado con mano firme los li-
neamientos de una sociedad libre, en tal forma que sea dificil el regreso
al despotismo socialista y comunista [...], ha quebrado lamentable-
mente lo relativo a propiedad minera, puesto que se impuso en efecto,
el temor a la amplia libertad de los particulares para explorar, explotar
y adquirir sustancias minerales, quedando la propiedad [minera]
transformada en concesion [...]. A pesar que la Constitucion reconoce
la libertad para adquirir el dominio de toda clase de bienes [...], [en
materia minera] se ha atenido en espiritu a las formulas que guiaron
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la reforma impulsada por el Sr. Allende [...]. Patriéticamente inquietos
estamos los empresarios mineros por la disposiciéon constitucional
que los declara concesionarios y no propietarios de sus yacimientos.
(Vildosola Fuenzalida, 1999, p. 374)

En efecto, la Constituciéon de 1980 habia logrado consagrar el de-
recho a la propiedad privada individual incluso sobre un bien natural
comun mucho mas sensible que las minas, de extrema necesidad vital
para el conjunto de la sociedad y que ningtn otro pais del llamado
“mundo libre” habia intentado atin mercantilizar. El ultimo parrafo
del mismo articulo 19 N° 24 que habia ratificado el dominio inalienable
e imprescriptible del Estado sobre las minas declaraba el derecho de
los particulares a constituir la propiedad sobre las aguas.

En consonancia con aquel programa de liberalizacién radical, el
nuevo ministro de Mineria, José Pifiera, ya habia protagonizado dos
hitos fundamentales del régimen militar: la reforma laboral de 1979,
que impidié a los sindicatos establecer negociaciones colectivas por
ramas de actividad, y la reforma del sistema de pensiones de 1980,
que asignd los aportes previsionales de cada salario a un nuevo tipo
de entidades privadas llamadas Administradoras de Fondos de Pen-
siones (AFP). Queda claro entonces por qué los incisos que la nueva
Constitucion habia dedicado al sector minero, acaso el sector produc-
tivo mas relevante de la historia chilena, fueron considerados por su
gabinete como un resabio inaceptable de las “corrientes intelectuales
socialistas”, por no estar debidamente fundamentados en “un acto de
fe en el mercado ni en la iniciativa privada”, segiin declaraciones del
ingeniero Hernan Buchi, colaborador principal de Pifiera (Vildosola
Fuenzalida, 1999, p. 374). Quedaba pendiente, por lo tanto, el ultimo
desafio juridico de la dictadura militar: impulsar la reforma integral
de toda la legislacién minera para responder a los imperativos del
libre mercado, pero sin exhibir su contradiccién de fondo con el texto
constitucional.
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Guiado por esa dificil misién, el flamante ministro Pifiera cre6 una
Comisién Asesora para elaborar una nueva norma de rango constitu-
cional, que fuera capaz de sustituir el dominio patrimonial del Estado
por lo que el propio ministro denominaba dominio subsidiario del Es-
tado (Vildosola Fuenzalida, 1999, p. 376). Lejos de ser una mera suti-
leza semantica, la redefiniciéon conceptual era necesaria para justificar
las nuevas relaciones de propiedad manteniendo la ficciéon de validez
constitucional. Por un lado, debia fijarse el precio de las expropiaciones
en los valores de mercado de las empresas (incluyendo el valor de las
concesiones adquiridas). Por otro, instituir la figura de la “concesién
plena”, un artilugio legal por el cual se buscaba imprimir a las conce-
siones, que ya habian sido traspasadas a la 6rbita del Poder Judicial,
todos los atributos “de la propiedad privada civil, absoluta, completa
y perfecta”, esto es sin limite de tiempo, sin mayores obligaciones que
el pago del canon anual y factibles de ser vendidas, arrendadas e hi-
potecadas (Vildosola Fuenzalida, 1999, p. 377). Asi, la nueva ley de
fondo no solo debia despojar al Estado chileno de todas las atribucio-
nes para definir politicas mineras y regular la asignacién de los re-
cursos mineros disponibles, también debia degradar las capacidades
técnicas y administrativas que habia desarrollado histéricamente para
intervenir en la toma de decisiones operativas, tanto para las explo-
taciones mineras convencionales, como para las de aquellos recursos
estratégicos que, como el caso del litio, habian sido sustraidos del sis-
tema concesional por razones de seguridad nacional'z

Tras un afio de trabajo, la Ley Organica Constitucional sobre Con-
cesiones Mineras (LOCCM) fue promulgada en enero de 1982 (Ley

12 Las consideraciones sobre el tradicional régimen de amparo por el trabajo en la Expo-
sicion de Motivos de la Ley sintetiza el espiritu de la reforma: “se descarta el amparo de-
nominado por el trabajo, ya que implica imponer reglamentos de dificil determinacion
y control técnico [...], implica un grado de discrecionalidad administrativa, lo que pro-
voca inseguridad al concesionario, campo para la politizacion” (Vildosola Fuenzalida,
1999, p. 399).
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18.097). Segun su articulo 19 debia entrar en vigencia simultanea-
mente con la aprobacién del nuevo C6digo de Mineria que, tan pronto
como aquella fue publicada, comenzé a ser elaborado por una nueva
Comision para ser finalmente promulgado en septiembre de 1983.
Desde entonces, la legislacion minera de Chile establece dos tipos de
concesiones (de exploracion y de explotacion) y reafirma sobre ellas
la nocién de propiedad privada que los particulares constituyen “con
prescindencia del Estado, independiente y originariamente ante tri-
bunales ordinarios” (Vildosola Fuenzalida, 1999, p. 389) sin diferenciar
por el tipo de mineral, lo que los deja autorizados a extraer todos los
recursos minerales que existan dentro de las coordenadas de sus per-
tenencias. Ademas de los hidrocarburos, la inica sustancia mineral
no concesible que las empresas quedaron obligadas a comunicar al
Estado, si fuera encontrada durante las tareas de exploracién o ex-
plotacidn, es el litio*3.

Tanto la LOCCM como el nuevo Cédigo de Mineria de 1983 debieron
reafirmar el caracter estratégico y no concesible del litio, pero ahora no
como un caso ejemplar del dominio estatal sino como una excepcionali-
dad dentro del flamante sistema de dominio subsidiario del Estado que,
por definicidn, ya no considera a la reserva estatal sobre determinado
mineral como un instrumento apropiado para defender la seguridad
nacional. Simplemente, por naturalizar la incapacidad técnica del Estado
que el mismo régimen propiciaba con sus reformas,

al declarar el Estado la reserva genérica de un mineral, el sector pri-
vado se ve obviamente desincentivado para explorarlo, con lo cual se
dificulta en extremo el descubrimiento de yacimientos que contengan
estos minerales, ya que el Estado no tiene la capacidad de ejercer efi-
cientemente esta actividad. (Ley 18.097, Informe Técnico)

13 El nuevo Codigo de Mineria reconoce al torio y al uranio como minerales estratégicos
concesibles, para los cuales la CCHEN solo puede ejercer el derecho a la primera opcion
(articulo 10).
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Dentro de esta excepcionalidad, por lo tanto, debieron reafirmar
también la excepcion de la reserva estatal para las concesiones mineras
constituidas “con anterioridad a la correspondiente declaracion de
no concesibilidad” (Ley 18097, articulo 3 y Cédigo de Mineria de
1983, articulo 7). Asi, gracias a la suma de excepcionalidades, la CORFO
pudo conservar sus pertenencias sobre el Salar de Atacama y avanzar
con el proyecto de litio disefiado por su socia norteamericana Foote,
protegiéndolo a su vez de eventuales competidores. En 1981, mientras
la empresa mixta SCL daba inicio a las etapas de ingenieria y cons-
truccion del primer proyecto litifero de América Latina, el Comité de
Sales Mixtas concluia el Informe de Factibilidad para instalar el se-
gundo proyecto extractivo sobre el Salar de Atacama, inicialmente de-
nominado Sales Potasicas y Acido Bérico. A diferencia del primer pro-
yecto, que habia sido disefiado por Foote con el propésito de relocalizar
su produccion primaria desde Estados Unidos, el segundo proyecto
disefiado por CORFO fue concebido con el propdsito politico de au-
mentar las exportaciones mineras de Chile, aunque sin violar la res-
triccion inicial impuesta por su socia norteamericana que le impedia
vender litio durante ocho afios. Paradojicamente, lejos de restarle efi-
ciencia al proyecto, el mayor volumen de extracciéon y evaporacion de
salmueras que exigia la escala productiva prevista para las sales po-
tasicas permitiria en el futuro que, una vez cumplida la etapa de res-
tricciones, el proyecto disefiado por CORFO pudiera incorporar al litio
como subproducto, lo que dio lugar a la mayor explotacién de litio en
salmueras de todo el mundo.

A mediados de los afios 80, sin embargo, la CORFO comenzaria un
gradual proceso de privatizacién de todas sus acciones sobre los dos
proyectos litiferos del pais, transfiriendo al sector privado todos los
esfuerzos institucionales y técnicos que los habian hecho posibles.
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Conclusiones

Recién en 1982, con la sancién de la Ley Organica Constitucional
sobre Concesiones Mineras, la dictadura de Augusto Pinochet logré que-
brar el dominio minero estatal consagrado por la Constitucion Politica
de 1971, para transformarlo en un nuevo sistema de dominio subsidiario
acorde al modelo econémico imperante desde 1975, que restaur? el tra-
dicional espiritu ultraliberal chileno originado en el siglo XIX, segtn el
cual los concesionarios mineros deben ser considerados como duefios
de los yacimientos adquiridos. Bajo este nuevo contexto normativo de
fondo, la reserva estatal sobre los yacimientos de litio, que habia sido
declarada en 1975 y reformulada en 1979, al amparo del anterior sistema
de dominio minero estatal pasaria a ser concebida como una simple ex-
cepcion del régimen subsidiario-liberal, solo necesaria para garantizar
el despegue inicial de los negocios privados.

Asi, en 1984, la empresa mixta SCL creada por CORFO junto a la
norteamericana Foote Mineral Company inaugur6 la primera explo-
tacion de litio en salmueras de América Latina. Para 1989, SCL seria
totalmente transferida a la socia norteamericana. Por su parte, la em-
presa mixta Minsal, creada por CORFO en 1986 para desarrollar el
segundo proyecto extractivo de potasio y litio (del que se reservé una
participacion inicial del 25%), seria integramente adquirida en 1993
por SQM, la antigua salitrera estatal que, poco antes, habia sido opor-
tunamente privatizada a manos de su ex director estatal y entonces
yerno de Pinochet, Julio Ponce Lerou. Gracias a la calidad de las sal-
mueras adquiridas, pero también a la estructura diversificada de ga-
nancias disenada por los profesionales de la CORFO, el proyecto inau-
gurado por SQM en 1996 alcanzaria los costos productivos mas bajos
del mundo (Cochilco, 2009).

Bajo este esquema de reserva estatal del litio como excepcién al
sistema de dominio minero subsidiario-liberal, los dos proyectos ex-
tractivos no harian mas que expandir su produccién afio a afio, y pa-
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saron de representar el 10% de la produccién mundial en 1984 al
38% del total mundial en 20124, pero lo harian sin ofrecer a cambio
mas que una renta anual de US$ 15.000 y un royalty del 6,8% de las
ventas de litio a cargo de SQM, sin contar los perjuicios ambientales y
econdmicos de cualquier industria extractiva de gran escala que no
esta acompafiada de los debidos controles publicos (el proyecto SCL
a cargo de Foote y finalmente adquirido por la también norteamericana
Albemarle habia quedado totalmente exento de royalties y de gastos
de arrendamiento).

No obstante, ese mismo aflo de 2012 la demanda mundial de litio
comenzaria a sufrir un nuevo impulso, y a presionar sobre la débil
institucionalidad que adn regulaba el acceso a las reservas litiferas
de Chile. La empresa Tesla Motors fundada por Elon Musk lanzé al
mercado su nuevo vehiculo eléctrico Model S, cuya autonomia cercana
a los 400 kilémetros prometia impactar sobre toda la cadena global,
proyectando para 2017 la inauguracién de una gigafabrica de baterias
de litio capaz de abastecer desde 2020 una producciéon de 500.000
vehiculos por afio (35 gigavatios-hora). La industria automotriz nor-
teamericana tomaba asi partido por las tecnologias de almacenamiento
energético basadas en litio, e influia sobre los demas fabricantes del
mundo que, como Toyota en Jap6én y -mas recientemente- Damlier
en Alemania (ambas a su vez socias y clientes de Tesla) ya no solo de-
bian responder a los incentivos de la economia verde, sino también y
sobre todo a las presiones de la competencia global.

En medio de la creciente demanda mundial, la reserva estatal del
litio en Chile también comenzaria a ser considerada como un exceso
de regulacién publica, contraria al espiritu liberal del régimen minero
basado en la figura de la concesién plena. No tanto por impedir la ex-
pansién de la produccidn real, sino sobre todo por obstaculizar la es-

14 Segilin datos del USGS, entre 1984 y 2012 la produccion chilena de litio pasé de 446 a
13.000 toneladas de litio metalico equivalente (USGS, 2022).
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peculacién financiera asociada con la libre compraventa de concesio-
nes mineras, estimulada ahora por la emergencia de nuevos fondos
de inversion especializados y el registro de fusiones, acuerdos de in-
version y nuevas asociaciones entre exploradoras, fabricantes de ba-
terfas y automotrices®. En ese contexto, el entonces presidente Se-
bastian Pifiera (hijo del ex ministro de mineria de Augusto Pinochet
que lidero las reformas neoliberales) intentaria adjudicar a SQM un
nuevo Contrato Especial de Operacidén del Litio sobre el Salar de Ata-
cama. Sin embargo, una serie de irregularidades denunciadas por
otras empresas interesadas en la licitacién internacional terminaria
por anular todo el proceso, y desataria un intenso debate publico
sobre el tradicional modus operandi de SQM, asociado con sobornos
politicos, incumplimientos del contrato, practicas antisindicales y con-
taminaci6n ambiental.

En respuesta a la nueva polémica abierta por la fallida licitacion,
el segundo gobierno de Michelle Bachelet cre6 en 2014 la Comisién
Técnica del Litio. Sobre la base del informe final publicado en enero
de 2015, present6 la “Politica del Litio y Gobernanza de los Salares”,
que ratificaba el caracter estratégico y no concesible de las reservas
nacionales. Asi, los nuevos contratos de arriendo firmados con Albe-
marle (febrero de 2016) y SQM (enero de 2018) para ampliar y ex-
tender las respectivas capacidades productivas otorgaron al Estado
un mayor poder de apropiacion y distribucion de la renta minera (con
royalties progresivos que varian entre el 20% y el 40% de las ventas,
aportes para las comunidades locales, financiamiento para el sector
de I+D y la obligacién de vender en el mercado interno hasta un 25%
del litio producido), al tiempo que habilitaron la implementacién de
nuevas herramientas de gestidn publica para un mayor control sobre
los proyectos extractivos.

15 A comienzos de 2009 se llevé a cabo en Santiago de Chile la primera Conferencia Mundial
“Oferta y Mercados de Litio” (LS&M), organizada por las principales agencias financieras
vinculadas al sector extractivo.
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No obstante, si bien el Estado chileno mejoré notablemente la re-
caudacidn publica, las deficiencias en materia de vinculacién tecno-
l6gica, agregado de valor y mitigacion del impacto ambiental persis-
tieron y afectaron el interés publico en general y a las comunidades
locales en particular. Esta falta de resultados no debe ser adjudicada
ala esencia de la reserva estatal del litio, sino a su incongruencia con
el sistema de dominio minero ultraliberal heredado de las reformas
de 1980-1983, que asimila las concesiones mineras sobre yacimientos
publicos con todas las prerrogativas de la propiedad privada, cuya
defensa irrestricta estaria por encima del bien comun, cualquiera sea
su definicion.

Mas alla de la defensa cerrada y maximalista al derecho individual
a hacer negocios privados a costa de recursos publicos, la doctrina
ultraliberal del dominio minero falla al sostener, contra toda evidencia
histérica, que las fuerzas espontaneas del libre mercado de pertenen-
cias mineras serfan capaces de garantizar una asignacion eficiente y
justa de los recursos mineros disponibles!®. Una vez mas, Chile se en-
cuentra frente a una nueva oportunidad histérica de liderar en América
Latina la recuperacién del dominio publico, inalienable e imprescrip-
tible, sobre las riquezas mineras del subsuelo, para ponerlo al servicio
de un nuevo plan nacional de desarrollo de caracter democratico, in-
clusivo y sustentable, que tenga como nuevo horizonte de bien comin,
ya no la defensa militar propia de la Guerra Fria, sino la transicién so-
cioecolégica y energética del siglo XXI. Bajo ese nuevo ordenamiento
juridico del Estado, es probable que la nacionalizacion del litio sea el
camino mas beneficioso, responsable y realista para ejercer la reserva
estatal, pero esa decisién politica de soberania nacional debera formar
parte de los futuros debates democraticos que seran habilitados por
el nuevo escenario constitucional.
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