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intervienen en las cadenas de valor de estos minerales.
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Resumen Ejecutivo

Los minerales criticos se han posicionado como un tema central en la discusion poli-
tica actual dado el caracter mineral-intensivo de la transicion energética. Elementos
como litio, cobre, niquel, cobalto, tierras raras, grafito, entre otros, son insumos iNsus-
tituibles para baterias, redes de distribucion eléctrica, sistemas de generacion de
energia renovable, y componentes claves de vehiculos eléctricos. Esto da lugar a una
pregunta urgente: ;cOmo se esta construyendo la gobernanza global de los minerales
criticos?

En este reporte, nos referimos a la gobernanza como el conjunto de normas, insti-
tuciones y procesos que determinan como se ejercen el poder y la responsabilidad
sobre los minerales criticos, cOmo se adoptan decisiones en la materia, y en qué
medidas los paises y sus ciudadanos participan en esas decisiones y se benefician
del manejo de esos recursos. Las politicas que regulan los minerales criticos propor-
cionan respuestas a esta pregunta: de ellas depende que el abastecimiento no sea un
obstaculo insalvable para la transicion energética y, a la vez, que los paises que dispo-
nen de recursos puedan utilizarlos para apalancar su desarrollo sostenible.

Este reporte explora esta pregunta con base en un relevamiento inédito de las politi-
cas implementadas por paises productores y demandantes de minerales criticos. El
informe presenta datos originales de la Base Global de Politicas de Minerales (GMIPO)'
que mapea 733 iniciativas de politicay 1754 instrumentos adoptados por 38 jurisdic-
ciones entre enero de 2010y junio de 2025. En términos generales, lo que emerge de
estos es que la gobernanza de los minerales criticos no es un dominio exclusivo de
las economias del Norte Global, cuyo objetivo principal es la seguridad de suministro.
Los paises ricos en recursos del Sur Global regulan la extraccion y aspiran a capturar
mayor valor en la cadena de valor de los minerales criticos.

Desde la perspectiva del Sur Global, la pregunta critica es si este nuevo auge mineral
sera una plataforma para potenciar el desarrollo en los paises productores, 0 si mas
bien derivara en la reproduccion de patrones histdricos de primarizacion de exporta-
ciones, encadenamientos productivos deébiles, dependencia fiscal y costos ambien-
tales. El reporte revela una agenda de trabajo aun vacante para convertir la capacidad
regulatoria sobre los minerales criticos en mayores capacidades productivas, siste-
mas fiscales mas justos, estandares de gobernanza socioambiental exigibles y mayor
poder de negociacion en la arena internacional.

1 Los hallazgos presentados en este reporte corresponden a la versién GMIPO 1.0. Esta version esta sujeta a cambios de
codificacion en el margen a partir de procesos de revision interna y rectificacion.
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Principales hallazgos

@

Los datos de la Base Global de Politicas de Minerales revelan
una arquitectura dual en la gobernanza de los minerales criticos.

El Norte Global y China abordan los minerales criticos en tanto problema estra-
tégico de cadenas de suministro, mientras que el Sur Global gobierna la extrac-
cionincluso cuando no utiliza un encuadre de “minerales criticos”.

El Norte Global y China despliegan repertorios amplios y flexibles
para consolidar su posicion en los eslabones de mayor valor.

Los paises del Norte Global y China tienden a encuadrar la regulacion de los
minerales criticos en torno a la seguridad de suministro, la competitividad indus-
trial y la resiliencia de sus cadenas de valor. Utilizan con mayor frecuencia ins-
trumentos no vinculantes, sobre todo en la arena internacional, y regulan de
manera integral y mediante una variedad de instrumentos todos los segmentos
de la cadena de valor de la actividad minera, incluyendo los segmentos indus-
triales aguas abajo.

Los paises del Sur Global concentran la regulacion en el segmento
extractivo de la actividad minera.

Este conjunto de paises regula con mayor frecuencia el otorgamiento de licen-
cias, el marco fiscal, las exportaciones de minerales y los impactos territoriales
de la actividad. Utilizan para eso herramientas juridico-administrativas naciona-
les de caracter vinculante. Esto les otorga autoridad sobre la extraccion, pero
no crea automaticamente capacidad de procesamiento, ecosistemas de pro-
veedores, desarrollo tecnoldgico, empleos calificados o diversificacion de la
estructura productiva.

La cooperacion internacional entre Norte y Sur es densa, pero
tiene escaso efecto redistributivo.

Los acuerdos y asociaciones se han expandido, pero muchos son no vinculan-
tes, opacos y centrados en la seguridad de suministro. Pocos incluyen compro-
misos exigibles sobre transferencia tecnoldgica, adicion de valor, tratamiento de
asimetrias, derechos territoriales o construccion de capacidades de largo plazo.
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@ Las politicas de desarrollo productivo son centrales a la regulacion
de la actividad minera, aunque tienen un caracter incompleto.

Mas de la mitad de los instrumentos de politica vigente en el Sur Global perte-
necen al ambito del desarrollo productivo. Sin embargo, los esfuerzos se con-
centran mayormente en la produccion minera, mientras que el desarrollo de
proveedores aguas arriba, la promocion de un entorno institucional y de capa-
cidades laborales y tecnoldgicas que favorezcan la diversificacion productiva y
las estrategias orientadas a promover el procesamiento y la industrializacion de
los minerales reciben una atencion menos sistematica.

@ Las politicas ESG, fiscales y comerciales revelan lo que esta en
juego en la regulacion del segmento extractivo de la cadena de
valor de los minerales criticos, tanto en téerminos de externali-
dades negativas como de oportunidades para generar ingresos
tributarios y agregar valor local.

Los paises del Sur Global son mas activos en la regulacion ambiental, social y
de gobernanza (ESG, por sus siglas en inglés) ya que la extraccion ocurre en sus
territorios, mientras que los instrumentos fiscales se concentran mas en la cap-
tura de renta que en su asignacion estratégica para objetivos de desarrollo. Por
su parte, las medidas comerciales, tales como las regulaciones sobre exporta-

ciones, son un instrumento utilizado por varios paises del Sur para promover la
agregacion de valor en la economia doméstica.

@ La gobernanza de los minerales criticos se estructura anali-
ticamente en torno a tres modelos de politica en disputa. La
seguridad de suministro y la regulacion extractiva constituyen
actualmente los dos modelos presentes en la regulacion de los
minerales criticos. El desarrollo productivo con justicia socioam-
biental aparece como un modelo emergente, pero su realizacion
efectiva es todavia incompleta.

Los datos no muestran una convergencia hacia un unico repertorio de politica. En
cambio, coexisten distintas formas de organizar la relacion entre minerales, tran-
sicion energética y desarrollo, cuyo peso varia segun la posicion de los paises en
las cadenas globales de valor.

El primero, més visible en el Norte Global y China, busca asegurar insumos estra-
tégicos y fortalecer cadenas industriales mediante planes estratégicos, incenti-
VoS para la inversion, iniciativas publicas y acuerdos internacionales con los paises
productores. El segundo, predominante en buena parte del Sur Global, se apoya
en normas vinculantes, requerimientos vinculados a la concesion de licencias
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para operar y exportar, regimenes fiscales y obligaciones ESG para controlar la
extraccion y capturar una mayor proporcion de sus beneficios. Superpuestas a
esta matriz de regulacion extractiva, aunque todavia sin conformar un repertorio
consolidado, aparecen politicas orientadas hacia un tercer modelo, orientado a
convertir la rigueza mineral en capacidades tecnoldgicas, proveedores locales,
infraestructura, empleos calificados, derechos exigibles y beneficios territoria-
les duraderos. Este enfoque emergente busca convertir la rigueza mineral en
capacidades tecnoldgicas, proveedores locales, infraestructura, empleos cali-
ficados, derechos exigibles y beneficios territoriales duraderos. Aunque exis-
ten iniciativas en esta direccion en ambos grupos de paises, en el Sur Global la
transicion desde el control de los recursos hacia la transformacion productiva y
la justicia territorial permanece todavia inconclusa.

Implicancias de politica

El Sur Global ya participa activamente de la gobernanza global de los minerales criti-
cos, especialmente en su eslabdn extractivo. El desafio que enfrenta es ir mas alla de
un “extractivismo regulado”, o que requiere regulaciones mas exigentes, requisitos ESG
robustos, mayor captura de renta y politicas de desarrollo productivo que promuevan
de manera integral la transformacion estructural. Los responsables de politica deberian
pasar de medidas aisladas centradas en el segmento extractivo de la cadena de valor
minera, a paquetes de politica que utilicen el control de los recursos para vincular entre
si distintos dominios e instrumentos de politica en funcidn de ese objetivo estratégico.
Existe también un espacio inexplorado de cooperacion Sur-Sur para fortalecer su capa-
cidad de negociacion para promover esta agenda en la arena internacional.

Recomendaciones

» Negociar la cooperacion internacional como politica de desarrollo. Los paises
productores del Sur deberian evaluar los acuerdos, asociaciones y memorandos
de entendimiento con los paises del Norte por su contribucién a la creacion de
capacidades, mediante mecanismos que favorezcan la generacion de infraes-
tructura, el agregado de valor local, la transferencia de tecnologia, el desarrollo
de actividades domésticas de I+D y el fortalecimiento de la transparencia y 10s
estandares ESG con los que operan las actividades extractivas. La cooperacion
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Sur-Sur deberia fortalecerse para comparar regimenes fiscales, coordinar estan-
dares, compartir informacion geoldgica y de mercado, y evitar negociar de manera
aislada.

« Convertir las reglas de contenido local y procesamiento en politicas de
construccion de capacidades. La politica productiva del Sur Global no debe
depender unicamente de cuotas, prohibiciones de exportacion o mandatos de
procesamiento. Aungue estos instrumentos son relevantes, dadas las asimetrias
que caracterizan las cadenas globales de valor de los minerales criticos, deben
integrarse en paquetes de politicas mas complejos, que faciliten el cumplimiento
—por ejemplo, de exigencias de contenido local en la provision de bienes y servi-
cios—Y la integracion de las empresas domeésticas en la cadena de valor minera. El
objetivo deberia ser pasar de la agregacion de valor como un objetivo meramente
enunciativo o simbdlico —alcanzado con frecuencia a partir de la localizacion de
empresas trasnacionales—, a la promocion de empresas locales competitivas y
con capacidades transferibles a otros segmentos de la economia.

» Usar las rentas minerales para financiar la transformacién. Los gobiernos debe-
rfan capturar una porcion justa de las rentas y definir como se utilizaran los ingresos.
Las regalias, los impuestos, la participacion accionaria publica y los mecanismos de
distribucion de ingresos deberian financiar la generacion de capacidades institucio-
nales y productivas para el desarrollo sostenible. Sin reglas de asignacion, la captura
de renta puede mejorar los ingresos sin cambiar el patron dependiente del desarro-
llo de la actividad minera.

» Hacer que la gobernanza ESG y territorial sea vinculante y exigible. Los gobier-
nos, las autoridades locales y la sociedad civil deberian tratar la ESG como una con-
dicidn para una transicion justa, no sélo como un requisito de acceso al mercado.
Las politicas deberian fortalecer la informacion publica, el monitoreo independiente,
la participacion comunitaria, la proteccion especifica de los derechos sociales y
ambientales, y laimplementacion efectiva de las regulaciones en este dominio.
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El estudio
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Gobernar los minerales criticos:

Una nueva base de datos sobre politi-
cas de minerales criticos y la division
Norte-Sur en la transicion energética

Por que las politicas de minerales criticos
importan para el Sur Global

Los minerales criticos han pasado de ser una nota al pie de la politica minera a ocupar
un lugar central en la transicion energética global. La razén es sencilla: un sistema
energético descarbonizado es menos intensivo en el uso de combustibles fési-
les, pero mucho mas intensivo en minerales. Debido a esto, un conjunto de mate-
rias primas estratégicas —que van desde el litio y el cobre hasta las tierras raras y el
grafito— se han posicionado como insumos criticos para la electrificacion y el des-
pliegue de la electromovilidad, siendo requeridos para la produccion de baterias, la
infraestructura de las energias renovables y los sistemas digitales esenciales para
esta transicion. Se estima que la promocion acelerada de las energias renovables y la
eficiencia energética acordada en la COP28 podria casi triplicar la demanda de mine-
rales criticos para la transicion energética hacia 2030 y cuadruplicarla hacia 2040
(IEA, 2024; UN, 2024).

Este shock de demanda viene cambiando profundamente la politica minera, en un
contexto global signado por la disputa geopolitica en torno a la gobernanza global de
las cadenas de valor, e incluso a la definicion misma de minerales criticos.

En el Norte Global, los minerales criticos son encuadrados cada vez mas como una
cuestion de seguridad de suministro, competitividad industrial y autonomia estraté-
gica. Los gobiernos estan preocupados por la concentracion de la produccion en
uNOS POCOS paises, lo que torna vulnerables a las industrias de energias limpias frente
a posibles disrupciones. Estas preocupaciones tienen lugar en un contexto en el que
China controla una gran proporcion de la capacidad global de refinacion y procesa-
miento de varios minerales claves, incluyendo cobre, litio, cobalto y elementos de
tierras raras (IEA, 2025). Esta situacion implica la amenaza de cuellos de botella oca-
sionados por motivos geopoliticos, reforzada por el dominio del gigante asiatico de
varias tecnologias criticas para la transicion. Para las economias industriales deman-
dantes de minerales, la pregunta clave de politica suele ser: ;coOmo aseguramos el
acceso a los insumos criticos para la transicion?

En consecuencia, este conjunto de paises ha liderado la constitucion de asocia-
ciones estratégicas, memorandos de entendimiento, acuerdos de suministro e

1
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iniciativas plurilaterales orientadas a diversificar las importaciones y reducir la depen-
dencia de proveedores unicos. La Unidon Europea, por ejemplo, ha firmado asocia-
ciones de materias primas con paises como Namibia, la Republica Democratica del
Congo, Zambia, Chile, Kazajistan, Canadéa y Argentina; Estados Unidos y Canadéa han
adoptado un plan de accion conjunto sobre cadenas de suministro de minerales cri-
ticos; y la Minerals Security Partnership se ha convertido en una plataforma clave de
coordinacion entre las principales economias consumidoras y paises productores
seleccionados. Las jurisdicciones del Norte Global también estan desplegando ins-
trumentos tales como metas nacionales de procesamiento, reglas de friend-shoring,
incentivos fiscales para la produccion, reservas estratégicas y estandares de abaste-
cimiento responsable para garantizar el acceso a materias primas criticas.

Para los paises del Sur Global, la pregunta sobre las politicas de minerales criticos se
plantea de forma diferente. No se trata simplemente de si habra minerales disponi-
bles, o de silas cadenas de suministro hacia el Norte seran resilientes. La pregunta
es si el nuevo auge mineral puede ser gobernado de maneras que creen valor donde
los minerales se extraen, en lugar de reproducir el viejo patrén en el cual la tecnologia,
el procesamiento, la manufactura y la mayor parte del valor agregado permanecen
en otra parte. Para los paises en desarrollo con reservas extraibles, la demanda cre-
ciente presenta una oportunidad significativa para avanzar en el desarrollo sosteni-
ble, pero soélo si son capaces de generar encadenamientos productivos y, al mismo
tiempo, garantizar el cumplimiento de objetivos sociales y ambientales (UN DESA
2025). De lo contrario, las mismas dinamicas que moldearon auges minerales anterio-
res —economias de enclave, dependencia tecnoldgica y deterioro ambiental— pue-
den regresar bajo una etiqueta verde.

Los paises del Sur Global ricos en recursos minerales no son meros espectadores
frente al paisaje regulatorio emergente. En la ultima década y media, muchos adopta-
ron o actualizaron su estrategia minera; crearon empresas estatales o implementaron
mecanismos para ampliar la participacion estatal en la actividad; restringieron expor-
taciones de minerales no procesados para promover el procesamiento doméstico;
y establecieron reglas de contenido local o esquemas de certificacion o trazabilidad
para acceder a mercados de minerales responsables. La cuestion clave es si esos
esfuerzos son lo suficientemente abarcadores y coordinados como para desplazar la
posicion de estos paises en la cadena global de valor de los minerales criticos.

El debate sobre minerales criticos esta cambiando para dar cabida a este paisaje
regulatorio emergente. Inicialmente, gran parte de la conversacion estaba organizada
alrededor de una pregunta de suministro: ¢habra suficientes minerales para la transi-
cion energética? (World Bank, 2023; IEA, 2024). Esa pregunta todavia importa, pero
ya no es suficiente para capturar las cuestiones mas relevantes en juego. Las pregun-
tas mas incisivas y urgentes son ahora: ;quién gobierna las cadenas de valor, quién
captura los beneficios y quién soporta los costos? (IRENA, 2023).

La cadena de valor de los minerales criticos va mas alla de las actividades extracti-
vas: ademas de incluir el eslabon minero en si, contempla la exploracion, el procesa-
miento, la refinacion, la fabricacion de componentes, las tecnologias de uso final, el
reciclaje y la disposicion final. Ademas, los eslabones de la cadena son demandan-
tes de una amplia gama de proveedores de bienes y servicios. Un encuadre integral
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desde la cadena de valor hace visible un punto crucial de la economia politica de los
minerales criticos: pasar de la extraccion al procesamiento, del procesamiento a la
manufactura, o de la mineria al desarrollo de proveedores no es un proceso automa-
tico impulsado simplemente por el aumento de la demanda; depende de una serie de
decisiones de politica, a menudo dificiles (UN DESA, 2025).

Para muchos paises de Africa, América Latina y Asia, el renovado foco en los mine-
rales criticos reabre el viejo debate en torno al vinculo entre recursos naturales y
desarrollo. En este nuevo contexto tecnolégico: ;pueden estos recursos apoyar la
transformacion estructural de las economias en desarrollo? Hay razones para un
optimismo prudente. La mineria puede generar exportaciones, empleos bien remu-
nerados, divisas, ingresos fiscales e infraestructura. Puede ser también un vector
de desarrollo productivo, al crear oportunidades para el desarrollo de proveedores
aguas arriba (como insumos industriales, bienes de capital, servicios profesionales,
hoteleria, entre otros) y para la agregacion de valor aguas abajo (via procesamiento,
refinacion, y fabricacion de productos mas elaborados, como componentes de bate-
rias y energia renovable o vehiculos eléctricos, entre otros)

Pero el optimismo en torno a los minerales criticos necesita de politicas activas para
concretarse. En la practica, la mineria en paises en desarrollo ha tendido a configu-
rarse en economias de enclave con pocos encadenamientos con la economia local.
Si bien el aumento de la demanda crea nuevas oportunidades, existe un riesgo real
de perder la ventana para desarrollar capacidades productivas y tecnoldgicas (Allan
et al., 2025). Dadas las asimetrias que caracterizan las cadenas globales de valor, los
paises especializados en mineria a menudo se ven condicionados a exportar mate-
rias primas o productos con niveles minimos de procesamiento, mientras que los
paises con posiciones consolidadas en segmentos aguas abajo capturan la mayor
parte del valor asociado a las nuevas tecnologias de la transicion. Las restricciones
para salir de esa posicion desfavorable son conocidas, pero severas: predominio
de la propiedad extranjera en activos minerales, barreras comerciales en destinos
clave de exportacion, falta de mercados cercanos de electromovilidad a gran escala,
industrias aguas abajo concentradas, capacidades tecnoldgicas limitadas, sistemas
de innovacion débiles y bajas capacidades estatales para implementar politicas de
desarrollo productivo efectivas.

El punto clave es que la abundancia mineral por si sola no garantiza el desarrollo.
Traducir las ambiciones de agregacion de valor en beneficios reales requiere estrate-
gias claras, la coordinacion de los planes en torno a los minerales criticos dentro del
marco de una politica industrial mas amplia, la movilizacion de las rentas originadas
en los recursos mineros y el fomento de la participacion de las poblaciones que habi-
tan los territorios donde se desarrollan las actividades extractivas. Sin una atencioén
suficiente a estas dimensiones de la politica publica, existen riesgos ciertos de que
la actual bonanza minera culmine en una nueva frustracion para los paises con recur-
sos abundantes. Y, de manera paraddjica, que esa misma frustracion termine alimen-
tando un nuevo ciclo de nacionalismo de los recursos, disrupciones de las cadenas
de suministros y ralentizando la transicion energética.

El boom de los minerales conlleva también riesgos ambientales y sociales conside-
rables que requieren la atencion politica de los paises productores. La mineria y el
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procesamiento pueden generar estrés hidrico, conflictos por uso de la tierra, pérdida
de la biodiversidad, y violaciones de derechos humanos, laborales, de pueblos origi-
narios y comunitarios. Desde la perspectiva del Sur Global, la justicia y la equidad tie-
nen que ocupar un lugar central en las cadenas de valor minerales. Una transicion que
descarbonice los sistemas energéticos mientras externaliza costos sociales y eco-
l6gicos a territorios mineros no es una transicion justa: es simplemente un modelo
energético mas limpio que perpetua y refuerza las geografias de la desigualdad que
caracterizan el funcionamiento de la economia global.

— Una transicién que descarbonice los sistemas energéticos
mientras externaliza costos sociales y ecoldgicos a territorios
mineros no es una transicién justa: es simplemente un modelo
energético mas limpio que perpetua y refuerza las geografias
de la desigualdad que caracterizan el funcionamiento de la
economia global.

La cooperacion internacional es esencial para avanzar hacia una gobernanza justa
y equitativa de los minerales criticos, pero no todas las formas de cooperacion son
consecuentes con este objetivo. Muchas iniciativas actuales buscan garantizar la
seguridad de suministro que requieren los paises demandantes de minerales criti-
co0s. Incluso si ocasionalmente incluyen compromisos de abastecimiento responsa-
ble 0 agregacion de valor local, los paises productores todavia enfrentan barreras
comerciales, brechas tecnoldgicas, restricciones de financiamiento y poder de nego-
ciacion limitado. Un marco mas equitativo debe conectar a los paises del lado de la
oferta entre siy con los centros de demanda mediante acuerdos de cooperacion
Sur-Sur-Norte, que tengan a las politicas productivas, de transferencia tecnoldgica y
de acceso alos mercados de exportacion como puntos clave de intervencion (Allan
et al., 2025).

El debate en torno a los minerales criticos resulta estratégico para pensar el desarro-
llo contemporéneo. La discusion actual deberia tomar las lecciones y aprendizajes de
los ciclos histéricos de auge de las materias primas, los casos nacionales de politicas
de desarrollo con base en la dotacion de minerales (como la politica de niquel de
Indonesia o la estrategia de litio de Chile), y el conocimiento acumulado sobre nacio-
nalismo de los recursos, politicas de contenido local, restricciones a la exportacion,
propiedad estatal y politicas de innovacion en sectores intensivos en recursos no
renovables.

A fin de informar esta discusion se necesita evidencia sistematica para interpretar
qué modelos de gobernanza se estan configurando. La brecha en esta cuestion es
especialmente marcada para el Sur Global: sin informacién comparativa, se sobredi-
mensionan casos emblematicos, se omiten cambios regulatorios menos visibles y
el debate queda reducido a las estrategias de abastecimiento del Norte. Un registro
granular de iniciativas e instrumentos permite contrastar objetivos declarados con
medidas efectivas; comparar horizontalmente los repertorios de paises con condi-
ciones semejantes o situados en la misma posicion estructural dentro de las cadenas
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globales de valor; identificar patrones y combinaciones de instrumentos; y reconocer
areas de vacancia, especialmente alli donde abundan reglas de extraccion o captura
de renta, pero faltan politicas de capacidades productivas, asignacion estratégica,
derechos territoriales o cooperacion exigible.

Este documento presenta una base de datos inédita de politicas mineras y de mine-
rales criticos adoptadas entre enero de 2010 y junio de 2025 por un conjunto de
paises seleccionados por su relevancia en la produccion, el comercio o la demanda
de minerales criticos. Su aporte reside en mostrar, a partir de esta evidencia, qué
modelos de politica coexisten, cuales son sus limites y qué cambios requiere el Sur
Global para convertir autoridad regulatoria en desarrollo.

Este esfuerzo original de recoleccion de datos busca proporcionar respuestas empi-
ricas a las siguientes preguntas: ;Qué paises regulan los minerales criticos? Lo
hacen a través de leyes o estrategias no vinculantes? ;Los paises productores y
demandantes usan las mismas herramientas de politica? ;Sus politicas estan diri-
gidas a la produccion minera, el abastecimiento, el procesamiento, el desarrollo de
proveedores, la industrializacién aguas abajo, la captura fiscal, los estandares ESG, la
politica comercial o la cooperacion internacional? ;Los objetivos declarados —sos-
tenibilidad, produccion, resiliencia, agregacion de valor, renta estatal— se traducen en
instrumentos de politica efectivos? ;Y qué patrones emergen cuando comparamos el
Norte Global y China con el Sur Global?

Los hallazgos presentados sugieren que la division Norte-Sur en minerales criticos
Nno solo se manifiesta en la dotacién de recursos y posicion en las cadenas globales
de valor, sino también en la dimensién regulatoria que se traduce en distintos reperto-
rios de politica. Los paises demandantes tienden a plantear regulaciones que abarcan
la totalidad de la cadena: seguridad de suministro, abastecimiento, competitividad
industrial, fortalecimiento de capacidades aguas abajo y estdndares. Los paises pro-
ductores tienden a focalizarse mas bien en la regulacion del recurso: condiciones de
extraccion, impactos territoriales, captura de rentas fiscales, gestion de los impactos
ambientales, politicas de integracion local y restricciones sobre el comercio.

Esa diferencia no es un detalle técnico: nos dice algo sobre intereses en competen-
cia en un mundo de asimetrias globales, pero también sobre las capacidades ins-
titucionales con las que distintos grupos de paises enfrentan las oportunidades y
las incertidumbres que plantea la transicion. El desafio critico para el Sur Global es
como convertir su poder regulatorio sobre los minerales en capacidades productivas,
aprendizaje tecnoldgico, sistemas fiscales mas justos, gobernanza ESG més fuerte y
mejores posiciones de negociacion en la cooperacion internacional.

1 Debido a que el relevamiento de iniciativas de politica e instrumentos alcanza al afio 2025 de manera parcial (hasta el mes
de junio), los datos en este reporte se presentan para el periodo 2010-2024.
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La contribucion de la Base de Datos Global
de Politicas Minerales: alcances, metodo-
logia y estrategia de codificacion

La Base de Datos Global de Politicas Minerales (GMIPO) contiene 1754 observacio-
nes de instrumentos de politica especificos, pertenecientes a 733 iniciativas de poli-
tica mas amplias, adoptadas por 38 paises (incluida la Union Europea) que producen o
demandan minerales criticos para la transicion hacia energias limpias. La recoleccion
de datos cubrid el periodo de enero de 2010 a junio de 2025, y fue llevada a cabo
durante siete meses por un equipo multidisciplinario. El proceso de identificacion
y codificacion de iniciativas e instrumentos de politica fue asistido por Inteligencia
Artificial (IA), siguiendo estandares metodoldgicos estrictos y buenas practicas, con
puntos de control manual implementados en varios pasos del proceso?.

Esta base de datos mapea el creciente repertorio de politicas globales y domésticas
que definen la gobernanza de los minerales criticos. Al ofrecer una base empirica
robusta para fundamentar las discusiones de politica, aporta tres contribuciones fun-
damentales: un alcance empirico exhaustivo y delimitado; un marco analitico sofis-
ticado para la arquitectura del conjunto de datos; y una estrategia metodoldgica
pionera para la identificacion y codificacion sistematica de politicas publicas.

El alcance empirico incluye iniciativas gubernamentales que regulan las condiciones
de extraccion, procesamiento, abastecimiento, comercio, gobernanza o desarrollo
de los minerales criticos, incluso si no se presentan formalmente como tales. Estas
politicas se incorporan solo si fueron adoptadas oficialmente entre enero de 2010y
junio de 2025, aun siluego fueron derogadas. Asi, el resultado captura la evolucion de
intervenciones publicas efectivas en lugar de meras declaraciones o anuncios.

La seleccion de jurisdicciones a ser incluidas en el relevamiento se realizo siguiendo
un doble criterio: en primer lugar, se definio la lista de minerales considerados criticos.
A partir de ese listado, se seleccionaron jurisdicciones en funcion de su relevancia en
términos de reservas, produccion o comercio de €sos minerales.

Para los minerales cubiertos, se aplico un criterio doble que combina la relevancia
técnica para la transicion energética con la importancia geopolitica. Asi, las juris-
dicciones se seleccionaron segun los minerales clasificados como "mas criticos” o
“moderadamente criticos” por el ranking IRENA-NUPI (2024) y definidos como criti-
c0os 0 estratégicos por al menos tres de las cinco mayores economias en términos
de PIB (Estados Unidos, China, la Union Europea, India y Japon). El alcance resultante
se presenta en la Tabla 1.

TABLA 1

2 Para una descripcion detallada del proceso de recoleccion de datos, asi como de la arquitectura de la base de datos y los
criterios descritos en esta seccion, véase el anexo metodolégico.
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Alcance mineral de la Base de Datos Global de Politicas Minerales (GMIPO)

Alcance mineral de la base de datos GMIPO

Bauxita
Cobalto
Cobre
Galio
Germanio
Grafito
Indio
Litio
Manganeso
Niquel
Fosforo
Metales del grupo del platino
Elementos de tierras raras
Telurio
Titanio
Tungsteno

Vanadio

Fuente: Fundar.

El alcance geografico se establecio por la relevancia material de cada jurisdiccion
en los mercados de minerales criticos, de manera de cubrir al menos el 99% de la
concentracion del mercado (medido por el indice Herfindahl-Hirschman) en reser-
vas, recursos, produccion, exportaciones o importaciones. Esto permite incorporar
a paises de distintos eslabones de las cadenas globales de valor, desde titulares de
reservas y productores hasta exportadores e importadores.

Al integrar en el mismo relevamiento una cobertura geogréafica amplia con un criterio
comprensivo respecto a los minerales incluidos, la base de datos ofrece un avance
empirico unico respecto de intentos previos orientados a mapear el panorama de las
politicas sobre minerales criticos.

Ese panorama esté atravesado por disputas econdmicas y geopoliticas por el
acceso, la utilizacion y la regulacion de los recursos mineros. El marco adoptado para
explorar estas tensiones utiliza las nociones de Norte Global y Sur Global, entendi-
dos como constructos analiticos e informadas por narrativas politicas e histoéricas
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sobre las relaciones internacionales y los efectos distributivos de la globalizacion.
Estas categorias proporcionan un recurso heuristico para describir regularidades
en las acciones de conjuntos de paises caracterizados por posiciones similares en
la division internacional del trabajo y las cadenas globales de valor de los minerales
criticos.

Aun si son informativos, estos términos son ocasionalmente disputados ya que
demarcar la composicion de tales grupos es un ejercicio complejo, multidimensional
y fundamentalmente politico, en el que los casos limitrofes suelen generar debate
respecto de su inclusion. Por ejemplo, China ha sido histéricamente asociada con el
Sur, especialmente de manera simbdlica. Sin embargo, ha adquirido progresivamente
recursos que se alinean con atributos materiales y de poder propios del Norte Global,
haciendo que su categorizacion definitiva sea controvertida.

Este reporte utiliza la etiqueta Norte Global+ para indicar la incorporacion de China
dentro de este conjunto. Sobre la base de sus roles dentro de la cadena de valor
minera, sus configuraciones econdmicas y politicas actuales, y su geografia, este
reporte agrupa los casos incorporados en la base de acuerdo con las siguientes
categorias:

TABLA 2
Categorias y clasificacion de paises/regiones.

Categoria Paises/Regiones incluidos

Australia, Canada, China, Unidon Europea, Francia, Japén, Nueva
Norte Global+ Caledonia®, Noruega, Polonia, Republica de Corea, Federacién de
Rusia, Emiratos Arabes Unidos, Estados Unidos de América.

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Cuba, Republica Democratica

del Congo, Gabdn, Ghana, Guinea, India, Indonesia, Jamaica,
Kazajistan, Madagascar, México, Myanmar, Mozambique, Peru,
Filipinas, Senegal, Sudafrica, Tanzania, Vietnam, Zambia, Zimbabwe.

Sur Global

Fuente: Fundar.

Para los paises incluidos en GMIPO, la categoria de Norte Global+ se alinea casi por
completo con las economias industriales de altos ingresos (Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial, UNIDQ, por sus siglas en inglés), de
altos ingresos (Banco Mundial) o avanzadas (FMI)*. A la inversa, el Sur Global se alinea
significativamente con economias en proceso de industrializacion o industriales de
ingresos medios (UNIDO), de ingresos medios o bajos (Banco Mundial) y emergentes
(FMI). La consistencia se mantiene al analizar la posicion de cada pais en las cadenas
de valor de minerales criticos. Segun los datos recuperados para reservas mineras,

3 Nueva Caledonia es una jurisdiccion asignada al Norte Global en tanto territorio asociado al Estado Francés, atendiendo a
su estatus politico e institucional, asi como a su insercién econémica y regulatoria en el espacio francés y europeo.

4 Laalineacion con criterios de desarrollo material y econémico es mas limitada para casos como Nueva Caledonia y Rusia,
que se insertan dentro del Norte Global por sus caracteristicas politicas e institucionales.
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produccion y comercio, la mayoria de los paises del Norte Global son importadores
0 procesadores de los minerales criticos listados. En ocasiones, estas economias
mayormente industrializadas también poseen reservas y produccion minera rele-
vantes, como es el caso de Australia, Canada, Estados Unidos y China. A la inversa,
los paises del Sur Global son casi exclusivamente economias que poseen reservas
y explotan los recursos mineros. Con menor frecuencia, participan en las etapas pri-
marias del procesamiento de minerales, como es el caso de India, Indonesia o Brasil.

El conjunto de datos relevados logra una representacion exhaustiva de las iniciativas de
politica implementadas durante el periodo por ambos grupos de paises y, en particular,
por los paises del Sur Global, que a menudo estan subrepresentados en otros releva-
mientos. La cantidad promedio de instrumentos de politica por pais para el periodo rele-
vado en GMIPO es de 54,5 para el Norte Global y 42,8 para el Sur Global. En el mismo
periodo y para la misma cohorte de naciones del Sur Global, la Agencia Internacional de
Energia registra una media de 4,3 politicas y la base de datos WTO-ADB identifica 11,3,
lo que revela la profundidad comparativa de este mapeo.

Una segunda contribucion de la base de datos es la caracterizacion mas precisa de
las politicas de minerales criticos, a partir de la distincion analitica entre iniciativas
de politica e instrumentos de politica. Una iniciativa de politica se refiere al vehiculo
legal, politico o institucional mediante el cual se adopta la accidon gubernamental, tipi-
camente (aunque no exclusivamente) un acuerdo internacional o una ley. En tanto, un
instrumento de politica se refiere a la medida operativa especifica mediante la cual
esa iniciativa afecta la extraccion, el procesamiento, el abastecimiento, el comercio u
otras dimensiones relacionadas de la gobernanza de minerales criticos.

Esta distincion es clave tanto en la estructura de la base de datos como en sus resul-
tados. Las politicas de minerales criticos rara vez constan de una sola medida: una
estrategia, ley o acuerdo internacional suele combinar disposiciones industriales, fis-
cales, comerciales o ambientales. Separar las iniciativas de los instrumentos permite
caracterizar de forma independiente el vehiculo legal y sus medidas concretas, cap-
turando todos sus atributos sin simplificaciones.

La base de datos incluye variables especificas para las iniciativas y los instrumentos
de politica. A nivel de iniciativas, registra el nombre oficial, alcance sectorial, presenta-
cion de los minerales que son objeto de la misma, objetivos enunciados y forma legal.
A nivel de instrumentos, incorpora una descripcion basica, su grado de exigibilidad y
caracterizaciones segun su dominio tematico (politica productiva, gobernanza inter-
nacional, comercio, politica fiscal o ESG).

Para cada dominio se desarrollaron clasificaciones de las modalidades tipicas de
intervencion basadas en la literatura especializada, permitiendo caracterizar cada
instrumento de forma conceptual y analitica. Estas tipologias se presentan en la
introduccioén de las secciones 6 a 9°. Adicionalmente, la base incluye una descrip-
cion estandarizada de los instrumentos, con el doble propdsito de proporcionar una

5 El desarrollo del ejercicio de caracterizacion tipoldgica de cada uno de los dominios se incluye también en el anexo meto-
dolégico que acompafia la disponibilizacion de la base.
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descripcion estilizada que permite describir la frecuencia con la que se adoptan poli-
ticas especificas y permitir la comparacion sistematica con otros esfuerzos de rele-
vamiento sistematico de politicas.

En resumen, en GMIPOQO las politicas de minerales criticos se clasifican a partir de la
identificacion de las iniciativas que las contienen; en funcidn del modo de interven-
cion en un dominio tematico de politica y en términos del instrumento especifico con
el que se interviene en dicho dominio. Como resultado de esta caracterizacion en
tres niveles, la base ofrece una imagen mas exhaustiva y profunda que otras bases de
datos que contienen un registro meramente descriptivo de las politicas de distintas
jurisdicciones, de manera amplia o focalizada en las estrategia, l0s planes y los lista-
dos de minerales criticos, o enfocadas en dominios de politica Unicos (por ejemplo,
politica industrial o regulaciones al comercio).

Finalmente, la contribucion de la base de datos es también metodoldgica, ya que
fue elaborada mediante una estrategia hibrida en la que se utilizd |A para expandir
y escalar el mapeo de politicas relevantes, contrastar hallazgos con bases de datos
existentes y generar insumos preliminares para la codificacion. El enfoque adoptado
es innovador, porgue incorpora el relevamiento vy la clasificacion preliminar asistidos
por IA en un disefio de investigacion transparente, y es riguroso porque los resulta-
dos fueron acotados por criterios explicitos de alcance, validados mediante revision
humana y documentados de manera de permitir transparencia y verificacion externa.

Tomados en conjunto, estos elementos definen la principal contribucién de la base
de datos al analisis de las politicas sobre minerales criticos. El resultado es un mapa
empirico estructurado de cémo se estéa construyendo la gobernanza de minerales
criticos a través de jurisdicciones, formas legales, objetivos declarados y dominios
de politica. De esta manera se vuelve posible comparar arquitecturas de politica entre
paises del Norte+ y del Sur Global, observar cémo los instrumentos se agrupan den-
tro de las iniciativas y evaluar cémo la politica de minerales criticos esta siendo mol-
deada no solo por estrategias industriales y de seguridad de suministro, sino también
por regimenes fiscales, estandares ESG, medidas comerciales y arreglos de gober-
nanza internacional.

El mapa global de politicas: quién regulay
coOmo

Una primera aproximacion a los resultados de GMIPO revela tres tendencias en la evo-
lucion de la gobernanza de minerales criticos: la expansion de la agenda en términos
geogréficos, constituyéndose como un campo de politica verdaderamente global; la
aceleracion sostenida en la elaboracion de reglas, particularmente bajo la etiqueta
de criticidad y especialmente después de 2021; y la consolidacion de repertorios
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de politica divergentes entre el Norte Global+, donde predominan la resiliencia de las
cadenas de valor y la competitividad tecnoldgica como prioridades estratégicas, y el
Sur Global, donde se mantiene un marco regulatorio predominantemente focalizado
en los recursos mineros y el segmento extractivo de la cadena de valor.

La globalizacion de la agenda de politica de minerales criticos

La gobernanza de los minerales criticos estd moldeada por paises que ocupan posi-
ciones disimiles en las cadenas globales de valor. Por gobernanza nos referimos al
conjunto de normas, instituciones y procesos que determinan como se ejercen el
podery la responsabilidad sobre los minerales criticos, como se adoptan decisiones
en la materia, y en qué medidas los paises y sus ciudadanos participan en esas deci-
siones y se benefician del manejo de esos recursos . En su conformacion participan
tanto los paises desarrollados importadores de recursos minerales para su procesa-
miento, que buscan consolidar su posicion dentro de las cadenas de la electromo-
vilidad, las energias renovables y otras tecnologias estratégicas, y los paises que los
producen, tipicamente en una posicion de menor desarrollo relativo y en posiciones
mas desventajosas dentro de esas cadenas (IRENA, 2023; UN DESA, 2025).

GRAFICO 1
Geografia de las iniciativas de politica

NOR

EUU RUS

@ o
KAZ
\ \
FRA PN
\
KOR
ARE IND
MR Vi

M
AN SEN

JAM T cha PHL
GIN

DN
GAB \ . -
‘ €O 1za — D!
oL BRA

ZMB
ZWE, MDG ___neL
CHL N\
\ ZAF MOZ
ARG
v

Norte Global+ | T
0 10 20 30 40

Sur Global | T
0 10 20 30 40

Fuente: Fundar con base en GMIPO.

6 Lareferencia seminal de esta definicion es Graham et al. (2003).
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GRAFICO 2

Cantidad de iniciativas de politica por pais
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Las jurisdicciones con mayor numero de iniciativas durante el periodo 2010-2024
comprenden dos conjuntos de paises con motivaciones e intereses diferentes.
El primero se conforma a partir de la demanda estratégica de los recursos, donde
Estados Unidos, Canada, la Union Europea, China, Japon y la Republica de Corea
aparecen como jurisdicciones altamente activas’. Estos paises buscan consolidar
o fortalecer su posicion en las etapas mas sofisticadas de las cadenas de valor aso-
ciadas a la transicion energética, incidiendo sobre las dindmicas de abastecimiento
de minerales criticos (IRENA, 2023). El segundo consiste en los paises que cuen-
tan con recursos o reservas abundantes de esos minerales, con el protagonismo de
paises como Indonesia, Guinea, Perl, la Republica Democratica del Congo, Vietnam,
Bolivia, Argentina, Chile, Brasil, Ghana, Tanzania, Zambia y Madagascar. Como se des-
cribe mas adelante, en estos paises predomina una légica orientada a la gobernanza
domeéstica de los recursos.

El Grafico 3 captura de manera estilizada la posicion de los paises incluidos en el
relevamiento con base en los criterios descritos en la seccion anterior. El gje verti-
calcorresponde a las exportaciones de minerales criticos en 2023, y el eje horizon-
tal al indice de complejidad econdmica elaborado por Harvard Growth Lab, como un
proxy de capacidad industrial y participacion en los eslabones méas complejos de la
cadena. En promedio, los paises del Norte+ (en verde) tienen capacidad productiva
en los segmentos mas complejos, mientras que los paises del Sur (en naranja) son
mas bien exportadores de minerales. No obstante, la correlacion no es perfecta: un
subconjunto de paises de Norte+, que incluye a Estados Unidos, China y Australia,
entre otros, son exportadores muy relevantes de minerales criticos (en parte, pero no
exclusivamente, por las actividades de procesamiento localizadas en sus economias),
mientras que un subconjunto de paises del Sur, que incluye a México, Indonesia, Brasil
y Sudéfrica, entre otros, tiene una estructura econémica mas compleja y con capaci-
dades productivas mas diversificadas.

GRAFICO 3

l

7 Australia es un caso especial dentro del Norte, ya que, siendo un pais de ingresos altos con una estructura econémica de
mediana complejidad, en su canasta exportadora tienen un peso importante los minerales. Canadd, Estados Unidos y China
son también paises productores y exportadores de minerales. No obstante, el perfil de estos tres casos es mucho mas cer-
cano al del resto de los paises del Norte Global+, con mayor peso de las actividades de procesamiento y transformacion del
recurso en su estructura econdémica y perfil exportador.
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GRAFICO 3

Exportaciones de minerales criticos (2023) e indice de complejidad econ6-
mica por pais
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INDICE DE COMPLEJIDAD ECONOMICA (ECI), 2023

Fuente: Fundar con base en Harvard Growth Lab y UN COMTRADE.

El andlisis a nivel del mineral, en tanto, indica que los cinco elementos mas frecuen-
temente regulados durante este periodo son los elementos de tierras raras, el litio, el
niquel, el cobalto y el cobre (Gréafico 4). Estos minerales se ubican en la categoria de los
“mas criticos” segun el ranking construido por IRENA-NUPI (2024), ocupando |os pri-
meros lugares en el caso del litio (1°), el cobalto (2°) y los elementos de tierras raras (4°).

GRAFICO 4

|
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GRAFICO 4
Cantidad de iniciativas de politica por mineral
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.
Nota: Se resaltan en gris oscuro los cinco minerales que registran una mayor frecuencia absoluta de iniciativas de politica.

Para este conjunto de minerales con mas iniciativas registradas, los paises del Norte
Global+, que son tanto productores como procesadores de minerales, conforman
un “nucleo” de reguladores para todos los minerales (Grafico 5). Otros paises del Sur
Global también se posicionan como reguladores prominentes, pero siguiendo una
l6gica de regionalizacion segun su dotacidon (con la excepcion de Brasil): los paises
asiaticos son reguladores destacados para los elementos de tierras raras y de niquel;
los paises latinoamericanos tienen una posicion destacada para el litio, mientras
que los paises africanos y Brasil son relevantes para el cobalto. Finalmente, el cobre
muestra un perfil mucho mas diversificado.
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GRAFICO 5
Cantidad de iniciativas de politica por pais y minera (top-7 paises y top-5
minerales)
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.
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El auge de las politicas de minerales criticos posterior a 2021

La segunda tendencia se relaciona con la dimension temporal. Entre 2010 y 2020, el
numero anual de iniciativas de politica fue relativamente estable, fluctuando mayor-
mente entre 20y 40 en total (Grafico 6). Este periodo se caracteriza por una adopcion
de iniciativas referidas mayoritariamente a la regulacién del sector minero como tal
(Gréfico 7). A partir de 2021, se observa una aceleracion considerable en la imple-
mentacion de medidas regulatorias, con picos en 2022y 2023.

GRAFICO 6
Cantidad de iniciativas de politica por afio (2010-2024)

100
87

86
80
63
60
45 45 45
41
39
40 35 37 y 37
2
26 °

) I I I

0

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

CANTIDAD DE INICIATIVAS

Fuente: Fundar con base en GMIPO.

La emergencia de este ciclo intensivo en politicas de minerales tiene como trasfondo
la convergencia de una serie de procesos: por un lado, la generalizacion del diagnos-
tico referido a la oferta insuficiente de minerales para atender las necesidades de la
transicion energética (IEA, 2021), sumada a las disrupciones de las cadenas de sumi-
nistro posteriores a la pandemia de COVID-19 en 2020. Por otro lado, y asociado a lo
anterior, el aumento reciente de las tensiones geopoliticas (IRENA, 2023), potencia-
das por el uso creciente de la politica industrial en sectores estratégicos a nivel global
(Evenett et al., 2024) en un contexto de creciente preocupacion por la concentracion
del procesamiento de estos minerales (IRENA, 2023; UN DESA, 2025).

Esta aceleracion es dispar entre grupos de paises (Grafico 7). El Sur Global muestra
una actividad regulatoria mas constante a lo largo del periodo, que precede a esa
reconfiguracion del contexto geoecondmico. En contraste, el Norte Global+ presenta
una aceleracion reciente en la adopcion de iniciativas, siendo el principal impulsor del
aumento agregado en el periodo 2021-2024, con un acoplamiento parcial del Sur
sobre el final.
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GRAFICO 7

Cantidad de iniciativas de politica por ano y por alcance tematico (2010-
2024), Norte+ y Sur Global
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

La base de datos captura para cada iniciativa cuél es el objeto de la regulacion: la
mineria en general, minerales especificos (por ejemplo, un régimen especial en mate-
ria de litio), o los minerales criticos en tanto categoria como tal. El Grafico 7 permite
reconstruir la emergencia de esta ultima como un objeto de politica distintivo, al igual
que el rol clave del Norte+ en la instalacion de la agenda de minerales criticos. Ese
conjunto de paises no sélo adoptd las primeras politicas y todas las iniciativas sobre
la materia hasta el aflo 2021, sino que también lidera la proliferacion de iniciativas de
minerales criticos de 2022 a 2024, desempefiando un papel prominente en la expan-
sidn y consolidacion de esta tendencia.
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— Los paises del Sur Global adoptan politicas que afectan a
los minerales que son considerados “criticos” por el Norte
Global+, pero sin necesariamente designarlos grupalmente
bajo esa categoria.

La agenda de minerales criticos como tal se extiende mas alla del grupo especifico
de reguladores centrales iniciales. Pero incluso si los paises del Sur Global han adop-
tado un ndmero creciente de iniciativas bajo esa categoria desde 2022, no existe una
convergencia simple o un proceso de acoplamiento respecto de sus contrapartes
del Norte+. En cambio, para estos paises este campo de politicas se articula mas fre-
cuentemente en términos de la nocidon de minerales en general y, mas recientemente,
de recursos minerales especificos (Grafico 7).

En suma, los paises del Sur Global adoptan politicas que afectan a los minerales que
son considerados “criticos” por el Norte Global+, pero sin necesariamente designar-
los grupalmente bajo esa categoria. El aumento de politicas dirigidas a "minerales
especificos” es especialmente relevante en este sentido (Grafico 7). Muchos paises
productores estan respondiendo a las tendencias sefialadas mediante la regulacién
de los minerales particulares sobre los cuales poseen reservas o capacidad pro-
ductiva, especialmente aquellos para los que existe potencial de procesamiento e
insercion en cadenas globales de valor ligadas a la transicion energética: litio (18 ini-
ciativas), cobre (11), niquel (11), elementos de tierras raras (9) y cobalto (7).

Repertorios de politica distintos del Norte Global+ y del Sur

La tercera tendencia refiere a la emergencia de repertorios de politica distintivos
tanto respecto a su alcance sustantivo (;qué se regula?) como a su forma institucio-
nal (;.como se regula?). Un resumen estilizado de los resultados de GMIPO indica que
la apuesta del Norte+ por dar forma a la gobernanza global de los minerales criticos
se materializa en iniciativas mas flexibles y no vinculantes como la cooperacion inter-
nacional y los planes estratégicos, mientras que el Sur depende en mayor medida
de regulaciones domésticas vinculantes, enfocadas en iniciativas para la mineria en
general y para minerales especificos. El panorama que emerge muestra una conso-
lidacion, pero con una divergencia persistente en el alcance y la forma institucional
mediante los cuales el Norte+ y el Sur gobiernan estos minerales.

GRAFICO 8

l
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GRAFICO 8
Cantidad de iniciativas de politica por vinculatoriedad y alcance tematico
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Comenzando por la fuerza legal de las iniciativas adoptadas, se observa que las ini-
ciativas sobre "minerales criticos” son mayormente no vinculantes en ambos gru-
pos (Grafico 8). La regulacion de los "minerales criticos” se asocia a instrumentos de
caracter no vinculante. Particularmente, el uso de acuerdos de cooperaciony memo-
randos de entendimiento sugiere una preferencia por procesos de adopcion expe-
ditivos y compromisos indeterminados que favorecen una instrumentalizacion mas
flexible (Brauch et al., 2025; ver también seccién 7 de este reporte). En contraste, las
iniciativas dirigidas a los minerales en téerminos genéricos o especificos son predo-
minantemente de caracter vinculante. Esta divergencia en la forma legal evidencia
|6gicas distintas para delimitar el objeto de politica: mientras que la criticidad se orga-
niza mediante mecanismos de coordinacion, los recursos minerales por fuera de ese
encuadre se gobiernan a través de marcos regulatorios de mayor densidad juridica y
administrativa.

— Mientras que la criticidad se organiza mediante mecanis-
mos de coordinacidn, los recursos minerales por fuera de
ese encuadre se gobiernan a través de marcos regulatorios
de mayor densidad juridica y administrativa.

En la dimensidn institucional, se observa un predominio notable de las regulaciones
nacionales: aproximadamente el 75% (551) de las iniciativas son promulgadas en
este nivel. Las iniciativas internacionales también son significativas (118), mientras
gue las iniciativas subnacionales y supranacionales son mucho menos frecuentes.
Sin embargo, existen diferencias notables al analizar la accion estatal por grupo de
paises (Grafico 9). En el Sur, las politicas de base nacional representan el 87% del
total de iniciativas adoptadas por ese conjunto de paises, lo cual refleja el gjercicio
de la autoridad legal doméstica para gobernar la produccion de recursos minerales,
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incluyendo las concesiones y la regulacion de la extraccion, la tributacion, el licencia-
miento ambiental y las relaciones comunitarias. En el Norte+, en cambio, las iniciati-
vas internacionales y supranacionales ocupan un espacio relativo mayor, consistente
con el uso de acuerdos internacionales, alianzas estratégicas y estrategias regionales
para asegurar cadenas de suministro mas alla del territorio doméstico, como se dis-
cute con mayor detalle en la seccidn sobre politica fiscal y renta minera.

GRAFICO 9
Cantidad de iniciativas de politica por nivel de gobierno y alcance tematico
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

De manera consistente con los resultados presentados en la subseccion anterior, se
observa también que las politicas de minerales criticos tienen un espacio limitado
en los paises del Sur Global (Gréafico 9). Esto es especialmente cierto en los niveles
nacional y subnacional, donde se presume un mayor grado de autonomia guberna-
mental para la adopcion de politicas. La adopcion de politicas bajo esa etiqueta esta
vinculada casi exclusivamente a iniciativas de nivel internacional, lo que indica que los
paises de este grupo rara vez se apropian de este marco conceptual como tema de
politica mas alla de los acuerdos con otros paises.

GRAFICO 10
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GRAFICO 10

Cantidad de iniciativas politicas a nivel doméstico por forma legal y alcance
tematico

@ Minerales @ Minerales especificos Minerales criticos
Norte Global+ Sur Global
pecreto | [zl -
Directiva 4|2 21 13

o L e
Plan 29 6 11
Resolucién lm

0 25 50 75 100 125 0 25 50 75 100 125

CANTIDAD DE INICIATIVAS CANTIDAD DE INICIATIVAS

Fuente: Fundar con base en GMIPO.

La forma legal que adoptan las iniciativas de nivel doméstico apunta también a dos
modos divergentes de regular (Gréafico 10). En el Norte+, los instrumentos categorizados
como "Otros” (principalmente programas destinados a minerales criticos o especificos)
y los planes (mayormente de caracter no vinculante) representan en conjunto casi dos
tercios de las iniciativas domésticas. Las leyes son relevantes, pero en menor medida.
Esta configuracion apunta a un repertorio domeéstico de politica en el cual prevalecen
los instrumentos de planificacion y los marcos de politica flexibles.

En el Sur, las iniciativas domésticas estan orientadas a la conformacion de un marco
legal robusto: los decretos y las leyes, resoluciones y directivas, todas de caracter pre-
dominantemente vinculante, representan en conjunto aproximadamente el 79% de las
iniciativas domésticas. En términos de gobernanza, el perfil del Sur aparece mas estre-
chamente conectado con la adopcion de politicas regulatorias en materia de recur-
S0S minerales, operaciones mineras y condiciones administrativas, fiscales, sociales y
ambientales especificas del sector, como se describe en mayor detalle en las Ultimas
tres secciones de este documento.

De esta forma, el analisis empirico de la gobernanza de los minerales criticos revela tres
tendencias claves: la globalizacion del espacio regulatorio, la aceleracion en la adopcion
de politicas a partir de 2021 y la consolidacion de repertorios de politica divergentes
entre Norte+ y Sur Globales. La agenda de minerales criticos ha extendido su alcance
mas alla del grupo especifico de reguladores centrales iniciales, mostrando una acele-
racion de la adopcion de politicas después de 2021.
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Esta tendencia fue impulsada por la adopcion de politicas del Norte Global+ bajo la ter-
minologia de “minerales criticos”. No obstante, este marco sigue siendo adoptado con
menor frecuencia por el Sur Global.

Los repertorios de politica difieren mas alla de esta etiqueta: el Norte Global+ lidera
con formas de iniciativa no vinculantes, como la cooperacion internacional y los pla-
nes estratégicos, mientras que el Sur Global recurre en mayor medida a iniciativas
domeésticas vinculantes enfocadas en la actividad minera en general o en minerales
especificos. La tendencia revela una proliferacion de iniciativas regulatorias, con una
divergencia persistente en el alcance y la forma institucional mediante los cuales el
Norte+ y el Sur gobiernan estos minerales.

Las politicas de minerales en el contexto
de la transicion: de los objetivos a los
instrumentos

¢Politicas para que? Los objetivos declarados para la adopcion de
iniciativas.

En esta subseccion se analizan los objetivos declarados en las iniciativas relevadas
por GMIPQ, es decir, las motivaciones que los gobiernos enuncian para justificar su
adopcion. Estos objetivos fueron identificados de manera observacional y son no
excluyentes. De este modo, una sola iniciativa puede incluir mas de un objetivo y dis-
tintos objetivos pueden superponerse en mltiples combinaciones®.

Alos fines del analisis, se definieron cinco categorias de objetivos declarados:

» Objetivos de “produccién”: comprenden la voluntad manifiesta de dar apoyo,
habilitar o aumentar la exploracion o extraccion de minerales.

» Objetivos de “encadenamientos productivos”: refieren a motivos vinculados a
la promocion de actividades econdmicas aguas arriba, aguas abajo o una integra-
cion méas amplia de distintos segmentos de la cadena de valor.

» Objetivos de "sostenibilidad”: comprenden motivaciones ligadas a la proteccion
ambiental, el fortalecimiento de salvaguardas sociales o el desarrollo responsable
y transparente de la industria minera.

8 Para una descripcion detallada del proceso de recoleccion de datos, asi como de la arquitectura de la base de datos y los
criterios descritos en esta seccion, véase el Anexo metodoldgico.
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+ Objetivos de "resiliencia": capturan objetivos orientados a reducir la vulnerabili-
dad ante shocks de suministro, disrupciones o dependencia externa para €l abas-
tecimiento de minerales criticos.

» Objetivos de “captura de la renta": refieren a objetivos relacionados con los
ingresos publicos, la participacion estatal o la captura de una mayor proporciéon
de las rentas relacionadas con la mineria por parte del Estado.

GRAFICO 11

Frecuencia relativa de los objetivos declarados sobre el total de las
iniciativas
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

El analisis de esta dimension muestra que la agenda de minerales criticos se esta
construyendo alrededor de varias funciones de politica (Grafico 11). La sostenibili-
dad, la produccién, los encadenamientos productivos y la resiliencia, en ese orden,
aparecen como |0s objetivos declarados con mayor frecuencia. Las motivaciones
relacionadas con aumentar la participacion estatal en la renta de la actividad también
estan presentes, pero con un orden de magnitud significativamente menor.

GRAFICO 12

l

34



Fundar Gobernar los minerales criticos Volver al indice

GRAFICO 12

Frecuencia relativa de objetivos declarados como porcentaje del total de
iniciativas, por grupo de paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

La comparacion Norte-Sur muestra como la agenda de minerales criticos converge
y diverge entre ambos grupos (Grafico 12). En el Norte+, la resiliencia del suminis-
tro y la sostenibilidad son los objetivos declarados con mayor frecuencia, seguidos
por la promocion de produccion minera y de encadenamientos productivos. Esto es
consistente con un perfil de politica que aborda los minerales criticos como insumaos
para la competitividad industrial y la gestion de cadenas de suministro para la segu-
ridad energética.

— Para los paises del Sur Global, el problema de politica no
se enmarca en torno al abastecimiento del recurso, sino
en torno a la regulacién de la exploraciéon y explotacion
de dotaciones minerales y al desarrollo de capacidades
productivas para convertir tales dotaciones en capacidades
econdémicas mas amplias.

El objetivo de sostenibilidad es también central en el Sur, como también lo son la pro-
duccién minera y la promocion de encadenamientos productivos. Para estos paises,
el problema de politica no se enmarca en torno al abastecimiento del recurso, sino
en torno a la regulacion de la exploracion y explotacion de dotaciones minerales y al
desarrollo de capacidades productivas para convertir tales dotaciones en capacida-
des econdmicas mas amplias. Esto incluye iniciativas orientadas a aumentar los ingre-
sos fiscales generados por la actividad, un objetivo que, practicamente ausente en el
caso del Norte+, aparece presente con mayor frecuencia en este conjunto de paises.
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El qué de las politicas: instrumentos y dominios tematicos en la
regulacion de los minerales criticos.

La arquitectura dual de GMIPO permite analizar también los instrumentos especifi-
cos a través de los cuales cada iniciativa persigue los objetivos enunciados (ver la
seccion sobre la contribucion de la Base de Datos Global de Politicas Minerales para
profundizar sobre la distincidn entre iniciativas e instrumentos). Mientras los objeti-
vOs capturan la ambicidn declarada de las iniciativas o los motivos que justifican su
adopcion, el analisis de los instrumentos captura cuales son las medidas concretas
de politica incorporadas en esas iniciativas. Los instrumentos son asi las acciones
especificas de politica que en la practica configuran el marco de gobernanza de los
minerales criticos. Una iniciativa puede contener, y frecuentemente contiene, mas de
un instrumento. La base incluye 1754 observaciones de instrumentos especificos,
pertenecientes a 733 iniciativas de politica mas amplias. Del total de los instrumen-
tos registrados, 1544 (el 88%) se encuentran vigentes, mientras que los restantes
corresponden a medidas que fueron derogadas durante el periodo de analisis.

— Los instrumentos son asi las acciones especificas de poli-
tica que enla practica configuran el marco de gobernanza de
los minerales criticos.

En esta seccidn se introduce el andlisis de los instrumentos para explorar dos resul-
tados de GMIPQO. En primer término, a qué dominio de politica pertenecen los instru-
mentos adoptados durante el periodo relevado por la base. Esto es, cual es la materia
que regulan —con independencia de los objetivos enunciados en las iniciativas que
los contienen—. En segundo término, en qué medida los objetivos enunciados en las
iniciativas tienen su correlato en instrumentos especificos. Es decir, en qué medida las
ambiciones y los motivos enunciados se traducen en medidas especificas de politica.

Los dominios de politica de GMIPO son un atributo de los instrumentos que descri-
ben la materia que estos buscan regular. Sobre la base del relevamiento de fuentes,
se definieron cinco dominios tematicos no excluyentes que son relevantes desde
un punto de vista analitico: politicas de desarrollo productivo, politicas ambientales,
sociales y de gobernanza (ESG), politica fiscal, gobernanza internacional y politica
comercial®.

9 La conceptualizacion de estos dominios y los instrumentos especificos que corresponden a cada uno de ellos se exploran en
mayor detalle en las Ultimas tres secciones de este documento.
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TABLA 3

Frecuencias absolutas y relativas de instrumentos adoptados por dominio
de politica

Dominio Norte + Sur Total GMIPO
Politica productiva 379 (62,4%) 631 (55,0%) 1010 (57,6%)
Politica social, ambiental y de 156 (25,7%) 487 (42,5%) 643 (36,7%)
gobernanza

Politica fiscal 65 (10,7%) 268 (23,4%) 333(19,0%)
Gobernanza internacional 147 (24.2%) 59 (5,1%) 206 (11,7%)
Politica comercial 49 (8,1%) 85 (7,4%) 134 (7,6%)
Total 607 (100%) 1147 (100%) 1754 (100%)

Fuente: Fundar con base en GMIPO.

GRAFICO 13

Frecuencia relativa de instrumentos por dominio como porcentaje del total
de instrumentos, por grupo de paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

La frecuencia de instrumentos adoptados por el Sur practicamente duplica la del
Norte+ durante el periodo (Tabla 3). La Tabla 3 y el Gréafico 14 presentan a qué domi-
nio de politica pertenecen los instrumentos identificados en GMIPO, por grupos de
paises. Los instrumentos de politica productiva son los mas frecuentes tanto en el
Norte+ como en el Sur, lo que es consistente con la relevancia que tiene ese objetivo
en las iniciativas relevadas. En la comparacion entre ambos grupos se observa que
los instrumentos de gobernanza internacional son relativamente mas salientes en el
Norte+ (24,2% versus 5,1%), mientras que los instrumentos de ESG y de politica fiscal
son relativamente mas frecuentes en los paises del Sur Global (42,5% versus 25,7%
y 23,4% versus 10,7%, respectivamente).
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GRAFICO 14

Exportaciones de minerales criticos (2023) e instrumentos de politica.
Porcentaje del portafolio nacional de instrumentos, por dominio y pais
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Fuente: Fundar con base en CRITMIN-WTO, GMIPO y UN COMTRADE.

GRAFICO 15
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GRAFICO 15

indice de complejidad econémica (2023) e instrumentos de politica, por
dominio y pais
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Fuente: Fundar con base en CRITMIN-WTO, GMIPO y ECI. Se muestran Unicamente los paises con exportaciones de minerales criti-
cos registradas en 2023.

Las Graficos 14 y 15 cruzan la composicion de los portafolios nacionales de ins-
trumentos con dos rasgos estructurales: las exportaciones de minerales criticos y
un indicador de complejidad econdmica. Los resultados desagregados a nivel pais
confirman el patrén agregado: Norte+ y Sur hacen politica productiva con similar
intensidad, mientras el Sur concentra relativamente mas instrumentos fiscales y ESG
y el Norte+ mas instrumentos de gobernanza internacional. En estos tres ultimos
dominios se verifica ademas una asociacion moderada, en particular con la medida
de complejidad. Sin embargo, la dispersion dentro de cada grupo es amplia, incluso
entre paises con niveles similares de exportacion o complejidad. Esto indica que la
posicion en las cadenas de valor y la estructura productiva condicionan, pero no
determinan por si solas, los repertorios regulatorios’.

10 Explicar por qué paises comparables adoptan combinaciones especificas de politica requeriria incorporar los factores
institucionales, las capacidades estatales y las dindmicas domésticas de economia politica doméstica que probablemente
operan como determinantes préximos de esas decisiones. Profundizar este analisis excede los alcances de este reporte. A la
vez, el esfuerzo de recoleccion de datos de GMIPO proporciona un insumo clave para un andlisis de ese tipo.
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No mires lo que digo, sino lo que hago: de los objetivos enunciados
a los instrumentos.

¢En qué medida los objetivos declarados a nivel de iniciativas (analizados en la seccién
anterior) se corresponden con instrumentos pertenecientes al dominio de politica mas
directamente asociado a esos objetivos? Este analisis permite capturar cudl es la tasa
de operacionalizacién o instrumentalizacion de los motivos enunciados. Para ello, la
Tabla 4 establece una correspondencia aproximada entre una y otra categoria™.

TABLA 4

Asociaciones entre objetivos enunciados de las iniciativas y dominios de
politica de los instrumentos

Objetivo declarado Dominio de politica
[Unidad de observacion: Iniciativas] [Unidad de observacién: Instrumentos]
Produccion

- - Politica de desarrollo productivo
Encadenamientos productivos

Sostenibilidad Politica ESG
Captura de renta estatal Politica fiscal
Resiliencia de cadenas de suministro Politica de gobernanza internacional

Fuente: Fundar con base en GMIPO.

GRAFICO 16

Porcentaje de instrumentos que pertenecen al dominio asociado al obje-
tivo declarado, por objetivo
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

11 Se trata de una correspondencia aproximada ya que en la practica objetivos e instrumentos se vinculan de maneras
complejas. Por ejemplo, los paises persiguen objetivos de resiliencia de la cadena de suministro instrumentando acuerdos
internacionales, pero también ofreciendo incentivos a la produccion doméstica. O los paises productores persiguen objetivos
de sostenibilidad mediante politicas de desarrollo productivo dirigidas a micro y pequefios emprendimientos de las comuni-
dades que habitan los territorios mineras. Esto implica que, a nivel de los instrumentos, los objetivos se vinculan entre si de
maneras complejas.
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La correspondencia mas fuerte se observa entre objetivos de produccion e instrumen-
tos de politica productiva (Gréafico 16). Cuando los gobiernos declaran que una iniciativa
busca aumentar, habilitar o dar apoyo a la produccion minera y su cadena de valor en
el marco de la transicion, los instrumentos incluidos en la iniciativa corresponden en
una alta proporcion el dominio productivo (68,5% y 69,7% para Norte + y Sur, respec-
tivamente). Lo mismo es cierto en términos amplios respecto al objetivo de promover
encadenamientos productivos (64,3% Yy 70,2% respectivamente).

Esa correspondencia se debilita para los objetivos restantes, a la vez que surgen diferen-
cias entre ambos grupos. De manera congruente con los resultados previos, se observa
que el Norte+ instrumentaliza en mayor proporcion los objetivos de resiliencia a través
de acuerdos internacionales (30,3% vs 17,7%).

En lo referido a la sostenibilidad, la alineacion mas alta que se observa en el Sur (51,3%
vs 30,5%) implica una conexion mas directa entre este objetivo y la sancidn de instru-
mentos que regulan condiciones para una mineria responsable. Estos son los paises
donde las actividades extractivas tienen impacto en los territorios, el riesgo ambiental
es mas concreto vy la licencia social suele resultar conflictiva. En el Norte+, la corres-
pondencia del enunciado de sostenibilidad con instrumentos ESG es mas débil. En
este grupo de paises, la sostenibilidad puede funcionar como parte de la narrativa
de transicion mas amplia que provee justificacion a la politica de minerales criticos a
nivel retérico. En concordancia, los instrumentos asociados a este objetivo pertene-
cen con mayor frecuencia a los dominios de desarrollo productivo o de gobernanza
internacional.

En conjunto, los resultados de esta seccion indican que comprender las politicas de
minerales criticos requiere ir mas alla de las declaraciones de intencidn, para examinar
la combinacion de instrumentos mediante la cual los Estados intervienen efectivamente
en la produccion, la regulacion, la extraccion de ingresos y la coordinacion internacional.
Las siguientes secciones presentan una caracterizacion detallada de los instrumentos
especificos que los paises implementan en cada dominio de politica.

Gobernanza internacional y politica
comercial: las politicas de minerales
criticos mas alla de las fronteras

Alcance del dominio y estrategia de codificacion

Esta seccion examina la gobernanza internacional de las politicas de minerales criti-
Cos, que se entiende aqui como el conjunto de reglas, instituciones, acuerdos e ins-
trumentos de politica internacional mediante los cuales los Estados buscan moldear
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el acceso a recursos minerales, regular cadenas de valor, coordinar inversiones e
influir en la distribucion de beneficios asociados con la transicion energética. Mas alla
de los regimenes multilaterales formales, la gobernanza internacional de minerales
depende cada vez mas de una red densa de acuerdos bilaterales, asociaciones estra-
tégicas, arreglos de cooperacion e instrumentos de politica comercial. En conjunto,
estos mecanismos contribuyen a la gobernanza de las cadenas de valor minerales al
afectar el acceso a mercados, l0s flujos de inversion, la cooperacion tecnoldgicay la
asignacion de rentas entre paises productores y consumidores.

Para capturar sistematicamente la diversidad de iniciativas internacionales que mol-
dean la gobernanza de los minerales criticos, el estudio desarrolla una tipologia mul-
tinivel que abarca tanto acuerdos internacionales como instrumentos de politica
comercial. El marco propuesto se apoya en la literatura sobre gobernanza econémica
internacional (Aiyar, et al., 2023; Evenett et al., 2024; Zelicovich et al., 2024), acuer-
dos comerciales (Abbott y Snidal, 2000; Baccini et al., 2015; Claussen et al., (Eds.),
2025), cooperacion internacional (Chaturvedi, 2017) y politica comercial estratégica
(Hoekman, 2004), al tiempo que adapta estas perspectivas al campo emergente
de la gobernanza de minerales criticos (Zhou y Manberger, 2024). La tipologia pro-
puesta proporciona un marco para evaluar no solo el disefio legal y el alcance de los
acuerdos internacionales, sino también la medida en que sus disposiciones afectan
el espacio de politica, abordan asimetrias entre actores y apoyan —o restringen—
estrategias de desarrollo en paises ricos en recursos del Sur Global. Evalua ademas
las maneras en que los Estados usan instrumentos comerciales para influir en cade-
nas de suministro, asegurar el acceso a recursos estratégicos y perseguir objetivos
industriales y de desarrollo.

En consecuencia, esta seccion distingue entre dos dimensiones complementarias
de la gobernanza internacional. La primera se enfoca en acuerdos internacionales
y mecanismos de cooperacion, que buscan coordinar actores y establecer marcos
de gobernanza. La segunda examina instrumentos de politica comercial, que afectan
directamente las condiciones de produccion, comercio y acceso a minerales criti-
cos mediante aranceles, restricciones a la exportacion, requisitos de licenciamiento
y otras medidas regulatorias.

El auge de la gobernanza internacional en las cadenas de valor de
minerales criticos

Alrededor del 20% de las iniciativas identificadas pertenecen a los dominios interna-
cional y supranacional, abarcando tanto regulaciones de blogques regionales como
varios acuerdos de cooperacion internacional. Los acuerdos internacionales sobre
temas mineros adoptados durante el periodo consisten mayoritariamente en arreglos
bilaterales: el 67% de todos los acuerdos internacionales identificados tienen esa
caracteristica.
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GRAFICO 17

Cantidad de acuerdos internacionales por afio y alcance tematico
(2010-2024)
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Aun cuando los acuerdos son una herramienta tradicional de gobernanza interna-
cional, los gobiernos han intensificado su uso desde 2021 para asegurar el acceso
a recursos minerales. El lenguaje en el que se articulan estos acuerdos también ha
evolucionado en el tiempo: desde 2019 los acuerdos que se refieren a minerales criti-
cos se han vuelto cada vez mas populares, alcanzando el 75% de todos los acuerdos
relevados a partir de 2022 (Gréfico 17). Vale decir que la propia generalizacién de la
nocion de criticidad mineral estad asociada a la expansion de estas iniciativas para la
gobernanza internacional de las cadenas de valor.

GRAFICO 18

Cantidad de acuerdos internacionales por partes firmantes y alcance
tematico

50
o Minerales 4 3 6

[a]
<
>4
5

Q Minerales R PN

a criticos 2 8

[a]
(]

> i

7 3

w Minerales 01 Q

o ifi 1 8 2

- especificos g

[a)

<

[a)]

20 i

Norte Global+/ Norte Global+ - Sur / Sur / Sur =z

Norte Global+ Sur- Norte Global+ S

FRECUENCIA RELATIVA DE INICIATIVAS POLITICAS 10

Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Nota: El gréfico, al igual que el andlisis presentado en esta seccion, cubre acuerdos internacionales multilaterales y bilaterales. Los
acuerdos multilaterales se clasifican de acuerdo a sus dos primeras partes firmantes. La Minerals Security Partnership (MSP) y sus
acuerdos derivados (MSP Forum) son codificados como acuerdos Norte-Norte de acuerdo con este criterio. De la misma forma, este
andlisis no contempla un ejercicio de de-duplicacién de los acuerdos, ya que lo que se quiere analizar es el acto de adhesion o firma
por parte de las jurisdicciones relevadas.
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Al introducir la dimension Norte+ - Sur, se observa que las iniciativas internacionales
Nno solo se presentan mayoritariamente con el marco de minerales criticos, sino tam-
bién que cuentan casi siempre con una parte del Norte+ como firmante: los acuerdos
Norte+ - Norte+ son los mas frecuentes, aunque los acuerdos Norte+ - Sur son tam-
bién numerosos (Grafico 18).

El dato mas relevante es la escasez relativa de iniciativas internacionales lideradas
exclusivamente por el Sur Global (es decir, de naturaleza Sur - Sur). La contracara del
rol del Norte+ en la instalacién y la articulacion de la agenda de minerales criticos es
la falta de iniciativas equivalentes por parte del Sur para dar forma a la gobernanza
global de los minerales criticos. Este patrén de prescindencia en la arena global pro-
bablemente refleja y a la vez refuerza las asimetrias que caracterizan la organizacion
de las cadenas globales de valor de los minerales criticos.

Prioridades de gobernanza y dinamicas Norte - Sur en acuerdos sobre minera-
les criticos

Los acuerdos adoptados durante el periodo se incorporan a una estructura mas
amplia, multinivel y superpuesta de gobernanza mineral global, en la que la mayoria de
las disposiciones comerciales ya estan alcanzadas por acuerdos comerciales previos
y disciplinas de la Organizacion Mundial del Comercio. Estos acuerdos se insertan
en esta estructura cubriendo una variedad notable de temas, aunque con diferente
intensidad. Se destacan entre ellos las provisiones en materia de cooperacion téc-
nica, de cooperacion y diadlogo politico, de seguridad de las cadenas de valor y de
cooperacion financiera (Grafico 19).

GRAFICO 19

l
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GRAFICO 19

Cantidad de instrumentos de gobernanza internacional por partes firman-
tes del acuerdo internacional y tipo de disposicion
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Cuando los acuerdos se examinan en términos de las dinamicas Norte+ - Sur, emer-
gen diferencias claras en las prioridades y enfoques de gobernanza. Los arreglos
Norte+ - Sur estan mas fuertemente orientados hacia la cooperacién técnica, parti-
cularmente en areas relacionadas con transferencia tecnoldgica, coordinacion regu-
latoria y construccion de capacidades. Las cuestiones asociadas con la seguridad
de cadenas de suministro y los estandares ambientales estan presentes de manera
similar en los acuerdos Norte+ - Norte+ y Norte+ - Sur. En el segundo caso, esto es
indicativo de la centralidad que tienen ambas tematicas en las estrategias de vincu-
lacion de las economias industrializadas con sus contrapartes del Sur. Los acuerdos
son asi uno de los principales mecanismos a través de los cuales los paises del Sur

45



Fundar Volver al indice

incorporan la resiliencia dentro de su propio repertorio de politicas. En contraste, y
mas alla de su escasa cantidad, los acuerdos Sur - Sur tienden a poner mayor énfasis
en el didlogo politico y la coordinacion intergubernamental, reflejando la necesidad de
coordinacion en un contexto signado por asimetrias estructurales.

Flexibilidad, transparencia y asimetrias en acuerdos sobre minerales criticos

GRAFICO 20
Cantidad de acuerdos internacionales por tipo de acuerdo y vinculatoriedad
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

En cuanto a la arquitectura legal de estos instrumentos, tres caracteristicas son des-
tacables. Estos acuerdos son mayormente no vinculantes, lo que sugiere una fuerte
preferencia por la flexibilidad entre los signatarios (Gréafico 20). Las disposiciones se
caracterizan por introducir compromisos voluntarios, clausulas de mejor esfuerzo y
mecanismos limitados de solucidon de controversias, con una ausencia de obligaciones
vinculantes. A su vez, presentan una falta significativa de transparencia: solo el 44% de
los acuerdos y memorandos de entendimiento estan disponibles publicamente. En la
mayoria de los casos, la informacidn se limita a comunicados de prensa gubernamen-
tales, declaraciones politicas 0 comunicaciones institucionales parciales. Por ultimo,
menos del 7% de los instrumentos de gobernanza internacional incluye formas explici-
tas de trato especial y diferenciado, pese a las asimetrias de desarrollo entre los signa-
tarios. Estos instrumentos tienden a depender mas bien de obligaciones reciprocas y
mecanismos de implementacion conjunta

En conjunto, la arquitectura de gobernanza internacional emergente aparece frag-
mentada, poco transparente y orientada diplomaticamente mas que altamente regu-
latoria. La mayoria de los acuerdos funcionan como mecanismos de coordinacion
mas que como marcos institucionales comprehensivos que integren comercio, sos-
tenibilidad, politica industrial y cuestiones fiscales.
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— La arquitectura de gobernanza internacional emergente
aparece fragmentada, poco transparente y orientada diplo-
maticamente mas que altamente regulatoria.

El conjunto de acuerdos internacionales se inserta dentro de un contexto geoeco-
nomico que condiciona la politica a nivel nacional, tanto en el Norte+ como en el Sur.
Dada la predominancia de acuerdos no vinculantes, se trata menos de restricciones
formales sobre el espacio de politica y mas de sefiales sobre los intereses estraté-
gicos de cada uno de los paises, en un contexto en el que las disputas en torno al
acceso a recursos minerales se intensifican.

Esto es relevante ya que uno de los factores que condiciona la realizacion del poten-
cial de desarrollo a partir de los minerales criticos esta relacionado con la capacidad
de gestionar correctamente los aspectos geopoliticos de la transicidon energé-
tica (Andreoni y Roberts, 2022). En este sentido, los instrumentos de cooperacion
técnica, cooperacion financiera e incluso resiliencia de las cadenas de valor en los
acuerdos Norte+ - Sur son frecuentes pero de caracter no vinculante. Asimismo, se
observan oportunidades para potenciar la cooperacion Sur-Sur, incluso a nivel multi-
lateral y regional, de forma tal que las agendas prioritarias para el desarrollo produc-
tivo y la sostenibilidad de la cadena de valor minera se traduzcan en compromisos
sustantivos en las negociaciones internacionales.

Politica comercial y gobernanza de minerales criticos

La politica comercial desempefid un rol secundario en la gobernanza de los minerales
criticos durante el periodo, con menos del 11% del total de instrumentos identifica-
dos. En la practica, estas medidas de naturaleza comercial estuvieron orientadas a
objetivos productivos o fiscales, y, en menor medida, a establecer requerimientos
ESG en el suministro de minerales.

GRAFICO 21

l
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GRAFICO 21

Cantidad de instrumentos de politica comercial aplicados a las exportacio-
nes de minerales
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

En este marco, se destacan las medidas orientadas a establecer restricciones a la
exportacion de minerales como instrumento para promover el procesamiento local
y la agregacion de valor (Grafico 22). El Sur Global es mucho mas activo que el Norte
Global+y China en el uso de este tipo de instrumentos liderando también en la aplica-
cion de tarifas y aranceles, y requisitos procedimentales, técnicos y de ESG.

GRAFICO 22

Cantidad de instrumentos de politica comercial aplicados a las importacio-
nes de minerales

@ Norte Global + Sur Global
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.
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Las medidas sobre importaciones muestran el escenario inverso, en el que el Norte+
adopta un rol predominante (Grafico 22). El escenario estd dominado por instrumen-
tos arancelarios e impositivos. Los requisitos relacionados con ESG constituyen la
segunda categoria mas importante, destacando la incorporacion de consideracio-
nes de sostenibilidad y abastecimiento responsable en la gobernanza de importacio-
nes. Las excepciones de seguridad también ocupan un lugar significativo, ilustrando
la creciente securitizacion de las cadenas de suministro de minerales criticos en el
contexto de tensiones geopoliticas y estrategias de resiliencia industrial. En ambos
casos, la aplicacion de estos instrumentos se atribuye exclusivamente a paises del
Norte+.

Desarrollo productivo y cadenas de valor:
extraccion, industrializacion y condiciones
habilitantes

Alcance del dominio y estrategia de codificacion

Las politicas de desarrollo productivo son los instrumentos que permiten traducir la
riqueza mineral en capacidades domésticas. Estas herramientas se focalizan en dis-
tintos segmentos de la cadena de valor minera, desde la actividad extractiva y de
exploracion, la promocion de proveedores locales y las distintas etapas del procesa-
miento industrial, incluyendo también los procesos de aprendizaje tecnoldgico con
el potencial de generar derrames hacia otras actividades (Morris et al., 2012; Anzolin
y Pietrobelli, 2020). Mas alla de la mera correccion de fallas de mercado, la literatura
sobre politica industrial subraya que estas intervenciones son esenciales para coor-
dinar inversiones y avanzar hacia la transformacion estructural de las economias de
ingresos medios (Juhasz et al., 2024; Fernandes y Reed, 2026). En ultima instancia,
las politicas de desarrollo productivo son el dominio central para que las naciones
productoras puedan aprovechar la demanda global de minerales e impulsar el cambio
estructural de sus economias.

En la estrategia de codificacion de GMIPQ, las politicas de desarrollo productivo son
intervenciones estatales deliberadas, selectivas por sector o segmento de cadena de
valor, que buscan transformar la estructura productiva y tecnoldgica vinculada a los
minerales criticos, incluido el acceso a insumos estratégicos, mediante el aumento
de capacidades, el valor agregado domeéstico o la diversificacion de la estructura
productiva.
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— Las politicas de desarrollo productivo son el dominio cen-
tral para que las naciones productoras puedan aprovechar la
demanda global de minerales e impulsar el cambio estructu-
ral de sus economias.

Los instrumentos del dominio de desarrollo productivo se clasifican en dos dimen-
siones principales. La primera es el segmento de la cadena de valor regulada por
el instrumento: abastecimiento, produccion minera, encadenamientos aguas arriba
0 aguas abajo y condiciones habilitantes. Esta estrategia de codificacion busca
capturar, en primer lugar, el interés de los paises del Norte Global+ en asegurar un
suministro estable de minerales criticos. Por otro lado, ademas de la promocion de la
actividad minera en si misma, se busca identificar politicas que promuevan otras acti-
vidades relacionadas con el segmento extractivo, tales como la provision local de bie-
nes y servicios (aguas arriba) o actividades de procesamiento o manufactura (aguas
abajo). Finalmente, las condiciones habilitantes se refieren a politicas transversales
que busquen promover la formacion de habilidades laborales, fortalecer las capacida-
des domésticas de 1+D, asi como promover marcos financieros o de gobernanza que
den apoyo a alguno de los segmentos de la cadena de valor minera. Estos segmentos
no son mutuamente excluyentes: un solo instrumento puede apuntar a mas de un
segmento, por ejemplo, cuando una ley minera vincula permisos de extraccion con
desarrollo de proveedores locales y obligaciones de procesamiento.

La segunda dimension es el tipo de instrumento productivo. Una prohibicion de
exportacion, un mandato de contenido local, una inversidn publica en una refineria,
un crédito fiscal, un programa de desarrollo de proveedores y una estrategia nacional
expresan distintas capacidades estatales y distintos supuestos sobre como ocurre
la transformacion productiva. Atendiendo a estas diferencias, clasificamos los instru-
mentos como indicativos/declarativos, accion estatal directa/inversion publica, basa-
dos en requisitos o prohibiciones y basados en incentivos™.

Ademas de estas categorias mas amplias, y siguiendo la préactica de otras bases de
datos de politicas productivas, se proporciona una definicion estandarizada del tipo
especifico de instrumentos de politica que fue implementado dentro de una cate-
goria dada. Por ejemplo, un instrumento basado en requisitos/prohibiciones puede
ser una prohibicion de exportacion, un requisito obligatorio de contenido local o una
cuota obligatoria de procesamiento local (Korinek y Ramdoo, 2017; Nickerson y
Geipel, 2019). La definicion estandarizada de instrumentos de politica permite usar la
base de datos para analizar paquetes de politica predominantes por mineral o a nivel
regional o nacional.

12 Esta clasificacion se inspira en la propuesta por Scurfield et al. (2024), quienes clasifican los instrumentos de politica en restric-
ciones o penalidades, incentivos y facilitadores. Nuestra clasificacién reconoce los instrumentos declarativos y la intervencion estatal
directa como tipos especificos de politica y concibe las politica de facilitacion de las inversiones como un tipo de intervencion en el
entorno de la cadena de valor de los minerales criticos —y por lo tanto, como orientada a un segmento especifico de esa cadena, antes
gue como un tipo especifico de intervencion.
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La politica productiva como dominio central para las regulaciones
de minerales criticos

La politica productiva es uno de los dominios centrales en el panorama de politicas de
minerales criticos. De los 1542 instrumentos vigentes que contiene la base de datos,
el 55,3% (852) pertenecen al dominio de desarrollo productivo. Dos tercios de ellos
aparecen dentro de iniciativas de politica que tienen como objetivo explicito promover
la produccion minera o los encadenamientos productivos alrededor de esa actividad.

Tanto las economias avanzadas como las de ingresos medios y bajos estan activa-
mente haciendo politica productiva en torno a los minerales criticos. Estos instru-
mentos representan el 60% de las medidas adoptadas en el Norte Global+y mas del
50% en el Sur Global (ver seccidn 5, Tabla 3 y Grafico 13). La principal diferencia entre
ambos grupos reside en el tipo de instrumentos que implementan y los segmentos
de la cadena de valor en los que intervienen'.

GRAFICO 23

Cantidad de instrumentos de politica productiva por tipo de instrumento y
grupo de paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

El Sur Global se orienta mayormente hacia herramientas restrictivas o la intervencion
estatal directa (Grafico 23). Los instrumentos productivos mas frecuentemente utili-
zados son restrictivos 0 basados en prohibiciones. La intervencion estatal directa o la
inversion publica para promover es la segunda categoria mas frecuente. Esta moda-
lidad mas asertiva de intervencion se corresponde con el objetivo de promover una

13 Para simplificar la presentacion, en este reporte se describe la distribucion de los instrumentos sin considerar cémo se
agrupan a nivel de iniciativas.
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transformacion estructural de esas economias, pero puede reflejar también un déficit
de capacidades para implementar formas mas complejas de regulacion.

En contraste, el Norte Global+ muestra una combinacion de instrumentos mas diver-
sificada, que incluye instrumentos indicativos 0 declarativos como la modalidad més
frecuente (aqui aparecen listas de minerales criticos y planes estratégicos), seguida
por instrumentos basados en incentivos y luego inversion publica o accion estatal
directa. Los instrumentos basados en requerimientos o prohibiciones son en térmi-
nos relativos menos frecuentes.

GRAFICO 24

Cantidad de instrumentos de politica productiva por tipo de instrumento y
region
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

En cuanto a la distribucion regional, en términos relativos, los paises de Africa y Asia
tienen mayor tendencia a aplicar instrumentos que implican requerimientos o prohibi-
ciones, mientras que América Latina tiene una mayor disposicion relativa a intervenir
a través de la accion estatal directa (Gréafico 24) .
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GRAFICO 25

Cantidad de instrumentos de politica productiva por segmento de la
cadena de valor y grupo de paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

La divergencia mas pronunciada emerge al examinar los segmentos de la cadena
de valor abordados por estos instrumentos (Grafico 25). Los paises del Sur Global
muestran una concentracion abrumadora en la produccion minera. A la inversa, las
estrategias productivas del Norte Global+ reflejan una perspectiva significativamente
mas integrada y abarcativa.

GRAFICO 26

Cantidad de instrumentos de politica productiva por tipo de instrumento y
segmento de la cadena de valor, para paises del Sur Global
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Nota: Un mismo instrumento puede estar dirigido a méas de un segmento de la cadena de valor. En consecuencia, las celdas represen-
tan asociaciones entre instrumentos y segmentos, y sus sumas no equivalen a instrumentos Unicos.
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GRAFICO 27

Cantidad de instrumentos de politica productiva basados en restricciones
o prohibiciones sobre el segmento de produccién de la cadena de valor,
para paises del Sur Global (descripciones estilizadas, top-10 categorias)
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

La combinacion de instrumentos y eslabones de la cadena muestra dos repertorios
de politicas divergentes. En el Sur Global, prevalecen los requisitos y prohibiciones en
el segmento de la produccion minera, con 169 instrumentos (31,8% de su portafo-
lio productivo) (Grafico 26). Destacan aqui las reformas a los regimenes de licencias
y concesiones; las exigencias de contenido local, compras publicas y desarrollo de
proveedores y diversos mecanismos orientados a garantizar el control o la participa-
cion estatal o local en los activos mineros (Grafico 27). Asi, la regulacion restrictiva en
el Sur Global es consistente con la busqueda de reestructurar Ios marcos normativos
para capturar mayor renta, fortalecer la soberania sobre los recursos y maximizar la
insercion de actores locales en la fase extractiva.

La accion estatal directa en relacion con la produccidon minera y las condiciones
habilitantes es particularmente relevante en el Sur (Grafico 26). Los gobiernos no
se limitan a fijar las reglas del juego, sino que actian como inversores y operado-
res estratégicos. Al concentrar la accion estatal directa en la extraccion (75 casos)
y la creacion de capacidades e infraestructura para el desarrollo de la actividad
(57), el Sur Global prioriza asegurar la soberania sobre el recurso y sentar las bases
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operativas indispensables para su explotacion. La presencia del Estado disminuye
en los eslabones de mayor valor agregado (aguas abajo e industrializacion, con sélo
25 casos). Esto sugiere que la intervencion publica busca catalizar la extraccion de
recursos mas que liderar un proceso de transformacion estructural.

GRAFICO 28

Cantidad de instrumentos de politica productiva por tipo de instrumento y
segmento de la cadena de valor, para paises del Norte+ Global
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

En contraste, el Norte Global+ despliega una arquitectura de politica sustancialmente
divergente, focalizada en la orientacion estratégica, la facilitacion y el acompafia-
miento de toda la cadena de valor. Este abordaje integral y programatico esta respal-
dado probablemente por la mayor capacidad fiscal y administrativa de este conjunto
de paises, y prioriza la facilitacion, los compromisos no vinculantes y los incentivos
econdmicos sobre el mando y control. Asi, las medidas indicativas o declarativas son
las mas recurrentes (199 observaciones), seguidas por incentivos, en tanto que los
requisitos y prohibiciones tienen un lugar menos prominente. Las intersecciones indi-
viduales mas frecuentes corresponden a marcos indicativos para condiciones habi-
litantes (66 casos), accion estatal directa hacia estas condiciones (57) e incentivos
para la produccion minera (46).

Mientras el Sur Global concentra su atencidn en la fase extractiva, el Norte Global+
reparte su esfuerzo regulatorio de manera casi equitativa entre las condiciones
habilitantes (155 instrumentos), la produccion minera (154) y la industrializacion o
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procesamiento downstream (150). Asimismo, la intervencion directa del Estado (150)
muta su funcion: en lugar de centrarse en la explotacion del yacimiento, se despliega
principalmente para fortalecer las condiciones del entorno y dinamizar la transforma-
cion industrial. A esto se suma un interés significativamente mayor por el abasteci-
miento estratégico (110 instrumentos frente a 57 en el Sur), lo que refleja la prioridad
geopolitica de las economias avanzadas por asegurar la resiliencia y estabilidad de
sus cadenas globales de suministro.

GRAFICO 29

Cantidad de instrumentos de politica productiva de tipo indicativo o decla-
rativo sobre las condiciones habilitantes de la cadena de valor, para paises
del Norte+ Global (descripciones estilizadas, top-10 categorias).
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Al desglosar las medidas especificas que componen la interseccién mas prominente
en el Norte Global+, se observa un marco normativo enfocado en la planificacion
estratégica, la innovacion vy la resiliencia de la cadena de suministro. El instrumento
predominante dentro de esta categoria es la elaboracion de planes estratégicos,
hojas de ruta y marcos de politica publica sobre minerales criticos. Le siguen los
programas orientados a la investigacion y desarrollo (1+D) y la formulacion de estra-
tegias explicitas de diversificacion del abastecimiento y resiliencia de la cadena de
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suministro. De esa forma, la politica publica en el Norte Global+ busca estructurar la
gobernanza del sector, consolidar el dominio sobre los eslabones mas complejos de
la cadena y mitigar proactivamente las vulnerabilidades a posibles interrupciones del
suministro.

GRAFICO 30

indice de complejidad econémica (2023) y porcentaje de instrumentos
basados en restricciones o prohibiciones sobre el total de instrumentos
productivos
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Fuente: Fundar con base en GMIPO y Harvard Growth Lab.

Un dato interesante que surge del andlisis de los resultados es que la complejidad
econdmica de un pais no determina automaticamente su estilo regulatorio: la relacion
entre el Indice de Complejidad Econémica y el uso de instrumentos restrictivos pre-
senta un ajuste casi nulo. La sofisticacion productiva no dicta el disefio normativo; este
responde, en cambio, a decisiones deliberadas de economia politica y gobernanza
sobre los recursos naturales, cuyos determinantes ameritan futuras exploraciones.

— Un dato interesante que surge del analisis de los resulta-

dos es que la complejidad econdmica de un pais no determina
automaticamente su estilo regulatorio.
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Esta desconexion es evidente en la marcada polarizacion del Sur Global. Por un lado,
paises con enfoques cercanos a un nacionalismo de recursos como Indonesia (cerca
del 57% de medidas restrictivas), la Republica Democratica del Congo (~37%) y Tanzania
(~34%) emplean prohibiciones y requisitos estrictos para forzar la industrializacion
local. Por otro lado, economias de complejidad similar como Perd, Argentina 0 Jamaica
prescinden casi por completo de instrumentos coercitivos, priorizando la atraccion de
inversion extranjera mediante marcos concesionales permisivos. El bloque de alta com-
plejidad econdmica exhibe una dicotomia analoga. Paises como China (~27%) y Rusia
(~28%) combinan su desarrollo tecnoldgico con medidas de mando y control estatal
para resguardar sus cadenas productivas. En contraste, la mayoria de las economias
desarrolladas occidentales —como Estados Unidos (~10%), Republica de Corea (~12%)
0 Japon (~7%)— articulan su politica minera en torno a subsidios, incentivos fiscales y
marcos indicativos. La baja capacidad explicativa de la complejidad econdmica indica
que este rasgo estructural no basta para comprender la heterogeneidad observada.
Explicar por qué paises con estructuras productivas comparables adoptan repertorios
diferentes exige incorporar factores institucionales, capacidades estatales y dinamicas
de economia politica doméstica.

Discusion e implicancias

El desarrollo productivo ya es actualmente un componente central de las politicas de
minerales criticos. Mas de la mitad de todos los instrumentos en vigor identificados
en la base de datos pertenecen al dominio productivo, y una gran proporcion de ellos
esta incorporada en iniciativas que buscan explicitamente expandir la produccidn
minera, promover encadenamientos productivos, o ambas cosas. Esto indica que los
gobiernos abordan los minerales criticos esencialmente como un campo para el des-
pliegue de sus estrategias productivas.

Ahora bien, ;qué tipo de estrategia productiva esta emergiendo? La evidencia sugiere,
en términos agregados, perfiles de politica divergentes para el Norte+ y el Sur Global.
Los paises del Norte+ combinan coordinacion estratégica mediante instrumentos
indicativos, incentivos a la produccion e industrializacion aguas abajo e inversion
publica para promover condiciones habilitantes a lo largo de la cadena de valor. Esto
refleja las prioridades de las economias del lado de la demanda: asegurar el acceso a
minerales mientras fortalecen sistemas industriales domésticos o aliados. El Sur, en
contraste, se concentra mas fuertemente en la produccion minera y en instrumentos
basados en requisitos o prohibiciones.

Sin politica activa, el auge actual de la demanda puede reproducir un patrén familiar:
foco en la actividad extractiva y la exportacion de materias primas, con encadena-
mientos domésticos limitados y aprendizaje tecnoldgico débil.Para el Sur Global, esta
orientacion es necesaria porque los paises productores no pueden depender sélo de
las fuerzas de mercado para transformar dotaciones minerales en desarrollo (Morris
etal, 2012; Obaya et al., 2024).

Sin embargo, los instrumentos restrictivos y el control estatal directo no generan
automaticamente upgrading productivo. Si no estan conectados con inversion en
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infraestructura, incentivos y mecanismos de apoyo al desarrollo de capacidades que
promuevan la integracion productiva doméstica pueden producir una forma mas regu-
lada de extractivismo en lugar de una estructura productiva mas diversificada'.

Un area en la que la estrategia productiva del Sur Global aparece todavia incompleta
es el desarrollo de capacidades aguas arriba. No se trata de una ausencia de politicas,
sino que la brecha surge, mas bien, de su peso mucho menor frente a la produccion
minera y de la composicion de los instrumentos utilizados. En los encadenamien-
tos aguas arriba predominan los requisitos y prohibiciones por encima de los incen-
tivos y la accion estatal directa, lo que es consistente con un mayor énfasis en exigir
contenido o participacion local que en construir las capacidades necesarias para
sostenerlos. Convertir esos requisitos en integracion productiva requiere politicas
complementarias de financiamiento, certificacion, asistencia tecnoldgica, formacion
laboral y articulacion con las empresas operadoras. Esta es una debilidad estraté-
gica. Para muchos paises productores, estos encadenamientos hacia atras pueden
ser mas factibles y valiosos para el desarrollo que las ambiciones aguas abajo, que
requieren inversiones de gran escala, energia barata, tecnologia avanzada o proximi-
dad a mercados finales.

La implicancia de politica no es que los paises del Sur Global deban abandonar
una politica basada en requisitos, prohibiciones o la accion estatal directa. Estas
herramientas son fuentes legitimas de poder de negociacion en cadenas globales
marcadas por profundas asimetrias entre el Norte+ y el Sur. El desafio es cémo incor-
porarlas en paquetes de politica mas amplios, que aborden de manera integral los
distintos segmentos de la cadena de valor a partir de una combinacion de tipos de
instrumentos y accion estatal.

Politica fiscal y renta minera: recaudacion,
soberania y asignacion para el desarrollo

Alcance del dominio y estrategia de codificacion

La politica fiscal desempefia un rol estratégico dentro del conjunto mas amplio de
iniciativas e instrumentos relacionados con los minerales criticos. Los instrumentos
fiscales son centrales para determinar cémo se capturan, distribuyen y gestionan
las rentas de recursos. El disefio del régimen fiscal a la mineria enfrenta una tension

14 Elandlisis a nivel de iniciativa, no presentado en este reporte, agrega aqui un matiz importante. Un porcentaje relevante de
las iniciativas adoptadas en el Sur Global combinan varios segmentos de la cadena de valor a través de distintos instrumentos.
Esto indica la voluntad de avanzar hacia estrategias integradas de upgrading. Al mismo tiempo, la combinacién de segmentos
mas frecuente sigue siendo soélo produccion minera, especialmente entre paises productores. Por lo tanto, el paisaje de politi-
cas muestra ambicién, pero también una transicién inconclusa desde la intervencién centrada en la extraccion hacia paquetes
centrados en capacidades.
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constante entre maximizar la obtencidn de recursos y preservar 10s incentivos
para garantizar la viabilidad econdmica de los proyectos mineros (Cottarelli, 2012;
Delbuono et al., 2025). En el contexto de la transicion energética, esta dimension
se vuelve especialmente relevante: los gobiernos no soélo buscan atraer inversion y
asegurar el suministro, sino que también tienen como objetivo capturar una porcion
de las ganancias extraordinarias asociadas con la demanda creciente de minerales
como litio, cobre, tierras raras, niquel y cobalto. Esto ocurre en un contexto de volatili-
dad de precios, donde la intensidad regulatoria en la materia suele acompafiar ciclos
de precios altos (Bremmer y Johnston, 2009)" .

La estrategia de codificacion del dominio caracteriza los instrumentos fiscales, en
primer término, segun la regulacion se refiera a los ingresos fiscales o establezca una
regla de asignacion de los ingresos vinculados a la actividad minera.

Respecto a la primera dimensidn (Grafico 31), los gobiernos cuentan con un amplio
abanico de instrumentos que pueden utilizar para alcanzar sus objetivos de ingre-
s0s, entre ellos, los instrumentos tributarios, no tributarios y las modificaciones de los
derechos de propiedad para aumentar la participacion estatal en la actividad extrac-
tiva. Adicionalmente, los gobiernos pueden utilizar incentivos tributarios para promo-
ver la inversion en el sector (Otto, 2017; Jorratt, 2022).

Respecto a la segunda dimension (Grafico 32), las decisiones de asignacion reflejan
la estrategia de un Estado para alcanzar objetivos de desarrollo econdmico, social y
territorial. En el contexto de la transicion energética, estas decisiones son una de las
vias para materializar una transicion justa, en particular para los paises del Sur (Scheer
y Robins, 2024; Allan et al., 2025). Esas decisiones tipicamente se presentan de tres
maneras: la creacion de fondos soberanos, cuyo objetivo es generar ahorros a tra-
vés de la acumulacion de activos internos o externos; el financiamiento de la inver-
sion publica, donde los recursos quedan estrictamente etiquetados para potenciar la
infraestructura fisica, la educacion y la investigacion; y, por Ultimo, la aplicacion a gasto
corriente, orientada a cubrir necesidades estatales especificas y de corto plazo.

GRAFICO 31

l

15 Una salvedad metodoldgica incide sobre la interpretacion de los resultados presentados en esta seccion. La base de
datos registra la adopcion de instrumentos fiscales y su tipo, no su incidencia efectiva sobre la actividad ni su rendimiento en
términos de ingresos fiscales. Los conteos de instrumentos miden actividad regulatoria —la frecuencia con la cual los Estados
promulgan o modifican reglas fiscales—, pero no capturan la carga real que esas reglas imponen sobre las operaciones extrac-
tivas. No obstante, al capturar la dimension regulatoria de la politica fiscal la base GMIPO habilita nuevas lineas de investigacion
sobre las direcciones del cambio regulatorio, proporcionando una linea de base estructurada desde la cual indagar trayectorias
de tasas, ajustes de umbrales y carga efectiva.
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GRAFICO 31
Diagrama del subdominio de recaudacion del dominio fiscal.

Fuente: Fundar.

GRAFICO 32
Diagrama del subdominio de administracién de recursos del dominio fiscal.

Fuente: Fundar.

Nota: En este trabajo clasificamos las regalias mineras dentro de los ingresos tributarios. Si bien en el marco juridico local la regalia
califica estrictamente como un ingreso no tributario por el agotamiento de un recurso no renovable, adoptamos el enfoque econé-
mico de finanzas publicas siguiendo a Boadway & Keen (2010).

Ciclos regulatorios y heterogeneidad Norte-Sur

Al observar la trayectoria de adopcion de instrumentos fiscales, se identifican dos
ciclos de alta intensidad regulatoria: el primero hacia 2014-2015, con 59 ocurrencias
acumuladas, y un segundo periodo de aceleracion marcada entre 2022 y 2024, con
83 nuevas observaciones. Este segundo ciclo coincide con un ciclo alcista de pre-
cios, capturado por el indice de precios de metales estratégicos del FMI (Gréafico 33).
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GRAFICO 33

Qantidad de instrumentos del dominio fiscal por afiio y grupo de paises,
Indice de Metales de la Transicidon Energética
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Nota: El indice corresponde al promedio anual de la serie mensual del FMI. La serie comienza en junio de 2012; el promedio de 2012
utiliza junio-diciembre.
Fuente: Fundar con base en GMIPO y FMI.

El segundo dato saliente es el protagonismo del Sur Global en la configuracion de la
arquitectura fiscal del sector. Las economias del Sur han mantenido histéricamente
estos instrumentos como una prioridad estratégica central de su agenda de politica
publica, mientras el Norte Global+ muestra un repunte reciente a partir de 2021.

GRAFICO 34

l
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GRAFICO 34

Frecuencia relativa de instrumentos de los subdominios fiscales por grupo
de pais
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

El objetivo de incrementar la recaudacion predomina en la politica fiscal de ambas
regiones (Grafico 34), aunque, como se ha sefialado, el Sur muestra un mayor dina-
mismo en este ambito (Grafico 33). En términos generales, los gobiernos han priori-
zado la creacion de mecanismos recaudatorios por encima del disefio de arquitecturas
fiscales robustas que permitan gestionar, distribuir o transformar estos fondos en
desarrollo productivo, tecnoldgico, social o territorial. Este déficit resulta critico en
los paises del Sur Global, los cuales enfrentan el doble desafio de convertir las rentas
transitorias derivadas de recursos no renovables en capacidades productivas sosteni-
bles y, simultdneamente, mitigar los impactos socioambientales inherentes a las acti-
vidades extractivas.

GRAFICO 35
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GRAFICO 35
Exportaciones de minerales criticos (2023) e instrumentos fiscales por pais
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Fuente: Fundar con base en GMIPO y UN COMTRADE.

El analisis de la relacion entre el volumen de exportacion de minerales criticos y la
cantidad de instrumentos fiscales (Grafico 35) muestra una leve correlacion positiva
general, impulsada por grandes exportadores como Chile, la Republica Democratica
del Congo, Australia y China. Sin embargo, la alta dispersion en el Sur, —donde coe-
xisten paises con menores exportaciones pero intensa actividad regulatoria (como
Argentina o Tanzania) junto con lideres mundiales escasa actividad (como Sudéfrica
o Perul)— sugiere la necesidad de incorporar factores institucionales, capacida-
des estatales y dindmicas de economia politica doméstica para explicar mejor esa
heterogeneidad.

Arquitecturas fiscales y modelos de soberania sobre los recursos:
contrastes Norte-Sur

Los modelos de captura de ingresos revelan un profundo contraste, mas alla de la
cantidad de instrumentos (Grafico 36). Mientras el Norte+ exhibe un enfoque homo-
géneo centrado en impuestos y regalias, el Sur opera bajo una matriz fiscal diver-
sificada, que incluye en diferentes proporciones impuestos y regalias, participacion
estatal y regulaciones sobre los derechos de propiedad e ingresos no tributarios.
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Esto implica que los paises con recursos combinan la regulacion impositiva con la
participacion estatal directa para aumentar la participacion en los ingresos de la acti-
vidad, salvaguardar la soberania sobre sus recursos minerales y promover sus objeti-
vos de politica (Ganbold y Ali, 2018; Karkare, 2024).

GRAFICO 36

Cantidad de instrumentos del dominio fiscal por tipo de régimen fiscal y
grupo de paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

GRAFICO 37
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GRAFICO 37

Cantidad de instrumentos del dominio fiscal por modelo de soberania de
recursosy region
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Los instrumentos fiscales estan particularmente concentrados en regiones del
Sur Global (Gréfico 37): Africa registra el nimero més alto de instrumentos fiscales,
seguida por América Latina y el Caribe, y Asia. La diversificacion de instrumentos
aparece como una tendencia compartida por las principales regiones productoras
del Sur, aunque con diferencias apreciables en la combinacidn y frecuencia de los
mecanismos utilizados. En Africa, Asia y América Latina y el Caribe, los instrumentos
basados en derechos de propiedad constituyen la categoria principal, superando en
los tres casos a los esquemas tradicionales de impuestos y regalias. Esto indica que
el giro hacia el control directo de los recursos y la participacion estatal no es un feno-
meno aislado de una sola region en desarrollo, sino una estrategia compartida por los
gobiernos de estas tres regiones.

Derechos de propiedad

En el Sur Global, una parte de la estrategia fiscal esta fuertemente orientada hacia la
participacion estatal en los proyectos mineros dentro del territorio nacional. Cerca del
67% de los instrumentos que corresponden a esta categoria en esa region se con-
centra en dos mecanismos principales: la participacion estatal obligatoria en el capi-
tal social (19 casos), y la creacion o utilizacion de empresas publicas mineras en las
cadenas de valor de minerales criticos (14). A esto se suma la sancion de regimenes
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de monopolio estatal o reserva de minerales estratégicos (8), asi como una diver-
sidad de herramientas complementarias que abarcan desde requisitos de socios
locales y contratos de produccion compartida hasta mecanismos de renegociacion
contractual. Entre los paises del Sur que recurrieron a estos instrumentos durante
el periodo del relevamiento se encuentran, entre otros, Tanzania, México, Bolivia,
Jamaica y Ghana. Esto indica que los paises del Sur emplean los derechos de pro-
piedad como un instrumento central de soberania nacional para capturar dividendos
directos y asegurar representacion publica en la toma de decisiones corporativas.

Instrumentos no tributarios

Los ingresos no tributarios son un pilar fiscal versétil dentro de la arquitectura fiscal
de los minerales criticos. Estos mecanismos permiten generar ingresos directamente
mediante derechos de explotacion y contratos, al margen de la legislacion tributa-
ria general. Mientras que en el Norte+ son marginales, en los paises en desarrollo
ofrecen liquidez inmediata en etapas tempranas de los proyectos y permiten cap-
turar valor en hitos clave del ciclo minero. Esta subseccion analiza su diversidad, su
impacto en las arcas publicas y sus desafios en gobernanza, fiscalizacion y transpa-
rencia contractual.

GRAFICO 38

Cantidad de instrumentos fiscales no tributarios por tipo de instrumento y
grupo de paises.
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Al desagregar los ingresos no tributarios, emergen diferencias estructurales signi-
ficativas entre ambas regiones en cuanto al tipo y frecuencia de los instrumentos
aplicados (Grafico 38). Las tasas de acceso y tenencia constituyen la categoria
mas extendida en términos absolutos tanto en el Sur como en el Norte+. Este tipo
de cobros, asociados al otorgamiento de concesiones, derechos de exploracion
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y canones de superficie, representa el mecanismo tradicional para condicionar la
entrada y permanencia de las empresas en los yacimientos. Por otro lado, los cargos
administrativos y regulatorios y las tasas ambientales y por el uso de 10s recursos se
concentran de manera notable en los paises del Sur. Mientras el Norte+ limita sus
ingresos no tributarios casi de manera exclusiva a la fase de acceso y tenencia del
recurso, las economias en desarrollo han desplegado una arquitectura mas diversifi-
cada. En el Sur, los Estados emplean activamente estos mecanismos para financiar la
supervision administrativa e internalizar los costos ambientales y el uso de insumos
clave, como el agua y el territorio, trasladando de forma directa la carga del control
regulatorio hacia las empresas operadoras.

Instrumentos tributarios

Los instrumentos tributarios constituyen la columna vertebral tradicional de los
esquemas de recaudacion y captura de renta en el sector de los minerales criticos. En
términos de disefio tributario, los instrumentos mas frecuentes relevados son regalias
ad valorem o basadas en la produccion, muy por encima de impuestos a las ganan-
cias netas o impuestos explicitos a la renta econdmica. Respecto a la comparacion
Norte+y Sur (Gréafico 39), el Norte+ presenta una primacia de los royalties ad valorem
sobre el resto de instrumentos tributarios, mientras que el Sur Global hace un uso
mas diversificado de instrumentos fiscales.

GRAFICO 39

Cantidad de instrumentos fiscales por modelo de recaudacion publica y
grupo de paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.
Nota: Para efectos practicos y comparativos de este reporte de caracter global, las regalias se consideran de manera generalizada den-
tro del universo tributario, independientemente de las definiciones y naturalezas juridicas asignadas por las legislaciones de cada pais.
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Los resultados indican que la politica fiscal minera continlda dependiendo principal-
mente de mecanismos relativamente simples ligados al valor o volumen de produc-
cidon, mas que de instrumentos sensibles a la rentabilidad efectiva o la realizacion de
ganancias extraordinarias. En un contexto marcado por la volatilidad de precios y un
interés en las potenciales ganancias extraordinarias de minerales criticos, la combi-
nacion de instrumentos podria desempenfar un rol importante para asegurar la cap-
tura de ingresos fiscales por parte de los paises donde se lleva adelante la actividad
extractiva, sin desalentar el desarrollo de la actividad (Delbuono et al., 2025).

Incentivos fiscales

Como contraparte de los mecanismos de recaudacion, los incentivos fiscales ope-
ran como una herramienta estratégica fundamental dentro del disefio de la politica
fiscal para los minerales criticos. Los gobiernos recurren a exenciones, esquemas
de depreciacion acelerada y regimenes de estabilidad fiscal para atraer inversiones,
viabilizar el desarrollo de proyectos y mitigar los riesgos asociados a la industria. No
obstante, la utilizacién excesiva de estos instrumentos puede erosionar la base tribu-
taria y reducir los ingresos fiscales (James, 2009) .

GMIPO identifica 49 de estos instrumentos vigentes. El beneficio mas frecuente son
los tax holidays, que implican la exencidn del impuesto sobre las utilidades por un
periodo determinado. Su uso es desaconsejado ya que beneficia principalmente a
proyectos con alta rentabilidad, incentivando la elusion tributaria (Jorratt, 20213
2022). Otros instrumentos utilizados por los paises del Sur incluyen garantias de
estabilidad fiscal y depreciacion acelerada de activos, a o que se suma en el Norte+
la deduccién de gastos de capital de las obligaciones impositivas.

Asignacion de ingresos fiscales mineros: écaptura de renta o desar-
rollo de largo plazo?

Mas alld de cuanto recaudan los Estados por la explotacion de sus recursos minera-
les, una pregunta igual de relevante —y frecuentemente menos explorada— es para
qué se destinan esos ingresos. La forma en que los gobiernos disefian los meca-
nismos de asignacion de la renta fiscal minera revela sus prioridades de politica: si
privilegian el ahorro intertemporal, la inversion en capacidades productivas, la trans-
ferencia directa de bienestar o el fortalecimiento de las capacidades estatales. Esta
subseccion analiza los destinos declarados de los instrumentos fiscales vigentes en
el Sur Global, identificando qué légica distributiva predomina y qué implicancias tiene
para la capacidad de estos paises de transformar la renta extractiva en desarrollo
sostenido.
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GRAFICO 40

Cantidad de instrumentos fiscales de asignacién de ingresos por tipo de
asignacion, para paises del Sur Global
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.
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En el Grafico 40 se presenta la forma en que los gobiernos de distintos paises legis-
lan la distribucion y el uso de los recursos generados por el régimen fiscal que aplican
a las actividades mineras asociadas a minerales criticos. La creciente preocupacion
de los gobiernos de paises y jurisdicciones con dotacion de recursos naturales no
renovables —particularmente mineros— por traducir la explotacion de estos recur-
sos en desarrollo de largo plazo se refleja en como se disefian los mecanismos de
asignacion de los ingresos fiscales que generan. Sobre un universo de 55 instru-
mentos Unicos identificados en el Sur Global, el destino predominante es el desa-
rrollo territorial, con 25 instrumentos, lo que sugiere que la renta minera se concibe
ante todo como palanca para el desarrollo de las regiones productoras. Le siguen
los fondos soberanos (20) y el fortalecimiento de capacidades institucionales (19),
evidenciando que buena parte del esfuerzo regulatorio se orienta tanto al ahorro y la
estabilizacion intertemporal de la renta como a la construccion de capacidad estatal
para gestionarla. Los destinos vinculados a |+D e infraestructura social registran 10
y 9 instrumentos, respectivamente, mientras que las reglas fiscales de gasto (8) y los
instrumentos sin destino especifico (8) ocupan un lugar intermedio. En el extremo
inferior, el bienestar social concentra apenas 7 instrumentos, el conteo mas bajo de
toda la distribucion.

— Persiste una brecha significativa entre la captura fiscal
de la renta minera y su uso estratégico para financiar inno-
vacioén, diversificacidon productiva y politicas de transicion
energética de largo plazo, es decir, para convertir la renta
extractiva en una base de desarrollo sostenido mas alla del
ciclo de precios de los commodities.

Esta jerarquia es reveladora sobre las preferencias distributivas. Las rentas mineras
Se enmarcan crecientemente como una herramienta de desarrollo territorial y forta-
lecimiento institucional antes que como un mecanismo de transferencia directa de
bienestar. No obstante, la relativamente baja frecuencia de instrumentos orientados
a l+D (10 de 55) muestra que persiste una brecha significativa entre la captura fiscal
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de la renta minera y su uso estratégico para financiar innovacion, diversificacion pro-
ductiva y politicas de transicion energética de largo plazo, es decir, para convertir la
renta extractiva en una base de desarrollo sostenido mas alla del ciclo de precios de
los commodities. Esta es una estrategia de distribucion intergeneracional que tiene
como objetivo el crecimiento de largo plazo y una mayor equidad territorial y social.

La sostenibilidad de las economias mineras depende de que la renta se traduzca en
la sustitucion del activo mineral en extincion por otras fuentes de riqueza. La falta
de diversificacion competitiva —agravada por los efectos de la enfermedad holan-
desal6 sobre los sectores transables no mineros— tiende a perpetuar la dependen-
cia antes que a superarla (Auty y Warhurst, 1993). Desde esta perspectiva, el sector
minero deberia operar como catalizador de la diversificacion econdmicay no como el
pilar permanente de la economia. La baja incidencia de instrumentos fiscales orienta-
dos a I+D sugiere que buena parte de los paises del Sur Global todavia no han inter-
nalizado plenamente esta recomendacion.

En resumen, esta distribucion muestra que las rentas mineras estan comenzando a
enmarcarse como una herramienta para el desarrollo territorial y el fortalecimiento
institucional. Sin embargo, sigue existiendo una brecha significativa entre capturar
rentas fiscales y usarlas estratégicamente para financiar innovacion, diversificacion
productiva y politicas de transicion energética de largo plazo.

El dominio ambiental, social y de gober-
nanza en las politicas de los minerales
criticos

Alcance del dominio y estrategia de codificacion

El dominio ambiental, social y de gobernanza (ESG) comprende los instrumentos
mediante los cuales los Estados gestionan los riesgos asociados a estos tres desa-
fios claves de la cadena de valor de los minerales criticos (IEA, 2021; OECD, 2025).
La dimension ambiental (E) se enfoca en mitigar los riesgos derivados de actividades
de extraccion y procesamiento, incluyendo la gestion de residuos y relaves, biodi-
versidad, agua y pasivos ambientales (IRMA, 2018; IGF, 2021). La dimensidn social
(S) regula las relaciones entre las operaciones mineras y las poblaciones locales en
los territorios mineros (IRMA, 2018; Sovacool et al., 2020) . Finalmente, la dimensidén
de gobernanza (G) atafie a las instituciones que regulan el sector, especialmente en
cuanto a la transparencia en la gestion de recursos (IGF, 2021; OECD, 2025).

16 Fendmeno econdmico que describe la pérdida de competitividad de los sectores exportadores no primarios como conse-
cuencia de la apreciacion de la moneda doméstica y el encarecimiento de los factores de produccion, derivados de un boom
exportador de los recursos naturales.
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Para el mapeo de los instrumentos, GMIPO desagrega esas tres dimensiones en
catorce subcategorias, que identifican con mayor precision riesgos especificos (por
ejemplo, la gestidon de pasivos ambientales luego del cierre de minas) u objetivos de
politica asociados a este dominio (por ejemplo, transparencia en la gestion de las
concesiones mineras). La segunda dimension analitica examina la naturaleza institu-
cional de los instrumentos ESG en funcién de su caréacter legal, ya sea regulatorio o
no regulatorio. Dentro del primer grupo, el repertorio se desagrega en requisitos, pro-
hibiciones o prescripciones de indole procedimental; en contraste, las herramientas
no vinculantes abarcan esquemas voluntarios, instrumentos de informacién y medi-
das orientadas a la formacion de capacidades, junto con otros mecanismos de poli-
tica de caracter mas flexible.

Concentracion del Sur Global y prevalencia ambiental

De los 1754 instrumentos de la base de datos, 643 estan codificados como instru-
mentos ESG, de los cuales 598 se encuentran vigentes. Dado que un instrumento
puede abordar mas de una dimension ESG, esos 598 instrumentos generan 743
asignaciones a nivel de dimension, con la siguiente distribucidon: Ambiental, 325; de
Gobernanza, 250; y Social, 168.

GRAFICO 41
Cantidad de instrumentos de ESG por subdimensién y grupo de paises.
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

El dominio ESG esta marcado por una brecha entre el Sur y el Norte+ Global: estos
instrumentos representan el 42,5% de las politicas del Sur frente al 25,7% del Norte+
(ver seccion 5, Tabla 3 y Gréfico 13). Esta diferencia en la intensidad regulatoria es
mas pronunciada en las dimensiones ambiental y de gobernanza (Grafico 41), lo que
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indica que la gobernanza ESG se vincula estrechamente con la gestion de la extrac-
cion. Los paises productores enfrentan el desafio de regular los impactos mineros en
territorios y comunidades, atendiendo al mismo tiempo a las demandas de transpa-
rencia en la asignacion de licencias y la gestion de los flujos econdmicos por parte de
los ciudadanos, los inversores y los mercados de exportacion. Una pregunta a explo-
rar en futuros estudios es si esta necesidad se presenta de manera similar en todos
los paises del Sur o depende a la naturaleza del régimen politico -siendo las demo-
cracias mas permeables a las demandas de transparencia y rendicion de cuentas.

GRAFICO 42

Cantidad de instrumentos de ESG por subdimensién, tipo de instrumento y
grupo de paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Los instrumentos regulatorios son el tipo de instrumento dominante al que recurren
los paises para gestionar esos desafios: el 70% de los instrumentos ESG vigentes
relevados son de esta naturaleza (420 sobre 598). Estos predominan en la regulacion
de las tres dimensiones y en ambos grupos de paises, aunque con mayor intensidad
en los paises del Sur Global, lo que ratifica el vinculo entre extraccion y regulacion
vinculante (Grafico 42).

GRAFICO 43
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GRAFICO 43
Frecuencia relativa de instrumentos de ESG por subdimensién y region
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

El andlisis a nivel regional, desagregado por dimensiones, muestra que América
Latina y el Caribe lidera los esfuerzos en la materia, seguida por Europa y Africa. No
obstante, existen variaciones en el tipo de riesgo que predomina: en América Latinay
el Caribe y en Asia, la dimension ambiental adquiere un rol mas prominente, mientras
que en Europa el repertorio de instrumentos es mas equilibrado entre dimensiones.
Por otra parte, la region africana se destaca por ser la Unica en la que predominan los
instrumentos de gobernanza.

GRAFICO 44
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GRAFICO 44

Exportaciones de minerales criticos (2023) y cantidad de instrumentos de
ESG por pais
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Fuente: Fundar con base en GMIPO y UN COMTRADE.

En términos generales, se verifica una asociacion entre volumen de las exportaciones
mineras y cantidad de instrumentos ESG implementados por los paises, aunque con
variaciones relevantes para paises con similar perfil exportador. Por ejemplo, mien-
tras en Perd, Chile, Filipinas y Republica Democratica del Congo adoptaron durante
el periodo una cantidad relevante de instrumentos ESG, Bolivia, Indonesia y Zambia
muestran mucho menor activismo (Gréafico 46).

Marcos ambientales amplios para la regulacion de la actividad
extractiva

La concentracion de instrumentos ambientales es particularmente pronunciada en
paises productores. Los paises del Sur Global representan el 69,5% de los instrumen-
tos ambientales vigentes documentados en GMIPO (Gréfico 45).
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GRAFICO 45
Cantidad de instrumentos por subcategoria ambiental y grupo de paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Teméaticamente, estos instrumentos se concentran en la proteccion ambiental gene-
ral (219 sobre 325), antes que en la regulacion de riesgos especificos (Grafico 45).
Esta concentracion refleja la arquitectura histérica de la regulacion minera y la l6gica
propia de los instrumentos de evaluacion de proyectos construida alrededor de ins-
trumentos marco amplios (licenciamiento ambiental y evaluaciones de impacto), que
abordan multiples dimensiones de riesgo de forma simultéanea. El subdesarrollo de
los instrumentos de emisiones (11 globalmente) es una expresion de la falta de ali-
neamiento entre los objetivos asociados a la transicion energética que los marcos de
justificacion de las politicas de minerales criticos enuncian, con la realidad practica
de su gobernanza.

El tipo de instrumento revela la l6gica de gobernanza dentro de las subcategorias. La
proteccion ambiental general se instrumenta a través de regulaciones vinculadas a
requerimientos, prescripciones o restricciones (150). La proteccion ambiental gene-
ral se instrumenta a través de requisitos de evaluacion ambiental (18), requisitos para
el cierre, rehabilitacion o restauracion de minas (17), restricciones o delimitacion de
areas protegidas para las actividades mineras, incluyendo disposiciones de biodiver-
sidad (15), requisitos de obtencidon de permisos o licencias ambientales (14) y requi-
sitos de proteccion, mitigacion o remediacion ambiental (11), entre otros (Grafico 46).
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GRAFICO 46

Cantidad de instrumentos de ESG de tipo regulatorio sobre proteccion
ambiental general (descripciones estilizadas, top-10 categorias)
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

La transparencia como instrumento dominante de gobernanza

La gobernanza es la segunda dimension con mayor activismo regulatorio, con 267
instrumentos relevados. Estos se concentran principalmente en la transparencia de
las operaciones mineras (Grafico 47). La mayoria de los instrumentos de transparen-
cia se originan en paises del Sur Global frente a 35 del Norte Global, reflejando las
demandas que los mercados globales y los marcos de inversion imponen a los paises
productores para demostrar credibilidad regulatoria.
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GRAFICO 47

Cantidad de instrumentos por subcategoria de gobernanza y grupo de
paises
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Cuando las medidas de transparencia se examinan por tipo de instrumento, predo-
minan los requisitos y las prescripciones procedimentales (88 y 42 instrumentos,
respectivamente). Dentro de este conjunto, se destacan los requisitos de rendicion
de cuentas, publicacion de informacién de pagos y transparencia (27), requisitos de
disponibilizacién de datos, inspecciones y reportes (15), requisitos de reporte de
actividades, produccion e inversiones (9), la prescripcion de sistemas de custodia,
trazabilidad o certificacion de minerales (8) y la adopcién de medidas de control y
formalizacion de mineria ilegal, informal o artesanal (8), entre otros (Grafico 48).

GRAFICO 48
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GRAFICO 48

Cantidad de instrumentos de ESG de tipo restrictivo y procedimental sobre
transparencia (descripciones estilizadas, top-10 categorias)
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Fuente: Fundar con base en GMIPO.

Relaciones comunitarias y las dimensiones sociales de la extraccion

La gobernanza social esta estructurada alrededor de las relaciones mineria-comuni-
dad. La participacidon comunitaria (63), el desarrollo local y la distribucion de benefi-
cios (55) representan casi dos tercios de los instrumentos sociales codificados, su-
perando ampliamente otro tipo de derechos. Las disposiciones de género registran
el conteo mas bajo, con sélo 11 instrumentos.

GRAFICO 49
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GRAFICO 49
Cantidad de instrumentos por subcategoria social y grupo de paises
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De manera congruente con los resultados generales de esta seccion, el Sur lidera
ampliamente la adopciéon de instrumentos para la promocioén del desarrollo local y
las iniciativas vinculadas con la participacion de las comunidades (Grafico 49). En tér-
minos generales, la gobernanza de los minerales criticos en su dimension social ha
priorizado asegurar la licencia social para operary el desarrollo comunitario por sobre
el abordaje de los derechos laborales, el cumplimiento mas riguroso de los derechos
humanos o las politicas inclusivas.

— El Sur lidera ampliamente la adopcién de instrumentos
para la promocion del desarrollo local y las iniciativas vincu-
ladas con la participacién de las comunidades.

El dominio ESG, considerado a través de sus tres dimensiones, revela un patrén
consistente. Los paises del Sur Global representan la mayoria de los instrumentos
registrados; y las cuestiones que atraen la mayor atencion regulatoria (licenciamiento
ambiental, obligaciones de transparencia y participacion comunitaria) estan estre-
chamente asociadas con la gestion de la extraccion y sus impactos territoriales. Los
instrumentos regulatorios predominan transveralmente en las medidas ambientales,
de gobernanza y sociales. Las primeras estan enfocadas en gran medida en la pro-
teccion ambiental frente a riesgos operativos, las medidas de gobernanza en requi-
sitos de divulgacion, reporte y trazabilidad y las medidas sociales en las relaciones
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comunitarias y el desarrollo local. Tomada en conjunto, la evidencia sugiere que gran
parte de la actividad de politica ESG registrada entre 2010 y 2025 se ha dirigido a
gobernar las consecuencias de la extraccion.

Tres modelos de politica en disputa e
implicancias para el Sur Global

La evidencia reunida en este informe muestra que la gobernanza de los minerales
criticos no esta convergiendo hacia un unico repertorio de politica. Se entiende mejor
como la coexistencia de distintos modelos en disputa que organizan la relacion entre
minerales, transicion energética y desarrollo de distintas maneras. No se correspon-
den perfectamente con grupos de paises, pero su peso relativo clarifica los modelos
de politica emergentes.

El primer modelo es la seguridad de suministro y la resiliencia de cadenas de
valor. Es mas visible en el Norte Global+ y en China, donde los minerales criticos
son tratados como insumos estratégicos para las industrias de energias limpias y
la seguridad de suministro. Sus herramientas preferidas son estrategias, asociacio-
nes de abastecimiento, incentivos, inversion publica, estandares y mecanismos de
coordinacion internacional orientados a reducir la dependencia de proveedores con-
centrados. La discusion global sobre los minerales criticos se articul inicialmente a
partir de este modelo, que se expandid aceleradamente después de 2021. Su prin-
cipal limitacién es que la resiliencia puede definirse de manera demasiado estrecha:
las cadenas de suministro pueden volverse mas seguras para las economias consu-
midoras, mientras que los paises productores permanecen confinados a posiciones
débiles en tecnologia, capacidad industrial y poder de negociacion.

El segundo modelo es laregulacion de la extraccidon y el control de recursos. Este
es el perfil dominante en gran parte del Sur Global. Estos paises no son proveedores
Pasivos que esperan que estrategias externas definan su rol. Regulan intensamente,
a menudo mediante instrumentos nacionales vinculantes, regimenes fiscales, reglas
de exportacion, participacion estatal, requisitos de licenciamiento, obligaciones ESG
y medidas especificas por mineral. El Sur ya ejerce autoridad regulatoria sobre mine-
rales criticos, incluso cuando no siempre adopta el lenguaje de la “criticidad”. Sin
embargo, si el control de recursos permanece centrado en la extraccion, la captura
fiscal, los requisitos formales y la gestion territorial, puede producir una version mas
regulada del extractivismo mas que una estructura productiva diversificada.

El tercer modelo es el desarrollo productivo con justicia socioambiental. Esta
presente en ambos grupos, pero sigue incompleto. En el Norte Global+, se vincula
mas a menudo con capacidad aguas abajo, condiciones habilitantes, inversion estra-
tégica y competitividad industrial. En el Sur Global, aparece mediante objetivos de
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produccion y encadenamientos, requisitos de procesamiento, disposiciones de con-
tenido local, inversion publica y algunas iniciativas multisegmento. Sin embargo, la
transicion desde la regulacion de recursos hacia la formacion de capacidades mas
amplias sigue inconclusa. El desarrollo de proveedores aguas arriba, la 1+D aplicada,
el aprendizaje tecnoldgico, la infraestructura geoldgica y de calidad, las habilidades,
el financiamiento y los sistemas energéticos todavia no ocupan el lugar central que
seria necesario para que la riqueza mineral se convierta en una plataforma de trans-
formacion estructural. La regulacion ESG también es mas fuerte donde ocurre la
extraccion, pero con demasiada frecuencia sigue organizada alrededor de permisos,
transparencia, relaciones comunitarias y cumplimiento mas que de derechos exigi-
bles, participacion territorial y reparacion ambiental de largo plazo.

Para el Sur Global, la recomendacion central es construir un diagnéstico mineral
por mineral y segmento por segmento de la cadena de valor que permita evaluar
como esta configurado y donde reside el poder de mercado, qué limitaciones
existen en términos de brechas tecnoldgicas, concentraciéon de compradores y
acceso a mercados finales, y qué condiciones habilitantes existen en la econo-
mia doméstica en términos de infraestructura, acceso a la energia, y capacida-
des de las empresas y los trabajadores. Sobre esa base, los paises pueden decidir
donde el upgrading es realista, donde el desarrollo de proveedores es mas prome-
tedor que la manufactura aguas abajo, y dénde los requisitos de procesamiento o
las restricciones a la exportacion pueden funcionar como herramientas efectivas de
negociacion mas que como meros gestos simbaolicos o dispositivos discrecionales
de captura de renta a favor de actores locales.

Esto implica un desplazamiento en el disefio de las politicas sobre minerales desde
instrumentos aislados hacia paquetes de politicas orientadas a la construccion de
capacidades. Las reglas de contenido local deberian convertirse en estrategias de
desarrollo de proveedores, con diagnésticos de prioridades de compra, apoyo para
la actualizacion tecnoldgica y procesos de certificacion, acceso al financiamiento y
monitoreo del desempefio por parte de las operadoras y las empresas locales. Las
politicas aguas abajo deberian ser selectivas y factibles, vinculadas a la disponibilidad
de energia, infraestructura y capacidades locales, y atendiendo al mismo tiempo a las
restricciones ambientales para el desarrollo de determinadas actividades.

En cuanto al tipo de instrumento adoptado, la participacion estatal directa fortalece
el poder de negociacion de los paises con recursos, pero deberia estar conectada
con aprendizaje, disciplina de inversidon y creacion de valor publico. Las prohibicio-
nes, requerimientos e incentivos no deberian juzgarse en abstracto; su valor para el
desarrollo depende de si resuelven restricciones concretas y crean capacidades que
perduren mas alla del ciclo mineral, un diagnéstico necesariamente anclado en la rea-
lidad especifica de cada pais.

La politica fiscal es el segundo pilar de esta agenda. El informe muestra que los
gobiernos han avanzado mas en capturar rentas minerales que en gestionar y asig-
nar esas rentas estratégicamente. Para los paises productores, esta es una brecha
decisiva. Las regalias, los impuestos, la participacion accionaria y los mecanismos
de distribucion de ingresos deberian estar disefiados no s6lo para aumentar la
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participacion publica en los ingresos generados por la actividad minera, sino también
para financiar infraestructura, conocimiento geoldgico, ecosistemas de proveedores,
educacion técnica, investigacion aplicada, energia limpia, gestion del agua, desarrollo
territorial y mecanismos de estabilizacion. Sin tales reglas de asignacion, la captura
de renta puede mejorar resultados fiscales de corto plazo mientras deja intacta
la estructura de dependencia de las actividades extractivas.

El tercer pilar es la gobernanza ESG y territorial vinculante. Una estrategia justa
de minerales criticos no puede tratar la regulacién ambiental y social s6lo como una
condicion para acceder a los mercados de exportacion. Debe estar orientada a forta-
lecer la capacidad de aplicacion, los derechos laborales y de los pueblos indigenas, la
distribucion de beneficios, la gobernanza del agua, la proteccion de la biodiversidad,
el control de emisiones, la gestion de relaves y el cierre de minas, entre objetivos mas
abarcativos. Los territorios que hacen posible la transicidon energética no deberian
soportar sus costos sin voz, derechos o beneficios de largo plazo.

Finalmente, la cooperacion internacional debe reorientarse para convertirse en
un cuarto pilar. La arquitectura actual es densa pero a menudo no vinculante, opaca,
bilateral y débil en su tratamiento de las asimetrias. Para el Sur Global, los acuerdos
deberian evaluarse como instrumentos de desarrollo, no sélo como sefiales diploma-
ticas. A su vez, deberian preservar el espacio de politica, incluir compromisos trans-
parentes, establecer hitos para la transferencia tecnoldgica y la 1+D, apoyar la adicion
de valor local y la infraestructura, y hacer exigibles las disposiciones ESG. La coo-
peracion Sur-Sur es igualmente importante: los paises productores necesitan
plataformas para armonizar regimenes fiscales, coordinar estandares, evaluar la
factibilidad del procesamiento, compartir informacién geoldgica y de mercado,
y evitar la negociacién en aislamiento.

Los resultados que emergen de la base de datos sobre politicas de minerales con-
tribuyen a anclar la conversacion en lo que los paises efectivamente hacen con su
dotacion de recursos o para garantizar la seguridad del suministro, y a identificar
areas de vacancia. La pregunta decisiva es qué instrumentos usan los gobiernos,
como se combinan y si desplazan a los paises desde la extraccion y el acceso hacia
capacidades, derechos y creacion de valor durable. Para el Sur Global, la oportuni-
dad abierta por los minerales criticos dependeré de convertir la soberania regulatoria
sobre recursos en capacidades productivas, transformacion fiscal, justicia territorial y
mayor poder de negociacion colectiva en la transicion energética global.
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