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Evidencias y Lecciones desde Ameérica Latina
(ELLA por sus siglas en inglés) es un programa
disenado para ayudar a llenar el vacio de cono-
cimiento sobre las evidencias generadas en poli-
ticas de desarrollo y lecciones aprendidas desde
América Latina parainvestigadores, profesionales

y hacedores de politica en América Latina, Africa
y Asia.

El Grupo de Analisis para el Desarrollo (GRADE)
forma parte del consorcio que desarrolla e
implementa el programa. GRADE ha produ-
cido documentos de investigacion tanto sobre
Industrias Extractivas, como sobre Agricultura a
Pequena Escala, Microfinanzas y Politicas Activas
de Empleo a través de los Investigadores Princi-

pales, Manuel Glave, Gerardo Damonte y Miguel
Jaramillo.

Estos documentos se encuentran disponibles en

inglés en
http://ella.practicalaction.org/ella-knowledge
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En esta ocasion presentamos la version en espanol
de estos documentos de investigacion sobre Politi-
cas de Inversion en la Industria Extractiva. El texto
esta organizado de la siguiente manera para cada
tema:

* Una Guia que introduce el tema de forma global
ofreciendo una primera vision de las evidencias
y lecciones de la experiencia Latinoamericana.
En efecto, la Guia orienta al lector a los subtemas

relacionados y ofrece enlaces rapidos a otros pro-
ductos ELLA.

Cuatro Resumenes de Politicas que se enfocan
en los aspectos concretos de las experiencias y
lecciones introducidas en la Guia. Cada Resumen
de Politicas presenta iniciativas politicas, mejo-
res practicas y ejemplos de implementaciéon de
las mismas. Se toma en cuenta el contexto y los
factores a la base de estas experiencias latinoa-
mericanas para facilitar un analisis critico de la
transferibilidad de estas experiencias hacia otros
contextos.
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POLITICAS DE INVERSION EN
LA INDUSTRIA EXTRACTIVA

El desarrollo de la industria extractiva en Ameérica
Latina ha impulsado la inversion extranjera y los
ingresos que reciben los gobiernos. El documento
guia presenta una introduccion concisa a los
diferentes modelos de inversion aplicados para
promover el desarrollo de los sectores de petroleo,
gas y mineria, sentando las bases para el desa-
rrollo econdmico sostenible. Los resumenes de
politicas describen a su vez los diferentes modelos
aplicados para cada sector, subrayando las leccio-
nes que se pueden extraer de cada experienciay la
necesidad de tomar en cuenta el contexto regional
y las diferencias culturales, ambientales y politicas.

Los Resumenes de Politicas cubren los siguientes
subtemas:

1. Politicas de Inversién en la Industria Petrolera

2. Politicas de Inversion en el Sector Gasifero:
La Experiencia de América Latina

3. Mineria en América Latina: Atraer IED en
Funcion de la Cantidad y la Calidad

4. Régimen Fiscal Centrado en Utilidades vs.
Régimen Fiscal Centrado en la Produccion:
La Experiencia de América Latina
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El desarrollo de la industria extractiva en América
Latina ha impulsado la inversion extranjera y

los ingresos que reciben los gobiernos. La
experiencia de América Latina ofrece

lecciones interesantes a partir de la

diversidad de sus paises.

ELLA

Evidencias y lecciones
desde América Latina

MAXIMIZAR LA INVERSION Y LA
CAPTACION DE RENTA MEDIANTE
POLITICAS DE INVERSION EN LA
INDUSTRIA EXTRACTIVA:

LA EXPERIENCIA DE AMERICA LATINA

Con el consumo de los recursos naturales creciendo a nivel
mundial, los paises de Africa, Asia y América Latina ricos en
recursos estan en posicion de desempenar un papel cada vez mas
importante para atender esta demanda, cosechando mayores
ingresos, en las proximas décadas. Esta guia es una introduccién
concisa a los diferentes modelos de inversiéon aplicados para
promover el desarrollo de los sectores de petroleo, gasy mineria,
sentando las bases para el desarrollo econdmico sostenible.
La guia describe los resultados de los diferentes modelos
aplicados y subraya la necesidad de tomar en cuenta el contexto
regional y las diferencias culturales, ambientales y politicas.

Los paises de Africa, Asiay América Latina ricos en recursos tienen un
desafioencomun:aprovecharlosingresos provenientes de lacreciente
demandaderecursos naturalesy promovereldesarrollode laindustria
extractiva para sentar las bases del desarrollo econdmico sostenible.

En la Ultima década Ameérica Latina y Asia han aumentado
significativamente su cuota en el mercado de las exportaciones
mineras globales, mientras que Asia y Africa han incrementado
sus exportaciones en el sector de hidrocarburos (grafico 1).
Este crecimiento se distribuye de manera heterogénea en cada
region; en tanto, las exportaciones se concentran en pocos
paises. Mas de la mitad de todas las exportaciones mineras de
Africa provienen de Sudafrica y el 25% de las exportaciones
de hidrocarburos de Asia provienen de la produccion en
Arabia Saudita. En Ameérica Latina existe una concentracion

similar de los recursos.

00

Eléxito de un modelo de inversion esté relacionado conel
tipo de sector extractivo en el que se aplica. En el sector
minero, la inversion privada ha liderado los esfuerzos,
mientras que en el sector de hidrocarburos un modelo de
inversion con un rol dominante, 0 al menos con presencia
del Estado ha dado buenos resultados.

La participacion del Estadoen el sector extractivo ha traido
mejoras institucionalesylas empresas estatales cumplen
unaimportante funcion en la produccion de hidrocarburos.

Los flujos de inversion extranjera directa en las industrias
extractivas varian de acuerdo a los diferentes esquemas de
impuestos yregalias. En el sector minero, algunos paises
de América Latina han logrado atraer inversion extranjera
que cumpla con los estandares internacionales sociales
yambientales.
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Grafico 1: Evolucién de las exportaciones mundiales en mineria e hidrocarburos (1997-2010)

EXPORTACIONES MINERAS MUNDIALES

EXPORTACIONES MUNDIALES DE HIDROCARBUROS
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Elaboracion propia.
Fuente: WTQ-Statistics Database-Time Series (2011)

Un sector extractivo exitoso es capaz de atraer inversién
en grandes cantidades y, al mismo tiempo, si cumple
los estandares internacionales sociales y ambientales.
La experiencia de América Latina demuestra que para
desarrollar con éxito el sector extractivo los paises ricos en
recursos deben cumplir tres condiciones: 1) Deben haber
establecidoclaramente el papelestataly privado conrespecto
alainversiony las operaciones en cada sector; 2) Establecer
paquetes de politicas para atraer inversion extranjeray
asignarlainversion publica para construir el sector extractivo;
3) Maximizar la captacion de rentas del sector extractivo sin
comprometer lacompetitividad. Para crear estas condiciones
y maximizar las oportunidades de mercado, los paises deben
tomar en cuenta los intereses y las expectativas nacionales,
regionalesy globales.

Varios paises de América Latina han cosechado los éxitos de
una politica inteligente en el sector extractivo. En la ultima
década, Peri aumentd sus exportaciones minerales en
1000%.Desde 2011, Brasil es un exportador neto de petroleo,
lo cual refleja el considerable incremento de sus reservas
comprobadasy su produccién. Colombia aumenté el acceso
nacional al gas natural disminuyendo el costo de la energia
para los pobres. A nivel geografico mas amplio, esta en
marcha la integracion regional, que promueve un amplio
crecimiento econémico.

Los paises de América Latina ricos en recursos han
desarrollado sus industrias extractivas siguiendo diversas
politicas en la busqueda de un equilibrio adecuado
entre inversion publica y privada para cada sector.

CARACTERISTICAS DEL ENFOQUE DE
AMERICA LATINA

Los paises de América Latina tienen diversos contextos
culturales, politicos y medioambientales. Son territorios ricos
enrecursosy a pesar de su dependencia de los mercados
globalestendranun papelcrucialen las préoximas décadas en
el contexto de una acelerada escasez global de los recursos
naturales. Esta seccidon describe primero la experiencia de
los paises latinoamericanos en promover la inversion en las
industrias extractivas y luego analiza los tres principales
modelos aplicados en laregion.

Inversion en los sectores delgasy el petréleo

Los paises de América Latina pueden ser ubicados en un
espectro segun el nivel de participacién estatal en el sector
extractivo. En los sectores del gas y petréleo, Perd, Argentina
y Chile tienen muy poca participacion estatal; Bolivia, Ecuador,
Venezuela y México tienen una significativa participacion
estatal; Colombiay Brasil estan en untérmino medio.

En los paises donde estas industrias se habian privatizado
anteriormente, el Estado trata de fortalecer su presencia,
como en Peruy Argentina, donde el Estado estd tratando de
aumentar su participacion en estos sectores. Esta tendencia
ha coincidido con el resurgimiento de los regimenes politicos
de centroizquierda en varios paises ricos en recursos como
Argentina, Bolivia, Venezuelay, recientemente, Peru.

En cuanto ala produccion, exportacion e integracion regional
de mercados, tanto el modelo privado como el monopolio
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estatal han tenido un bajo desempeno. Los regimenes
privados no han cumplido la expectativa popular causando en
algunos casos descontento social y politico, como en Bolivia
y Peru. Por otro lado, las empresas de propiedad absoluta
del Estado en México y Venezuela se vieron afectadas por
malos manejos institucionales. Las companias mixtas,
como Ecopetrol en Colombiay Petrobras en Brasil, son las
que parecen tener mayor éxito en cuanto a producciony ala
satisfaccion de la demanda. El fortalecimiento institucional y
gubernamental ha sido importante para impulsar el éxito de
estas iniciativas publico-privadas.

Para mas informacion sobre las politicas de inversién en
estos sectores, consulte los resimenes Politicas de Inversidn

en el Sectordel Gasy Politicas de Inversidn en la Industria del

Petréleo.
Inversidon en el sector minero

En el sector minero predomina el modelo privado. Con
excepcion de la compania chilena Codelco, todas las
companias mineras que operan en América Latina estan
en manos privadas. Por lo tanto, el principal desafio en este
sector es como maximizar la captacion de rentas del Estado
sin desalentar la inversion extranjera, y c6mo manejar los
impactos ambientales y culturales negativos. Asimismo,
los paises latinoamericanos tuvieron que seleccionar entre
diferentes inversiones mineras para buscar proyectos que
tomen en cuenta el mercado local —en lugar de destinar toda
la produccién al extranjero—y que contribuyan a mejorar
la calidad de vida de las poblaciones locales evitando la
degradacién ambiental. Algunas experiencias de la region
demuestran que es posible lograr estos objetivos.

Paramasinformacion sobre politicas deinversion en el sector
minero, consulte el resumen Politicas de Inversion en la

Industria Minera.

Mineria artesanaly de pequeiaescala

Uno de los principales problemas para el sector extractivo
en Ameérica Latinay en otras regiones es la expansion de la
mineria artesanal y de pequena escala, término que describe
a la actividad minera de pequena escala, legal o ilegal, que
emplea procesos rudimentarios para extraer minerales. De
acuerdo a las leyes, la mineria artesanal y de pequena escala

se clasificasegun el niveldiarioo mensual de produccion. Las
otras dos categorias son la mineria a medianay gran escala.

Este tipo de mineria constituye un importante medio de
vida para las comunidades rurales, pero generalmente
va acompanada de procesos de degradacion ambiental y
condiciones laborales deplorables. En la mayoria de paises
que cuentan con sector minero, la mineria artesanal y de
pequena escala genera tanto empleo como la mineria agran
escala; por lo tanto, podria ser una actividad estratégica
aincluirse en el debate sobre el alivio de la pobreza'. Sin
embargo, debido a que este tipo de mineria es parte del
sectorinformal, suele no estar sujeta a leyes formales, lo cual
ocasiona altos costos ambientales, de salud y seguridad.

Larespuesta a este problema se ha centrado en buscar la
formalizacion de este sectory proporcionar asistenciatécnica
para la adopcion de tecnologias mas limpias. Por ejemplo, en
el departamento de Madre de Dios en la regién amazdnica
del Peru, el oro se extrae del rio utilizando mas mercurio del
necesario. Segun algunos investigadores, la proporcion de
mercurio a oro utilizado para limpiar el mineral es mas del
doble de lo necesario y los residuos se arrojan al rio.” Para
reducir el uso de mercurio, algunas ONG locales estan
promoviendo el uso de retortas artesanales®, lo cual no solo
solucionaen parte el problemaambientaly de salud, sino que
también reduce los costos de produccion.

No obstante, estos esfuerzos han sido mayormente aislados
y no sostenibles. Ademas, no ha habido apoyo educativo
y no se ha establecido un cluster minero que vincule la
mineria artesanal y de pequena escala con otras actividades
econdémicas.* Esta actividad sigue creciendo en la regiony
absorbe un porcentaje cada vez mayor de la fuerza laboral
rural pobre, lo cual es dificil de replicar para las operaciones
agran escala por lamecanizacién masivainherente a ésta.

Eldilemadelempleoy el eslabonamiento

Las industrias extractivas enfrentan el dilema del empleoy el
eslabonamiento. Las grandes inversiones en estos sectores
no generan ni altos niveles de empleo ni vinculos con otras
industrias. La industria del petréleo y la mineria llegan a
representar un gran porcentaje del producto bruto interno
(20-25%) y un porcentaje aun mayor de las exportaciones

'Hentschel, T, Hruschka, F., Priester, M. 2002. Global Report on Artisanal & Small Scale Mining. I|ED, World Business Council for Sustainable Development, Londres.

2Chavez, M., et al.2009. Estudio Diagndstico de la Actividad Minera Artesanal en Madre de Dios. Fundacion Conservacion Internacional, Lima.

*"Unaretortaes un plato u otro recipiente que se coloca sobre laamalgama ardiente en la que el vapor de mercurio es atrapadoy condensado.Esta practica reduce los riesgos de
exposiciény ahorradinero”. Citado en Programade las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. 2008 . Module 3: Mercury Use in Artisanal Small Scale Gold Mining. PNUMA, Nairobi.
“Hinton, J., Veiga, M., Veiga, A.T. 2003. Clean Artisanal Gold Mining: A Utopian Approach? Journal of Cleaner Production. 11 99-115.
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totales (60-70%). Sin embargo, a pesar de su importancia,
estas industrias absorben tan solo el 2-3% de la poblacién en
edad laboral. A pesar de ser sectores altamente productivos,
las industrias extractivas enfrentan la presidén de generar
empleo, especialmente para la fuerza laboral no calificada de
comunidades rurales pobres en zonas directamente afectadas
por proyectos extractivos.

En muchos paises ricos en recursos la inversion de las rentas
del sector extractivo en eslabonamientos ascendentes es
inexistente. Por consiguiente, incluso la generacién de empleo
indirecto es insignificante. Los paises ricos en recursos
podrian beneficiarse con inversiones estratégicas en ciencia
y tecnologia, para generar mas eslabonamientos ascendentes
deyhacialos productos del sector extractivo.

LA RESPUESTA DE AMERICA LATINA: TRES
MODELOS DE INVERSION

Los paises latinoamericanos han respondido al desafio de
promover el desarrollo de su sector extractivo siguiendo tres
modelos de inversion: estatal, privado y mixto. En este ultimo,
las companias mixtas,como Petrobras, generalmente son los
principales actores econdomicos de su sector.

La adopcién de un modelo por sobre otro depende de varios
factores tales como las prioridades politicas del gobiernoy la
cantidad de reservas conocidas en un sector. Los gobiernos
han adoptado diferentes modelos de desarrollo para los
diferentes sectores, cambiando de un modelo a otro segun el
contexto politico.

La eleccion del modelo de inversion también depende del

sector extractivo en cuestién, y generalmente se da de la
siguiente manera: 1) Los Estados buscan un mayor control
en la produccién de petréleo ya que es el sector extractivo
mas rentable; 2) los sectores del gas y el petréleo son
particularmente sensibles a la dinamica geopolitica regional
y a las necesidades a nivel interno ya que su produccion
constituye una fuente energética primordial para el
crecimiento economico; 3) el sector minero esimportante por
sus ingresos, por consiguiente, la captacién y la distribucion
de larentasonclaves.

Como se dijo anteriormente, el principal objetivo de las
politicas es maximizar la renta estatal, cualquiera sea
el modelo elegido. Es mas facil captar renta en sectores
donde predominan las empresas estatales, como PDVSA
en Venezuela. Captar renta en este contexto no reduce los
flujos deinversién,de modo que la base tributaria permanece
constante através del tiempo.

El sector minero es distinto. El desarrollo de este sector
depende de la inversion extranjera porque la tecnologia
necesaria para extraer minerales es mucho mas compleja, y
por ende, requiere de la capacidad del sector privado. En este
caso, un aumento en la carga tributaria podria desalentar la
IED. En conclusion, es dificil determinar qué esquema fiscal
es el mas optimo, por lo cual los paises latinoamericanos
han optado por diversas estrategias. Para mas informacion
sobre esquemas de impuestos y regalias en América
Latina, consulte el resumen Régimen Fiscal Centrado en las

Utilidades vs. Régimen Fiscal Centrado en la Produccion: La

Experienciade América Latina.

Grafico 2: Modelos deinversidn por paisy sector (paises con recursos significativos en cada sector)

MODELO DE INVERSION

Modelo estatal

Petréleo, gas: Ecuador, México, Venezuela

SECTOR - PAISES

Modelo privado

Petréleo, gas: Argentina, Bolivia*®, Chile, Peru
Mineria: Colombia, México, Peru

Modelo publico-privado

Petroleo, gas: Bolivia*, Brasil, Colombia

Mineria: Chile

*En las ultimas décadas Bolivia ha migrado de un modelo privado a un modelo publico-privado en los sectores de

gasy petrdleo. Elaboracion propia.

0 0 AREA: DESARROLLO ECONOMICO | TEMA: POLITICAS DE INVERSION EN LA INDUSTRIA EXTRACTIVA @



El hecho de que todos los paises necesitan petrdleo o gas
como fuentes energéticas influye en las politicas nacionalesy
lageopoliticaregional. Los exportadores netos como Ecuador,
México y Venezuela tienen pocos incentivos para abrir sus
sectores energéticos a la inversion privada ya que, si bien
sus industrias estatales son menos eficientes, logran traer
suficientesingresos para satisfacer las necesidades politicas.
Los paisesimportadores netos tienen el desafio de aumentar
su produccion parasatisfacer al menos lademandainternay,
por consiguiente, son mas abiertos a las iniciativas privadas.

Los paises latinoamericanos han iniciado un proceso para
promover la integracién energética regional. Los paises con
reservas significativas de petréleo, como Venezuela, o de
gas, como Bolivia, han adquirido posiciones de importancia
en el contexto de esta integracion. Asimismo, los principales

TANION QUE POSIBILITAN LA RESPUESTA
NSNSy DE AMERICA LATINA

exportadores, como Venezuela, y las economias crecientes
como Brasil y Argentina, tienen un papel politico clave en el
sector extractivo anivelregional.

Entodos los sectores, los factoresinstitucionales son decisivos
para laimplementacion de nuevas politicas. En los sectores
de gasy petréleo, lainversion estatal en companias mixtas ha
sidovital paralograr un buen desempeno. En el sector minero,
los paises ricos en recursos como Chile y Peru han logrado
atraer una considerable inversién extranjeray aumentar la
captacion de rentas gracias al fortalecimiento institucional.
Cuatro factores son importantes para mejorar el desempeno
institucional: cumplimiento de los acuerdos, establecer normas
integrales que puedan monitorearse, la transparenciay el nivel
educativo de los funcionarios publicos.

LECCIONES APRENDIDAS

Los paises ricos en recursos han
elegido el modelo de inversion
tomando en cuenta sus propias
particularidades sociales, asi
como el contexto socioecondmico
regional y global. EI modelo de
inversion y las condiciones para
su éxito dependen de la naturaleza
del sector extractivo en el que se
aplica. Por ejemplo, la produccion
de gas se ha orientado al mercado
nacionaly regional para promover
el crecimiento econdmico y la
integracion, mientras que la
produccion minera se orienta al
mercado global.

2

En mineria, sector en el cual todos
los principales productores son
exportadores netos, el objetivo ha
sido atraer inversion extranjera
mejorando, al mismo tiempo, los
mecanismos de captacion derenta.
Los flujos de IED son sensibles a
los cambios en los esquemas de
impuestos y regalias.

En el sector de hidrocarburos, un
modelo de inversion en el cual el
sector pblicotiene un papel fuerte
perono dominante, ha dado buenos
resultados. La participacién activa
del gobiernoen el sector minero ha
quedadodeladoya quelainversion
corporativa privada ha liderado el
desarrolloen esta area.

La exitosa intervencion econémica
del Estado en el sector extractivo se
debe al fortalecimientoinstitucional
encuantoatransparenciay mejores
capacidades técnicas. El Estado
debe invertir en fortalecimiento
institucional para tener éxito. Las
inversiones en gasy petroleo se han
centradoen mejorar el desempefio de
las compafiias mixtas. En mineria,
las inversiones se han centrado
en mejorar la politica reguladoray
fiscal. En ambos casos, el Estado ha
buscado |a profesionalizacion de su
personal.

4
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CONCLUSION

Eléxitodeldesarrollo de lasindustrias extractivas se basa en lograr lacombinacién adecuada de inversion estatal y privada,
de acuerdo a las capacidades institucionales y el contexto sociopolitico. En América Latina, a pesar de la diversidad de
escenarios, hay algunas tendencias. En petréleoy gas, un arreglo publico-privado con una fuerte presencia del Estado en
un mercado abierto es al parecer el modelo mas exitoso. En mineria, liderada por el sector privado, las principales politicas
tienen que ver conincentivosy esquemas tributarios para atraer lainversiény optimizar la captacion de rentas. En todos
los sectores hay condiciones sociopoliticas y factores institucionales que deben tomarse en cuenta.

SOCIOS ESTRATEGICOS

Estaesunalistadelas principalesinstituciones de investigacion
qgue trabajan en temas de energia y mineria. Para mas
informacion sobre otras instituciones que trabajan en politicas

de inversion en la industria extractiva, consulte el Informe de

Organizaciones.

Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas

(EITD: iniciativa conformada por los gobiernos, companias y
sociedad civil,que promueve el buen gobierno, latransparencia
y larendicion de cuentas en las industrias extractivas.

Instituto Fraser: centro de investigacion de Canada que
investiga diversos temas, entre estos energiay mineria,y hace
recomendaciones en cuanto a politicas publicas.

Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM): realiza

investigaciones en colaboracion con los gobiernos,
organizaciones internacionales, comunidades y pueblos
indigenas. Su objetivo es analizar y promover la contribucion
de lamineriaal desarrollo sostenible.

OilWatch: red de organizaciones de la sociedad civilde América
Latina, Asia y Africa que analiza los efectos de la industria del
petroleo en el medio ambientey en los derechos colectivos.

Unidad de Energia, Petrdleo, Gas y Mineria Sostenible del Banco

Mundial (Segom): cuenta con un gran nimero de recursos,
enlaces e iniciativas relacionadas con energia y mineria,
especialmente sobre la relacion entre las industrias extractivas
y lareduccion de la pobreza.

LECTURA RECOMENDADA

Estaesunalista de las principales publicaciones relacionadas
conlas politicas de inversién en laindustria extractivaen América
Latina.Paramas informacion sobre otros trabajos resaltantes,

consult el Informe de Publicaciones.

Berrios, R., Marak, A., Morgenstern, S. 2010. Explaining
Hydrocarbon Nationalization in Latin America: Economics and

Political Ideology. Review of International Political Economy 18
(2)1-25.

Ernst&Young.2011. Global Oil and Gas Tax Guide.Ernst & Young,
Londres.

FraserInstitute.2011. Survey of Mining Companies 2010-2011.

Fraser Institute, Vancouver.

PwC Global Mining Group. 2010. /ncome Taxes, Mining

Taxes and Royalties: A Summary of Selected Countries.

PriceWaterhouseCoopers, Phoenix.

Roberge, R., Collins, T. 2007. The Wealth of Nations:

How Well do Countries’ Petroleum Strategies Align?

PriceWaterhouseCoopers, Phoenix.

Tordon, S., Tracy, B. Arfaa, N. 2011. Can National Oil Companies

Create Value for Their Countries? World Bank Working Paper

Series 18.Banco Mundial, Washington, DC.

Wolf, C. 2009. Does Ownership Matter? The Performance and
Efficiency of State Oil vs. Private Oil (1987-2006). Cambridge
Working Paper in Economics 0828. University of Cambridge,

Cambridge.
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BRIEFS DE POLITICAS DEL PROGRAMA ELLA

Los Briefs de Politicas del Programa ELLA se enfocan en los
sectores de laindustria extractiva: gas, petroleoy mineria. Uno
de los documentos aborda el entorno fiscal y contractual de
estasindustrias.

Politicas de Inversion en el Sector del Gas

El gas es un recurso energético mas barato y mas limpio. Por
este motivo, los paises de América Latinahan seguido diversas
politicas de inversion para desarrollar con éxito este sector, entre
estasun firme enfoque en laintegracion regional.

Politicas de Inversion en laIndustria Minera

iCoémo se puede atraer inversion extranjera directa en la
mineria garantizando al mismotiempo crecimiento econémico
sostenible desde el punto de vista ambiental y social? La

experienciade América Latina ofrece algunas respuestas.

Politicas de Inversion en laIndustria del Petrdleo

;Qué estrategia deberian aplicar los paises para impulsar
el sector del petrdleo, incrementar los ingresos de las
exportaciones y al mismo tiempo reducir su dependencia del
petroleo? La experiencia de Ameérica Latina ofrece lecciones
Utiles para los paises que estan evaluando opciones de politicas
deinversion.

Régimen Fiscal Centrado en las Utilidades vs. Régimen Fiscal

Centrado en la Produccidn: La Experiencia de América Latina

;Coémo maximizar la captacidn de rentas del sector extractivo sin
alejar lainversién extranjeradirecta?Varios paises de América
Latina han enfrentado esta situacién y su experiencia ofrece
lecciones y mejores practicas a tomar en cuenta al evaluar
opciones de politicas fiscales.

CONTACTESE CON GRADE

Para mas informacion sobre politicas de inversién en la industria

extractiva en América Latina, contactese con los autores: Manuel Glave,

PhD (mglave@grade.org.pe) y Gerardo Damonte, PhD
damonte@grade.org.pe, Investigadores Principales de Grade.

PROGRAMA ELLA

Para mas informacion sobre politicas de inversion en la industria
extractiva en América Latina, consulte el resto de Materiales ELLA
en este tema. Para mas informacion sobre otros temas de desarrollo,
consulte otros Temas ELLA.
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Resumen de Politicas

Area: Desarrollo Econdmico

Qué estrategia deberian aplicar los paises para
impulsar el sector petrolero, incrementar los
ingresos por exportaciones, y al mismo

tiempo, reducir su dependencia del

petréleo? La experiencia de América

Latina ofrece lecciones (tiles para

los paises que estan evaluando

opciones de politicas de

inversion.

RESUMEN

LANECESIDAD DE DESARROLLAR PARALELAMENTE LA ECONOMIA
YELSECTOR PETROLERO

Uno de los principales desafios para los paises de América Latina, Asiay Africaes
desarrollar el sector petrolero para lograr el crecimiento econémico. El petréleo
esunrecursovalioso que generaingresos por exportaciones, pero se necesitaun
mayor abastecimiento energético para promover el crecimiento, especialmente
en potencias econdmicas emergentes como Brasil, Indiay Sudafrica.

El crecimiento de América Latina ha estado acompanado de importantes
inversiones en el sector petrolero. Brasil es un buen ejemplo ya que ha logrado
un mejor equilibrio entre importacién y exportacion aumentando sus reservasy
produccion de petréleo para cubrir el consumo interno (tabla 1). La experiencia
de inversidon de América Latina puede ser un ejemplo Util para los paises de Africa
y de Asia del Sur que estan evaluando como aplicar politicas de inversion para
impulsar este sector.

ELLA

Evidencias y lecciones
desde América Latina

POLITICAS DE INVERSION
EN LA INDUSTRIA

PETROLERA

Este resumen presenta un resumen conciso de la industria del
0:0 petréleoen América Latinayanalizalas ventajasy desventajas de los
tres principales modelos de inversion en este sector, con un enfoque
en las experiencias de Argentina, Brasil, Colombia, Peru y Venezuela.
Asimismo, presenta evidencia que sugiere que el modelo publico-
privado competitivo hafuncionado mejorenelactual contextoregional.

LECCIONES

CLAVL

El modelo publico-privado con un rol
dominante del Estado en un mercado
abierto es al parecer el modelo mas
exitoso econdmica y politicamente
estable en América Latina.

Para que este modelo tenga éxito, los
gobiernos deben invertir directamente

en la empresa petrolera estatal para

mejorar su desempefio técnico, financiero

einstitucional.
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DISTINTOS MODELOS DE INVERSION CON UN
OBJETIVO EN COMUN

Paradesarrollar el sector del petréleo los paises de América
Latina han elegido entre tres modelos de inversion: publico,
privado y publico-privado competitivo.

Modelo publico: en este modelo se mantiene la
predominancia de la compania petrolera estatal del pais
con poca o nada de apertura al sector privado. Venezuela
y Ecuador han permitido solo un espacio minimo para la
inversién extranjera, mientras que en México la produccion
de petréleo es un monopolio estatal sininversion extranjera,
ya que el estado controla tanto las operaciones upstream
(exploraciény extraccion),como las operaciones downstream
(transporte y comercializacion).

En términos de rendimiento econdmico, el modelo no ha
sido capaz de aumentarla produccién.Venezuelay Ecuador
pudieron incrementar las reservas, pero no lograron
aumentar la produccién, y en el contexto de consumo
creciente, el balance entre importacién y exportacion
ha empeorado (graficos 1y 3). La produccion y reservas
mexicanas han disminuido, mientras que el consumo no
ha cambiado de manera significativa. Ello significa que el
equilibrio de importaciény exportacion ha empeorado.

Los expertos que critican este modelo sostienen que el
pobre desempeno productivo, a pesar del incremento de
las reservas, se debe a los malos manejos de las empresas
estatales, la falta de transparencia en la contabilidad y la
faltade eficiencia administrativa. Por otro lado, los expertos
que apoyan este modelo opinan que una empresa estatal
bien dirigida podria ser eficiente y, por lo tanto, no tendria
que compartir las utilidades con las companias privadas.

Grafico 1: Evolucionde la produccidny elconsumo de petréleo en algunos paises de AL

Modelo Pais Miles de barriles por dia 2005 2010 Vgg'fg'ggéé’)
Produccion 532.76 485.59 -8,85
Ecuador Consumo 159.41 188.00 17,93
Produccién - Consumo 373.35 297.59 -20,29
Produccién 3784.07 2982.94 -2117
Modelo publico México Consumo 2116.99 2140.50 1,11
Produccién - Consumo 1667.08 842.44 -49,47
Produccion 2866.93 2374.95 -17,16
Venezuela Consumo 583.15 746.00 27,92
Produccién - Consumo 2283.78 1456.95 -36,20
Produccion 798.05 763.61 -4,32
Argentina Consumo 483.01 618.00 27,95
) Produccion - Consumo 315.04 118.61 -62,35
Modelo privado Produccion 111.00 157.00 41,44
Peru Consumo 152.00 184.00 21,05
Produccion - Consumo -41.00 -27.00 36,58
Produccién 2038.42 2745.80 34,70
Brasil Consumo 2206.22 2599.00 17,80
pl]bl'i\/lzfis:?vado Producc?én - Consumo -167.80 146.80 187,48
Produccion 540.27 800.12 48,10
Colombia Consumo 270.71 289.00 6,76
Produccion - Consumo 269.56 511.55 89,77

Elaboracion propia.

Fuente: US Energy Information Administration, BP Statistical Review of World Energy 2011.
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bajo este modelo las companias
petroleras estatales se privatizan integramente aligual que
todas las operaciones upstreamy downstream.

En Peru, Petroperl paso por un proceso de privatizacion
fragmentada: el gobierno dividié la compania en diferentes
secciones comercialesy las vendio por separado adiferentes
inversionistas. En Argentina, la compania estatal YPF fue
privatizada como una “compania verticalmente integrada”
mediante laventade las operaciones upstream y downstream
auninversionista (Repsol). En ambos casos, la privatizacion
seejecutd poretapasy al concluir las companias extranjeras
adquirieron una posicién dominante en el sector petrolero.

Con relacién al desempeno economico, la privatizacion no
trajo un aumento significativo ni en las reservas ni en la
produccion. Tanto en Argentina como en Peru las reservas
disminuyerony,aunque hubo unincremento en la produccion,
fue mucho menos de lo esperado.

;A qué sedebe este pobre desempeno econémico? Algunos
expertos sostienen que las empresas privadas tienen por
naturaleza mas aversion al riesgo, por lo cual invierten en
exploracion solo si consideran que sera econémicamente
rentable. En cambio el Estado arriesga mas pues no busca
solo beneficios econdmicos, sino también soberania
energética. Esto podria explicar por qué las reservas no
aumentaron aun cuando la produccién aumentd, como en
Peru. Sin embargo, otros expertos sostienen que el pobre

resultado de la exploracion de petrdleo es solo cuestion de
mala suerte para encontrar nuevas reservas.

En cuanto a al desempeno politico, este modelo ha sido
un tanto inestable ya que la dimensién del proceso de
privatizacién en ambos paises generd preocupacion con
relacion a la corrupcion y la soberania energética. En un
contexto de inestabilidad politica y creciente precio del
petréleo, las companias extractivas privadas son blancos
politicos faciles. Las protestas contrael control privado de los
recursos naturales han sido frecuentes en la Ultimadécaday
han afectado eldesempeno del sectory lallegadade nuevas
inversiones.

En Argentina, por ejemplo, la crisis econémica del 2001
generdtension entre el gobiernoy las companias extranjeras.
Sibienlas companias nofueron nacionalizadasy se mantuvo
la privatizacion, el régimen posterior a la crisis llegd a un
acuerdo con los productores de petrdleo para controlar
el alza del precio. Este contexto politico no atrajo nuevas
inversiones a pesar de los constantes incentivos del Estado
paralainversion.

Engeneral, el modelo de privatizacion atrajo una considerable
inversion extranjera a corto plazo pero no cubrié las
expectativas en cuanto a producciony fue vulnerable a las
criticas y la reaccién contraria de la opinién publica, lo cual
trajo resultados negativos a largo plazo.

Tabla 2: Caracteristicas de los tres principales modelos de inversion

Ecuador Empresa estatal domina el sector. Las empresas privadas tienen una participacion minima.
México Empresa estatal controla las operaciones upstream y downstream (monopolio estatal).
Modelo - : . T
publico Venezuela Empresa estatal domina el sector. Las empresas privadas tienen una participacion minima.
Caracteristicas Control total del gobierno sobre el manejo administrativo y contable de la empresa estatal. No hay
comunes incentivos importantes para la inversion extranjera.
Una empresa privada extranjera controla la mayoria de las operaciones upstream y downstream.
Argentina Nota: El estado amplié recientemente su papel regulador en medio del caos politico.
Modelo Varias companias privadas y estatales extranjeras controlan la mayoria de las operaciones
privado Peru upstream y downstream.
Control privado extranjero sobre las operaciones upstream y downstream. Incentivos para la inver-
Caracteristicas sion extranjera.
comunes
Compania controlada por el Estado, con una combinacién de acciones estatales y privadas, es el
Brasil principal actor en las operaciones upstream y downstream. Incentivos para la inversion extranjera.
Modelo Compania controlada por el Estado, con una combinacién de acciones estatales y privadas, es el
ibli Colombia principal actor en las operaciones upstream; empresas privadas dominan las operaciones downs-
pu. ico- tream. Incentivos para la inversion extranjera.
privado — - - -
Las companias controladas por el Estado, no obstante sus acciones privadas, desempenan un
Caracteristicas papel clave en un mercado abierto y compiten con empresas privadas extranjeras. Incentivos para
comunes la inversion extranjera en las acciones de la compania estatal y en el sector en conjunto.

Eaboracion propia.
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Modelo publico-privado competitivo: bajo este modelo,
lascompaniaas estatales que anteriormente gozaban de un
monopolio no fueron privatizadas sino obligadas a competir
en un mercado abierto. En Brasil, la compania estatal
mantiene su posicion dominante como principal productor
e inversionista, mientras que en Colombia el sector privado
tiene una mayor participacion en las operaciones upstreamy
downstream. Ambos paises permitieron inversion extranjera
y gestion privada en sus companias estatales para mejorar
la gestion. Ecopetrol en Colombiay Petrobras en Brasil son
empresas con control estatal perode accionariado mixto que
participan en sociedades conjuntas con empresas privadas.

En términos de desempeno economico, los indicadores del
sectordel petréleo en Colombiay Brasil han sido positivos en
los Ultimos afios. Colombia alcanzo US$ 15,15 mil millones
y Brasil US$ 6,15 mil millones en inversion extranjera en el
periodo 2005-2010, cifras superiores al promedio regional.La
tabla 3 muestraque lasreservas comprobadas aumentaron
soloen los paises que aplican el modelo publico-privado. La
produccion de petréleo aumentd en ambos paises y Brasil

pasd de serunimportador netoacubrirlademandainterna
por primeravezen su historia.

Este modelo también ha demostrado ser politicamente
estable; ni Colombia ni Brasil han tenido protestas ni el
conflicto social que hubo en los paises que siguen el modelo
de privatizacién.

Los expertos atribuyen el sélido desempeno de este modelo
atres factores: 1) las empresas estatales aumentaron su
eficienciano solo por lainversion extranjera, las sociedades
conjuntasy lacompetenciade mercado sinotambién porque
los gobiernos invirtieron en el fortalecimiento institucional,
técnico, administrativo y ambiental de sus companias
petroleras. Por ejemplo, Petrobas actualmente es reconocida
como una compania eficiente y la mejor en operaciones
en altamar; 2) los gobiernos replantearon sus sectores
extractivos para fortalecer las capacidades profesionales,
especialmente capacidades reguladoras; 3) los gobiernos
promovieron activamente la exploracion, principalmente a
través de sus empresas estatales.

Tabla 3: Cambios en la produccidn, las reservasy el equilibrio importacion/exportacion

Cambio en la produccion | Cambio en las reservas Cambio en el equilibrio importacion/exportacion
2005-2010 2005-2010 2005-2010
Ecuador Disminuyo No hubo cambio Continu6 como exportador mediano si bien las exporta-
ciones disminuyeron
México Disminuyd Disminuyd Continud como gran exportador si bien las exportaciones
Modelo publico disminuyeron
Venezuela Disminuyd Aumentd Continud como gran exportador si bien las exportaciones
disminuyeron
Argentina Disminuyd Disminuyd Variacién de exportador mediano a pequeno
Modelo privado Peru Aumentd Disminuyd Continué como importador pequefio si bien las importa-
ciones disminuyeron
Brasil Aumentd Aumentd Creci¢ de importador mediano a exportador mediano
Modelo
piblico-privado Colombia Aumentd Aumentd Crecio de mediano a gran exportador

Gran exportador: >500 MBD; exportador mediano: 100-500 MBD; pequefio exportador: <100 MBD

Elaboracion propia.

Fuente: US Energy Information Administration, BP Statistical review of World Energy 2011.
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FACTORES

CONTEXTUALES

Para entender la experiencia de América Latina y cdémo
pueden aplicarse en otras regiones las lecciones aprendidas,
esnecesario entender los factores contextuales subyacentes
que determinan la decision de la politica de inversion en este
sector, asi como elimpacto de dicha politica.

En primer lugar, América Latina ha experimentado un
crecimiento econdmico sostenido -impulsado principalmente
por las exportaciones primarias-, y una modernizacion
economica que ha fomentado sobretodo los sectores de
construccion y servicios. Estos procesos interrelacionados
aumentaron significativamente lademanda de petréleo como
fuente de ingresos y energia vy, junto con el alza del precio
del petréleo, incentivaron a los paises adesarrollar su sector
petrolero.

Segundo, hay una relacién entre las reservas comprobadas
de un pais, el tamano de la demanda interna y la eleccidén
del modelo de inversidn. Los exportadores netos que tienen
considerables reservas eligieron el modelo estatal. Los paises

PARA EL EXITO DE LAS POLITICAS
DE INVERSION EN EL SECTOR DEL
PETROLEO EN AMERICA LATINA

cercanos a la linea de exportador/importador neto eligieron
el modelo publico-privado competitivo. Los importadores
netos que tienen pocas reservas, como Perd, aplicaron una
estrategia mdas agresiva para atraer capitales extranjeros al
elegir la privatizaciéon. Argentina es la excepcion: a pesar de
ser un exportador neto con considerables reservas siguio el
modelo de privatizacion.

Tercero, el sector del petréleo en América Latinaes particularmente
sensible a los cambios politicos. La presion publica por la soberania
energéticay las enormes utilidades de las companias petroleras
afectaron la eleccidn de politica inicial y obligaron a algunos
gobiernos acambiar su estrategia de inversion.

Finalmente, los altos niveles de corrupcién, especialmente
en el sector estatal, y la débil institucionalizaciéon siguen
impactando negativamente en el desempeno del sector. Sibien
hubo algunas mejoras, en pocos casos (ej. Brasil) los resultados
fueron significativos en cuanto atransparenciay rendicién de
cuentasen este sector.

Un modelo con un rol dominante
del Estado en un mercado abierto
competitivo ha sido exitoso
econdmicamente —logrando
aumentarla producciényel equilibrio
entre importacion y exportacion—y

2

Para que el modelo tenga éxito,
los gobiernos deben invertir
directamente en la compaifiia
estatal para mejorar sus
capacidades técnicas, financieras
einstitucionales.

deben fomentar la transparencia y
una competencia justa.

Es necesario lograr un equilibrio
entre inversion extranjeray control
nacional para crear un ambiente

El fortalecimiento institucional es politico estable.

clave parael crecimiento del sector
petrolero. Las politicas estatales

politicamente estable. 3

LECCIONES APRENDIDAS

PROGRAMA ELLA

CONTACTESE CON GRADE

Para mas informacion sobre politicas de inversién en el sector del petréleo Para mas informacion sobre politicas de inversion en la industria

extractiva en América Latina, consulte la Guia ELLA, que contiene
una lista de todos los materiales disponibles en este tema. Para mas
informacidn sobre otros temas de desarrollo, consulte otros Temas ELLA.

enAmérica Latina, contactese con el autor: Gerardo Damonte, Investigador
Principal, GRADE, gdamonte@grade.org.pe
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Evidencias y lecciones
desde América Latina

El gas es un recurso energetico mas baratoy mas PO I_IITl C AS D E | NV E R S | 0 N

limpio. Por este motivo, los paises de América

Latina han aplicado diversas politicas de EN E I_ S ECTO R GAS |’FE R O
inversion para desarrollar con éxito este .

sector, entre éstas un firme enfoque

en la integracion regional. I_A EXPER'ENC'A DE
AMERICA LATINA

Este documento presenta un resumen conciso de la industria del
gas en Ameérica Latina focalizado en las politicas y el desempeno
de este sector. Analiza las ventajas y desventajas de los tres
modelos de politicas de laregion: estatal, privadoy publico-privado.
Asimismo, presenta la evidencia que sugiere que el modelo publico-
privado ha sido el mas exitoso desde el punto de vista econdémico y
politico. Por ultimo, analiza el enfoque en el contexto de integracion
regional que ha caracterizado a América Latina. Las lecciones
aprendidas seran utiles para los formuladores de politicas de
Africay Asia que desean impulsar el sector del gas en sus paises.

Elgasesunrecursoenergéticomas limpio que el petréleo, el carbdn o la madera,
y por logenerales mas accesible paralos hogaresy laindustriaque el petréleo o
la electricidad. El primer desafio para los paises de América Latina, Africay Asia
guetienenreservas de gas es desarrollar este sector para el mercadointerno, lo
cualimplica aumentar las reservas y la produccion, alentando al mismo tiempo
elconsumointerno. Paises exportadores netos como Boliviay Nigeria enfrentan
también el desafio de acceder amercados externos estables paralos excedentes
de su produccién. Para los importadores netos como Brasil, India y Sudafrica el
desafio es llegar a proveedores externos estables, optando posiblemente por la
colaboracién regional afin de garantizar unafuente cercana.

Los paises de América Latina han tenido un importante incentivo para buscar
inversion para el sector del gas: satisfacer lademanda nacionaly regional. Para
ello, buscaron desarrollar las exportaciones y responder al mismo tiempo a las
expectativas nacionales de contar con una fuente econémica de energia, para lo
cualtuvieron que elegir entre tres modelos de desarrollo.

Elmodelo publico-privado parece haber
sidoel masexitosoal lograr un equilibrio
entrelas necesidades econdmicasy los
intereses politicos nacionales.

Laintegracion regional ha sido clave
para el desarrollo del sector del gas
en América Latina.
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los paises concentran las operaciones en
manos del Estadoy lapresenciadel sector privado es minima.
Venezuelay México han permitido una cantidad minima de
inversién extranjera solo para operaciones downstream
(transportey comercializacion), mientras que las operaciones
upstream (extraccién) permanecieron en manos del Estado.
Bajo este modelo la produccion se destinaal mercadointerno
y a satisfacer la demanda nacional. Este modelo no ha sido
eficazen aumentarlasreservasy la produccion de gas para
la exportacién.

Conrelacion aldesempeno econdémico, las reservas conocidas
deVenezuelaaumentaron casi 28% entre 2005-2010.En este
mismo periodo, la produccién crecid solo 4% en comparacion
con el crecimiento del consumo (12%). Por consiguiente,
Venezuela ahora depende del petréleo para satisfacer las
necesidades energéticas internas y se ha convertido en un
importador neto de gas, a pesarde sus enormes reservas.Las
reservas de México cayeron en el periodo 2005-2010. Sibien
su produccién crecid en un 23%, el consumo se incremento
hasta en un 28%, sobrepasando a la produccién y haciendo
que el pais dependade laimportacién de gas.

;A qué sedebeeste bajodesempeno? Los expertos sostienen
que las empresas estatales, en un mercado controlado por
el Estado, generalmente tienen problemas institucionales
como, por ejemplo, la falta de independencia contable (los
ingresos del sector del gas sirven para subsidiar los gastos
de otros sectores), una pobre autorregulacién y corrupcion
empresarial. Por otro lado, quienes apoyan este modelo
opinan que las empresas estatales pueden mejorar su
desempeno sin la privatizacién y que los malos manejos y
la corrupcion son problemas administrativos noinherentes
a este modelo.

bajo este modelo, paises como Bolivia,
Argentinay Peru concentraron las operaciones en empresas
privadas o extranjeras estatales. Este modelo ha atraido
muchainversion extranjeray halogrado buenos resultados
enlaproduccionde gas.Porejemplo,enel periodo 2005-2010,
la producciény las reservas de gas aumentaron en Perd y
Bolivia,aunque en Argentina disminuyeron.

El problema de este modelo ha sido mas politico que
economico, con el Estado enfrentando una fuerte oposicion
publica alas decisiones de privatizacién. En Argentina hubo
conflictos conlasempresas privadas por el alza de los precios
delgas.En Peruy Bolivia, eldescontento popular hacrecido
ya que el gas no ha llegado a los pobres como se esperaba,
debido aque los gobiernos no priorizaron la construccién de
infraestructura. En Bolivia, hubo unaoleada de protestas por
los planes de exportar gas a Chile loque ocasiond la caida del
gobierno en un episodio conocido como la “Guerra del Gas”.

Araiz de estas protestas, a mediados de la década del 2000,
Boliviay Argentina decidieron reforzar el rol del Estado en

00

el sector energético fortaleciendo a las empresas estatales
como reguladoras o a nuevas empresas en un mercado
abierto. En PerU, este sector todavia esta privatizado a pesar
gue la protesta politicacontinuay ciertas reformas en el sector
gasifero fueron importantes en la agenda de las elecciones.
En Argentina se ha mantenido basicamente el mismo modelo
ya que la participacion del Estado en el mercado todavia es
marginal. Sibien hafortalecido su papelreguladory politicoen
elsectordelgasyhaadquiridoderechos en futuras sociedades,
elgas nohasidonacionalizado.

Boliviahaadoptado unaforma particular del modelo publico-
privado. El Estado nacionalizo el gas a nivelde la boca de pozo,
lo que significa que mantuvo el derecho de participar en las
decisiones relacionadas con la comercializacion. Asimismo,
aumento significativamente los impuestos y las regalias del
gas.Elcasode Boliviaesdistinto porque la produccion todavia
depende casi exclusivamente de las empresas extranjeras a
pesarde laintervencion del Estado. ElEstadoinicié un plan para
aumentarelconsumointernoy losingresos estatales parala
ayudasocial, pero hastaelmomentonohahabidoun aumento.

En 1990 el Gobierno de Colombia lanzé el Plan Colombiano

de Masificaciéon del Gas Natural, con la construccién de

gasoductos para conectar los yacimientos de gas con las
principales ciudades. En dos décadas el suministro de gas
en el pais aumentd de 5,2% a 13,6% del consumo total de
energia.Las conexiones residenciales aumentaron de medio
millon a mas de cinco millones de unidades familiares; 85%
de estas conexiones se instalaron en los sectores mas pobres.
Asimismo,en 2010, 250.000 vehiculos ya funcionaban a gas
y elconsumo totalde gasaumentd en 112% desde el 2005.

combina la participacién estatal y
privadaen el sector gasifero, que operaen un libre mercado.
En Brasil y Colombia, las empresas estatales tienen una
presenciaimportante peronodominante en las operaciones
upstream, mientras que lainversion extranjera se concentra
en las operaciones downstream.

Durante el periodo 2005-2010 la produccion de gas en Brasil
y Colombia aumentd. Colombia se convirtié en un exportador
neto (aunque sus reservas permanecieron sin variacion) y
Brasilduplico sus reservas. Ambos paises promovieron con
éxitoelconsumointernoy aseguraron el abastecimiento para
satisfacer esta demanda, aunque Brasil tuvo que obtener
acceso algasde Bolivia para satisfacer lademandainterna.

Este modelo ha tenido estabilidad politica pues no ha
habido ninguna manifestacidén publica en contra de éste,
probablemente debido a que las empresas estatales
mantienen su presencia, promovieron el consumo interno
y aseguraron su abastecimiento.
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Grafico 1: Evolucidn de la produccion, el consumoy las reservas de gas

. ., , Variacion (%)
Modelo de inversion Pais 2005 2010 2010- 2005
Produccién (BcM) 45.0 55.3 22.9
Consumo (BcM) 53.8 68.9 28.1
México
Produccion-Consumo (BcM) -8.8 -13.6 -54.5
Reservas (TcM) 0.4 0.3 -25
Modelo estatal -
Produccion (BcM) 27.4 28.5 4.0
Consumo (BcM) 27.4 30.7 12.0
Venezuela
Produccion-Consumo (BcM) 0 -2.2 -2.2
Reservas (TcM) 4.3 5.5 27.9
Produccion (BcM) 45.6 401 -12.1
) Consumo (BcM) 40.4 43.3 7.2
Argentina
Produccion-Consumo (BcM) 5.2 -3.2 -161.5
Reservas (TcM) 0.6 0.3 -50
Produccion (BcM) 11.9 14.4 21.0
Consumo (BcM) 2.1 3.0 428
Modelo privado Bolivia
Produccion-Consumo (BcM) 9.8 11.4 16.3
Reservas (TcM) 0.7 0.8 14.3
Produccién (BcM) 1.5 7.2 380.0
) Consumo (BcM) 1.5 5.4 260.0
Peru
Produccion-Consumo (BcM) 0.0 1.8 1.8
Reservas (TcM) 0.2 0.4 100.0
Produccion (BcM) 11.0 14.4 30.9
Consumo (BcM) 19.7 265 345
Brasil
Produccion-Consumo (BcM) -8.7 =121 -39.0
Modelo Reservas (TcM) 0.2 0.4 100.0
publico-privado =
Produccion (BcM) 6.7 1.3 68.6
Consumo (BcM) 6.7 9.1 35.8
Colombia =
Produccion-Consumo (BcM) 0.0 2.2 2.2
Reservas (TcM) 0.1 0.1 0

BcM: billones de metros cubicos; TcM: trillones de metros cubicos.
Elaboracion propia. Fuente: US Energy Information Administration, BP Statistical Review of World Energy 2011.

EL SECTOR DEL GAS Y LA POLITICA DE INTEGRACION
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bolivianos de nacionalizacion, altiempo que Petrobasinvertia
agresivamente en un gasoducto de Bolivia a Brasil para
Unacaracteristica especial de laexperienciade AméricalLatina  asegurar el abastecimiento de gas en el futuro.
encuantoalainversionenelsectordelgaseselenfoqueenla
integracion regional. Las economias emergentes que tienen

reservas de gas limitadas o nulas en comparacion con las

Como el gas se transporta con mas eficiencia a través de
gasoductos, las companias haninvertido en la construccion

necesidades de su mercado interno, como Brasil, Argentina,
Uruguay y Chile, han recurrido a la integracién econdmica,
politicay energética a nivel regional para acceder a los ricos
yacimientos de gas de sus paises vecinos.

Los bloques econdmicos regionales como Mercosur vy
Unasur han promovido la integraciéon de los mercados del
gas. La integracion también se ha promovido de manera
bilateral. Por ejemplo, en 2006 (en medio de un clima de
inestabilidad politica en Boliviaa mediados de la década del
2000) el gobierno brasilefo apoyd los controvertidos planes

de gasoductos nacionales y binacionales. Por ejemplo, hay
un proyecto regional para construir un gasoducto a nivel
de Sudamérica que permita transportar gas de Venezuela
aBrasil, Argentina, Paraguay y Uruguay. Asimismo, los paises
de América Latina planean invertir US$ 73 mil millones en
la transmisidn y distribucion de gas en el periodo 2008-
2030.} Los acuerdos de integracion regional y binacional
generalmente incluyen importantes inversiones en
gasoductos. Gracias a esto, actualmente Bolivia exporta gas
aBrasily Argentina, que asuvezloexportaaUruguayy Chile,
mientras que Colombia exporta gas aVenezuela.

! Agencia Internacional de la Energfa (AIE). 2010.
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CONTEXTUALES

FACTORES

Ciertos factores economicos, politicos e institucionales han
respaldado las politicas implementadas en este sector. El
crecimiento econdmico de América Latina ha aumentado la
necesidad de fuentes energéticasy el gas constituye una opcion
atractivayaque puede usarse en muchos sectores (e]. industria
automotriz, petroquimicay termoeléctrica) y es apropiada para
usoresidencial. Asimismo, tiene beneficios ambientales y es un
reemplazo adecuado del petréleo porque es mas barato. Todo
esto es un fuerte incentivo para que los paises se centren en
eldesarrollo de este sector.

Elsectordelgasen AméricaLatina esta fuertemente politizado,
sujeto a temas de soberania energéticay la demanda de una
fuente energética barata por parte de las poblaciones mas
pobres. Esto explica el conflicto social en los paises que
funcionan bajo el modelo privado y el motivo de las protestas
contra los planes de exportacién de gas. Esto puede ilustrar
también, el fuerte interés de Brasil y Colombia por promover
elusoindustrialy residencial del gas a nivel nacional.

PARA EL EXITO DE LAS
POLITICAS DE INVERSION EN EL
SECTOR GASIFERO

También hay factores institucionales que explican los impactos
positivos de las politicas del gas: 1) paises como Colombia
y Brasil mejoraron sus capacidades reguladoras (segun los
indicadores mundiales de gobernabilidad, la calificacién de
Colombia en capacidad reguladora crecio de 0,07 en 2005 a
0,24 en 2010, y Brasil aumenté de 0,07 a 0,18 en el mismo
periodo?); 2) hay una creciente profesionalizacion en el sector
energético y las companias alientan al personal a seguir con
unacapacitacion académicay programas de intercambio; 3) el
escrutinio publico que caracterizaalos entornos democraticos
hapromovido mas transparencia en las empresas estatales, y
privadasy en el sector extractivo en conjunto.

Encuanto al solidoenfoque en laintegracion regional, el hecho
de que los mismos paises que mas necesitaban acceso al gas
—tales como las economias emergentes como Brasil— no
contaban con sus propias reservas, ello implicaba que tenfan
una gran motivacién para promover la cooperacion regional.
Lasiniciativas de integracion regional existentes facilitaron la
cooperaciondelgas, aligual que las capacidades relativamente
fuertesyeldesempeno econdmico de los paises participantes.

?La calificacion de gobernabilidad va de -2,5 a +2,5 http:/info.worldbank.org/governance/wgi/sc_chart.asp

LECCIONES APRENDIDAS

1

En América Latina, el modelo
publico-privado parece haber
logradoel equilibrio adecuado entre
necesidades econémicas e intereses
politicos nacionales, logrando un
s6lido desempefio econdmico sin
conflictos politicos. Si se aplica el
modelo estatal, las instituciones
estatales deben estar preparadas
desde el punto de vista tecnoldgico,
econémico e institucional.

2

Si se aplica el modelo privado, el
Estado debe mejorar su capacidad
reguladoray politica para satisfacer
las expectativas nacionales de
acceder a gas barato y evitar el
descontento social.

Las expectativas nacionales de
contar con combustible barato no
deben desharatarse priorizando
exclusivamente las exportaciones.
El objetivo es lograr un equilibrio

exportacion-importacion para
maximizarla produccionyel consumo
de gas a nivel nacional y regional,
evitando conflictos politicos.

El caso de América Latina también
muestra un ejemplo interesante de
como laintegracion regional puede
contribuir a lograr un equilibrio
exportacion-importacién a nivel
nacionalyregional.

CONTACTESE CON GRADE

Para mdas informacidn sobre politicas de inversion en el sector del
gas en América Latina, contactese con el autor: Gerardo Damonte,
Investigador Principal de GRADE, gdamonte@grade.org.pe.

25 Anos

4AVYGRADE

Grupo de Analisis para el Desarrollo

PROGRAMA ELLA

Para mas informacion sobre politicas de inversion en la industria
extractiva en América Latina, consulte la Guia ELLA, que contiene

una lista de todos los materiales disponibles en este tema. Para mas
informacion sobre otros temas de desarrollo, consulte otros Temas ELLA.
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ELLA

Evidencias y lecciones
desde América Latina
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el sector minero garantizando crecimiento
econdmico sostenible desde el punto

de vista ambiental y social? La
experiencia de América Latina

ofrece algunas respuestas.

LATINA: ATRAER IED
EN FUNCION DE LA
CANTIDAD Y LA CALIDAD

En América Latina, el sector privado domina la inversién minera.
La principal pregunta que deben responder estos paises es como
garantizar que la inversién extranjera directa (IED) promueva
desarrollo econdmico sostenible desde el punto de vista ambiental y
social. Lainversién mineraincentivaelcrecimiento del producto bruto
interno pero no aborda temas como la gobernabilidad ambiental,
la generacion de empleo o el desarrollo comunitario a nivel local.
Algunos paises de América Latina estan logrando atraer el tipo de
inversion extranjera que responde a estos desafios, centrandose
no solo en la cantidad sino también en la calidad de IED que cumpla
los estandares sociales y ambientales de la industria minera a
nivel internacional. Asimismo, los gobiernos han implementado un
conjuntode arreglosfiscales para captarunamayorrentaenelsector
extractivoy promover beneficios a nivel local. El presente documento
describe estos desafios en el contexto de América Latinay resume
las politicas deinversiony los paguetes de incentivos implementados

para atraer IED y transformarla en desarrollo concreto y sostenible.

América Latina ha logrado atraer IED en el sector minero (grafico 1); aproximadamente un tercio del total de la inversién

minera global en 2010 se destind a América Latina, es decir mas del doble de los porcentajes de Asia y Africa. Esto no se

debe a que tenga yacimientos mas grandes. De hecho, Africa posee 30% de los yacimientos minerales a nivel mundial.

Entonces, ja qué se debe esta capacidad para atraer IED? La respuesta se halla en las politicas de inversidn y distribucion.

' Sharaky, AM.2011. Mineral Resources and Exploration in Africa. Institute of African Research and Studies, Cairo University, El Cairo.

0 o AREA: DESARROLLO ECONOMICO | TEMA: POLITICAS DE INVERSION EN LA INDUSTRIA EXTRACTIVA @


http://african.cu.edu.eg/Dr_Abbas/Papers/Minerals_2011.pdf
http://ella.practicalaction.org/

Grafico 1: Inversion minera por region (2010)

Inversion Porcentaje de Cambioen

(US$ mil lainversion elperiodo

millones) minera global 2009/2010
Africa 80 14 Sincambio
Asia 73 13 Disminucion
América 180 32 Incremento
Latina

Fuente: Ericsson, M., Larsson,V.2011.E&MJ’'s Annual Survey of Global Mining
Investment. WOM The Mining E-Journal 1(2).

En América Latina, el sector privado domina la inversién
minera, a diferencia de los sectores del gas y el petréleo, en
los cuales las corporaciones estatales desempenan un papel
preponderante.? Incluso en Venezuela, un pais conocido por
sus expropiaciones estatales, el sector de la mineria esta en
manos de empresas privadas. Chile es la Unica excepcién
ya que la compania estatal Codelco es una de las empresas
mineras mas grandes a nivel mundial.

Un grupo de grandes corporaciones mineras ha enfocado
sus inversiones en América Latina, aunque la inversion no
ha sido igual en todos los paises. Asi, la [ED en mineria en
el periodo 2005-2010 (segun cifras oficiales de los bancos
centrales de la region) ha sido mayor en Chile, Brasil y Peru
(véase el grafico 2). Los enormes yacimientos de Chile (50%
de los yacimientos mundiales de cobre) y Pert (16% de los
yacimientos mundiales de cobre y 10% de los yacimientos
mundiales de plata) han hecho que la regién sea atractiva
paralainversion.

iCuales son los factores que posibilitaron esto? Ademas,
;como garantizar que la IED pueda transformarse
efectivamente en desarrollo sostenible desde el punto de
vistaambientaly social?

Grafico 2: Inversion minera por pais (2010)
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Nota: La cifra de Bolivia es la inversion extranjera bruta en mineria. Datos no
disponibles para Chile (2005), Peru (2009-2010), Argentina (2010) y Brasil
(2010).

Elaboracion propia.

Fuente: bancos centrales de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Colombia;
Ministerio de Economiay Finanzas de Peru.

COMO TRANSFORMAR LA IED EN DESARROLLO:
LAEXPERIENCIA DE AMERICA LATINA

Sibien lalED es importante para los paises en desarrollo
gue necesitan recursos para lograr sus objetivos de
desarrollo, la inversion privada en si no necesariamente
genera desarrollo, mucho menos de manera automatica.
En este brief se exploran algunas de las condiciones que
pueden facilitar la transformacién de IED en desarrollo
sostenible, enfocando especialmente tres aspectos:

1. Maximizar la captacién de rentas mineras
2. Reducirelimpacto ambiental negativo

3. Reducir el descontento social generado por la
creciente desigualdad

Los dos primeros aspectos tienen que ver con el desarrollo
de capacidades institucionales en los diferentes niveles de
gobierno. El tercer aspecto es mas complejo; la estrategia de
los paises de América Latina ha consistido en distribuir los
ingresos entre los gobiernos locales y dejar que las empresas
mineras se encarguen deltemadelempleo.

Politicas fiscales para captar rentas de la mineria

Una manera de maximizar la captacién de renta es
aumentar la cantidad de inversion minera, por el hecho de
que incrementa directamente el nUmero de contribuyentes.
Para lograrlo, muchos paises han establecido acuerdos de
estabilidad que garantizan que ciertas reglas, principalmente
en cuanto a esquemas fiscales, permanezcan invariables
durante algunos anos. Una vez que un proyecto minero
empieza a operar, algunos paises aplican exenciones fiscales
parareinvertir las utilidades. Un pais puede ofrecer acuerdos
especiales parafacilitar la repatriacion de utilidades.

En América Latina no se ha implementado un solo paquete
de incentivos para promover la IED, como se observa en
el grafico 3. Incluso en el caso de un mismo instrumento
fiscal, no hay reglas estandares para su aplicacion. Por
ejemplo, en Argentina la estabilidad fiscal se aplica solo a
ciertos proyectos mineros y durante un periodo de 30 anos.
Chile establece la invariabilidad tributaria por un periodo
limitado, pero permite que las companias mineras elijan un
nuevo régimen fiscal a cambio de seis anos adicionales de
invariabilidad tributaria. Estas variaciones entre los paises se
deben principalmente acompensaciones entre losincentivos
disenados para maximizar los ingresos del gobierno, atraer la
inversiony promover eldesarrollo sostenible.

2Paramasinformacion, consulte los resimenes: Politicas de Inversidn en la Industria del Petrdleo y Politicas de Inversion en el Sector del Gas.
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Grafico 3: Estabilidad fiscal e incentivos para la mineriaen América Latina (2010)

. Derechos de Limite Depreciacion Reglas especificas Crédito Estabilidad
Deducciones . L alas . S . .
importacion , aceleradade activos de depreciacion diesel fiscal
regalias
Argentina X X X X
Bolivia
Brasil X
Chile
Colombia
México X X
Peru X

Elaboracion propia.

Fuente: PwC Global Mining Group. 2010. Income Taxes, Mining Taxes and Mining Royalties. PricewaterhouseCoopers, Phoenix.

Otra manera de maximizar la captacion de ingresos es
aumentar las tasas de impuestos. Sinembargo, unadificultad
para los paises de ingresos bajos y medios, como es el caso
de Ameérica Latina, es que los gobiernos puedan aumentar
las tasas de impuestos sin perder los flujos de IED®. En paises
de ingresos altos como Canada y Australia las tasas de los
impuestos mineros bordean el 50%; en los paises de América
Latina la cargatributaria de la mineria generalmente es mas
baja (30-35%).

Por otro lado, hay un acuerdo concertado, que surgié a
partir de las reformas de la década de los noventa, sobre
la necesidad de contar con regimenes de estabilidad fiscal
para aumentar los flujos de IED. La creacién de este tipo de
régimen fue el primer paso para recuperar la confianza en
una region que carecia de una institucionalidad publica
consolidada. Brasil era la excepcion pues se trataba de un
pais mas desarrollado con instituciones publicas que tenian
credibilidad.

Los paises de América Latina, que siguen tratando de
consolidar sus instituciones publicas, pueden maximizar
la captaciéon de ingresos incrementando el nimero de
inversionistas que pagan rentas, para lo cual deben
implementar politicas de inversion atractivas. La solidez de
las instituciones publicas es una condicidn necesaria para
que los paises ricos en recursos naturales puedan atraer
inversiones mas responsables en el sector extractivo.

Legislacion ambiental

Si bien es necesario promulgar leyes ambientales que
prevengan el dano ambiental ocasionado por la mineria,

también hay un aspecto contraproducente pues mas leyes
significan mayores costos de produccion para las empresas,
locual podriatenerunimpacto negativoen lalED. Sinembargo,
esto no ha sucedido en paises de ingresos altos como Canada
y Australia, que han logrado desarrollar politicas ambientales
relativamente sélidas. No obstante, una gestion ambiental
soliday sostenible es otra variable que puede afectar los niveles
de IEDy que representa un desafio para América Latinay otros
paises deingresos bajosy medios que dependen de la mineria.

Otra manera de prevenir el dano ambiental es identificar a las
empresas con mayor responsabilidad ambiental para tratar
de atraerlas. Las empresas con un mayor enfoque ambiental
se preocupan por cumplir estdndares ambientales como los

Principios Ecuatorialesy los Estandares de Desempeno del IFC

(ver cuadro). Las empresas cuyas politicas no prestan mucha
atencion al tema ambiental ven las restricciones ambientales
como factores que aumentan sus costos operativos.
Logicamente, estos estandares también incluyen ladimension
social, por lo tanto son relevantes para el debate sobre la
relacion entre el desarrollo de la industria extractiva y el alivio
delapobreza.

Tenerunasolida politicaambiental no necesariamente significa
perder competitividad ya que los paises pueden atraer mas
inversiones que respetan el medio ambiente precisamente
por su legislacion ambiental. ; Como identificar inversionistas
que respetan el medio ambiente? Una manera es a través

del Consejo Internacional de Mineria y Metales (ICMM), que

promueve el cumplimiento de practicas responsables desde
el punto de vista ambiental y social. Los miembros del ICMM
deben firmar un acuerdo especifico que establece principios

$Para mas informacidn, consulte el resumen: Régimen Fiscal Centrado en las Utilidades vs. Régimen Fiscal Centrado en la Produccion: La Experiencia de América Latina.
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ESTANDARES DE LA INDUSTRIA MINERA:
SOSTENIBILIDAD AMBIENTALY SOCIAL

Dos importantes reglamentos, los Principios
Ecuatoriales y los Estandares de Desempeno del IFC,
establecen los procedimientos de proteccidn social y
ambiental que deben seguir las empresas mineras.

Medio Ambiente: control de emisiones de aire,
eliminacion adecuada de materiales peligrosos
y deshechos, reduccion del ruido, minimizar la
contaminacién del suelo.

Salud y seguridad: conocer los peligros fisicos,
guimicos, bioldgicos y radioldgicos, tener adecuados
equipos de seguridad, mejorar la seguridad
estructural, la comunicacion y la prevencion, control
de lacalidad y disponibilidad del agua.

Condiciones laborales: mantener relaciones
laborales conuntratojusto,igualdad de oportunidades
y politicas de nodiscriminacion, promover condiciones
laborales seguras, cumplir las leyes laborales.

Mecanismos de consultay resolucion de conflictos:
establecer mecanismos de consulta con las
comunidades afectadas; estos mecanismos deben
ser gratuitos, oportunos, informados, estructurados
y adecuados al contexto cultural. Facilitar la
participacion de las comunidades.

Comunidades indigenas y patrimonio cultural:
minimizar el impacto negativo en las comunidades
indigenas, proteger la cultura, conocimiento y
practicas indigenas, establecer una relacion
permanente con las comunidades afectadas.

Adquisicion de terrenos y reasentamiento
involuntario: minimizar el reasentamiento
involuntario garantizando que se realice a través de
un proceso de consulta con las partes afectadas dando
toda la informacion, mantenery mejorar la calidad de
vida de las poblaciones desplazadas.

Transparenciay rendicion de cuentas: contar con un
monitoreo independiente.

de desarrollo sostenible, informacién publica y monitoreo
independiente. Si bien el comportamiento de algunos
miembros del ICMM ha sido cuestionado®, la mayoria de sus
miembros son corporaciones con responsabilidad social y
ambiental .®

En el grafico 4 se observa que en Chile y Pert operan mas
miembros del ICMM que en otros paises mineros de América
Latina. Chile y Pert han recibido grandes cantidades de IED
en los ultimos anos y es probable que hayan seleccionado
las inversiones de empresas que tienen politicas sociales
y ambientales mas solidas. Sin embargo, esto parece no
desalentar los flujos de IED?, ya que Peru y Chile han sido
clasificados como paises muy atractivos paralainversion.’

Grafico 4: Miembros del ICMM en paises de América Latina
(2011)

Argentina | Bolivia | Brasil | Colombia | Chile | México | Peru
Totalde 7 0 7 4 13 3 1"
miembros
delICMM

Elaboracion propia.
Fuente: International Finance Corporation 2006; Principios Ecuatoriales

2006.

Elaboracion propia.
Fuente: Sitiowebdel Consejo Internacionalde Mineriay Metales (ICMM), sitios
web de las companias mineras.

Luchacontraladesigualdad

El desarrollo sostenible local se logra no solo a través
de inversiones responsables sino también de politicas
estatales. Los paises de América Latina han establecido
politicas especificas para garantizar inversiones
corporativas responsables, como por ejemplo la creacion de
fondos sociales (fideicomisos) como una garantia.

En el sector extractivo, un fideicomiso es basicamente un
arreglo entre la compania y el gobierno, mediante el cual la
compania aporta una cantidad de dinero que es destinado
al beneficio de la poblacidn local. En Perd, los fideicomisos
sociales se han implementado desde 2003 para contribuir
al desarrollo de los territorios directamente afectados por
actividades mineras, especialmente durante la fase de

“Unacriticainteresante del mecanismo ICMM: Fonseca, A. 2010. How Credible are Mining Corporations’ Sustainability Reports? A Critical Analysis of External Assurance Under

the Requirements of the International Councilon Mining and Metals. Corporate Social Responsibility and Environmental Management 17: 355-370.

®Un buen ejemplo de la calidad de la investigacion del ICMM es el Dialogo Minero promovido conjuntamente por el ICMM y la Unidn Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN), a partir del trabajo inicial de estas organizaciones en el marco del Grupo de Trabajo sobre Industrias Extractivas y Biodiversidad (2004).

¢“Hay una relacion positiva entre la calidad del entorno reguladory la percepcion de las empresas mineras sobre el clima de inversion de un pais, medido por el indice de Potencial Politico
(IPP) del Instituto Fraser”. Extraido de: Waye, A. et al. 2009. Sustainable Development and Mining: An Exploratory Examination of the Roles of Government and Industry. En: Richards, J.P.

(ed.). Mining, Society, and a Sustainable World. Springer, Nueva York

’Cervantes,M.,Mc Mahon, F.2011. Survey of Mining Companies: 2010/201 1. Estudio del Instituto Fraser, Toronto.
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exploracion.® Mediante este mecanismo Peru reduce el
numero de potencialesinversionistasy atrae solo a aquellos
que estandispuestos acontribuiraldesarrollo local através
de los fondos sociales.’

Los altos ingresos del sector minero contrastan con la pobreza
de las comunidades locales, especialmente en zonas rurales
pobres de América Latina, que es donde generalmente
se desarrolla la mineria. Esta desigualdad ha generado
descontento social. La magnitud de las demandas sociales ha
llevado a las poblaciones locales a realizar grandes protestas
que han llegado a detener proyectos mineros. El problema
surge porque las comunidades consideran que lo que reciben
delamineriaesinsuficiente.”

Las condiciones econdmicas y sociales de las comunidades
locales pueden tener impacto en los flujos de IED, ya que las
empresas estdn mas dispuestas a invertir en paises donde
hay menortensién socioeconémica,como lo explica un estudio
del Instituto Fraser. Seguin este estudio, Chile ocupa de lejos el

primer puestoen América Latina, seguido de Brasily Colombia.

Los paises que reciben poca IED, como Bolivia, ocuparon los
ultimos lugares de la encuesta.

Desde el punto de vista del sector privado, el empleo es la
solucion para el desarrollo local y para reducir la tensién
social. Sibien los nuevos proyectos mineros de gran escala
no generan mucho empleo directo, las companias mineras
tratan de recurrir, en gran medida, a mano de obra local no
calificada (ver cuadro).

Los gobiernos distribuyen los ingresos de la industria
extractiva a nivel local; gran parte de las regalias se canalizan
através de los gobiernos locales. En Peru, la Ley del Canon
establece que la mitad de los impuestos que pagan las
companias extractivas debe permanecer en manos de los
gobiernos locales. Sinembargo, el resultado de estas politicas
de distribucion fiscal deja mucho que desear: hasta dos
tercios de este dinero se gasta en proyectos no prioritarios
que generan poco valor agregado y capacidades. La falta de
capacidad de los gobiernos locales es la principal dificultad
paraelbuenusode larecaudacion minera.

aspectos que impiden el desarrollo comunitario.

empleo en zonas cercanas alas actividades mineras.

EL ENFOQUE DE AMERICA LATINA PARA EL DILEMA DEL EMPLEO

Elempleo directo generado por el sector minero en América Latina es un porcentaje increiblemente pequeno de la
poblacion econdmicamente activa (PEA). En promedio, durante el reciente auge, el sector mineroempled al 1,4% de la
PEA de Chile, 1,1% en Peruy0,1% en Brasil. En otras palabras, por cada millon de délares estadounidenses invertido en
elsector minerode Pert o Chile se generd soloun empleo directo. Sibien no hay estudios concluyentes sobre elimpacto
delainversién mineraen lageneracion de empleoindirecto, algunos hallazgos preliminares, como el estudio del cluster
minero de Antofagasta realizado por Patricio Arocaen 2001, sugieren que es muy pegueno.

En América Latina, las companias mineras han tratado de aumentar el porcentaje de empleo local. Un ejemplo es el
caso del Programa de Mano de Obra No Calificada (MONC). Anglo American informd que en su proyecto Michiquillay
ubicado en Cajamarca (Peru) emplea cada mes cerca de 2.500 personas como parte de este programa, lo cual significa
gue casitoda la poblacién hatrabajado para esta compania.

Asimismo, los gobiernos locales han tratado de generar mas oportunidades de empleo. Por ejemplo, la Municipalidad
de San Marcos en Peru, que recibe gran parte de sus ingresos de Antamina, una de las minas de cobre mas grandes de
América, haimplementado el Plan Piloto; cerca del 20% de la renta minera captada por la municipalidad se destina a
este plan. Técnicamente, es un plan para el mantenimiento de infraestructura pero en realidad ha operado como una
transferencia directa de fondos a los pobladores de este distrito. Las autoridades pagan aproximadamente US$ 14
por dia de trabajo a cada empleado, que equivale a cerca de cuatro veces los ingresos que obtienen trabajando en sus
tierras. El Unico requisito para ser parte de este programa es ser poblador de San Marcos mayor de 18 anos. Sibien las
transferencias monetarias no condicionadas proporcionan ayuda temporal que depende de la mina, no abordan los

Ambas iniciativas proporcionan soluciones a corto plazo pero no se dirigen a la raiz del problema de bajas tasas de

8Pelon, R.,Wall, E. 2011. Sharing Mining Benefits in Developing Countries. The Experience with Foundations, Trusts and Funds. Extractive Industries for Development Series 21. Banco

Mundial, Washington, DC.

?Lasiguiente publicacion presenta mas estudios de caso sobre el uso de los fondos sociales en Peru: Banco Mundial. 2010. Mining Foundations, Trusts and Funds: A Sourcebook. Banco

Mundial, Washington, DC.

©Para mas informacion sobre la experiencia de América Latina en el manejo de conflictos sociales, consulte los materiales desarrollados como parte del Tema: Industrias Extractivas

yManejo de Conflictos.
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FACTORES
HOTISQI YNy AMERICA LATINA EN INVERSION MINERA N

En la Ultima década, el precio de los minerales ha aumentado
considerablemente, como se observaen el grafico b; solo hubo
una caida en 2008 debido a la crisis econdmica global. Esta
tendencia se debe principalmente aunamayor demanda liderada
por China. Esta tendencia en los precios cred incentivos para

mayores inversiones mineras a nivel mundial.

Grafico 5: Tendencias en el precio de los minerales en los
ultimos veinte anos

250

100)

8
N

Indice de precios (2005
3

— Precios de —— Precio del
los metales oro

Nota: El indice de precio de los metales incluye el indice de precio de cobre,
aluminio, mineral de hierro, estafo, niquel, zinc, plomo y uranio.

Elaboracion propia.

Fuente: Fondo Monetario Internacional (IMF); US Geological Survey.

QUE POSIBILITAN LA EXPERIENCIA DE

Ameérica Latina aprovechd estos precios y desarrolld un
portafolio de inversiones mineras a gran escala, lo cual fue
posible gracias a su enorme rigueza en minerales, a pesar de
no contar coninformacion geoldgica detallada que permita saber
como estan distribuidos estos ricos yacimientos. Segun el Metals
Economics Group (MEG), la participacion de América Latina en
elpresupuesto de exploracion minera a nivel mundial haidoen
aumentoy paises como Brasil, Chiley Peru estan entre los diez
primeros a nivel global.

La mayor participacion corporativa en América Latina se debe
no solo a la rigueza geoldgica de la region sino también a las
reformas econdémicas y politicas de las ultimas décadas, que
disminuyeron las barreras al ingreso de capital. Asimismo,
atraer nuevas inversiones era relativamente mas facil debido
alaumento del precio de los minerales, pues las companias se
daban cuenta de que podian obtener mayores utilidades. Esta
tendenciatambién fue buena para los paises receptores porque
permitid que los gobiernos solicitaran mayores rentas y mejor
gestion ambiental y social a las companias que operan dentro
de sus fronteras. Estos factores contextuales deberian tomarse
en cuenta al considerar la flexibilidad necesaria para atraer
inversion extranjera, como lo demuestran las reformas de la
Ultima década.

atraerlED no soloen grandes cantidades
sino también de alta calidad, como lo
demuestra el gran ndmero de compafiias
con responsabilidad ambiental y social
que haninvertidoen la region.

1 Los paises de América Latina han logrado

2

LECCIONES APRENDIDAS

Disefiar mecanismos para aliviar la
pobrezay captaruna mayor renta de
la minerfa puede facilitar unimpacto
positivo indirecto de la inversion
minera en el desarrollo comunitario,
tal como han hecho algunos paises
de América Latina.

Maximizar los ingresos fiscales sigue
siendo un desafio. Los incentivos
econdmicos para atraer inversion
privada difieren de un pais a otro. Es
importante adaptar dichos incentivos
al contexto de cada pais.

3

CONTACTESE CON GRADE

Para més informacion sobre politicas de inversion en el sector
minero en América Latina, contactese con el autor: Manuel Glave,
PhD, Investigador Principal mglave@grade.org.pe

Con el apoyo de:

25 Anos N L2
AVGRADE == PRACTICAL ACTION .
Grupo de Andlisis para el Desarrollo 'A m conedine *!@W

PROGRAMA ELLA

Para mas informacion sobre politicas de inversién en la industria
extractivaen América Latina, consulte la Guia ELLA, que contiene
una lista de todos los materiales disponibles en este tema. Para
mas informacion sobre otros temas de desarrollo, consulte otros
Temas ELLA.

ukaid

from the British people
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Resumen de Politicas
Area ELLA: Desarrollo Econémico E I_ LA
Evidencias y lecciones

" 4 : | desde América Latina
En contextos especificos de auge de la minerfa REG IMEN FISCAL CENTRADO EN

y de fuerte capacidad gubernamental, |a

mejor opcion seria migrarde.l{n régimen UTlLlDADES VS REG'MEN FlSCAL
fiscal centrado en la produccion a un CENTRADO EN LA PRODUCC'ON LA

régimen centrado en las utilidades.

Los casos de Perd y Chl EXPERIENCIA DE AMERICA LATINA

demuestran por qué.

RESUMEN

En el contexto de alza del precio de los minerales y de mayores
utilidades para las companias mineras, los gobiernos buscan

,;,’;Z;:;::' maximizar sus ingresos para lograr un mayor bienestar social. Al
00y, @ , . .
t’-’:::':'., observar el panorama de los regimenes fiscales implantados
%0o%0 ;. .
ooo::. e®0®% en Ameérica Latina, los autores de este resumen comparan dos
00,0 . .. L.
::::::::. sistemas distintos: uno centrado en las utilidades y otro centrado en
::::::::::::. la produccion. El resumen utiliza los ejemplos de Peru y Chile para
0%0%0% %% % L iencias de América Lati ilust L bio d
03030303030 resaltar experiencias de América Latina que ilustran el cambio de

:::::::::: un régimen fiscal centrado en la produccion a uno centrado en las
:::::::. utilidades, y expone laideade que el régimen centradoen las utilidades
:::::: podria ser la mejor opcion en el actual contexto latinoamericano
.:::' de auge de la mineria. El docuemnto también describe las
:::0 condiciones institucionales necesarias para migrar exitosamente
EE' de un régimen a otro. Finalmente, subraya algunos factores
@ favorables y lecciones que podrian ser utiles para otras regiones.

MAXIMIZAR LA CAPTACION DE RENTA DURANTE EL AUGE DE LA

MINERIA: ; CUALES ELMEJOR REGIMEN FISCAL? LECCIONES

Existe la tendencia mundial a incrementar la carga tributaria a la actividad C LAV E
minera, especialmente en paises donde hay auge minero'. En el contexto del

alza del precio de los minerales y de mayores utilidades para las companias Desarrollar el régimen fiscal tomando en cuenta la
mineras, algunos paises han decidido aumentar los impuestos a la mineria.? capacidad estatal y el contexto socioeconémico.
En Ameérica Latina, Chile y Perd han incrementado la carga tributaria de la El régimen centrado en utilidades al parecer es el
mineria; otros paisestambién lo estan haciendo,comoes elcaso de Republica més adecuado para el contexto latinoamericanoy
Democratica del Congo, donde se esta elaborando un nuevo cédigo fiscal que para maximizar la captacion global de ingresos sin
también abarca la mineria.’ Esta tendencia se basa en un supuesto tedrico dejar de atraer la inversion extranjera.

comun segun el cual los gobiernos buscaran maximizar sus ingresos para La capacidad institucional es importante para
lograr mayor bienestar social,ampliando o mejorando los servicios publicos. implementar con éxito el régimen fiscal centrado

Sin embargo, mas impuestos no necesariamente conducen a mas rentas en las utilidades.

ya que los impuestos altos aumentan los costos operativos percibidos por

'PricewaterhouseCoopers LLP. 2012. Corporate Income Taxes, Mining Royalties and Other Mining Taxes - 2012 Update.
PricewaterhouseCoopers LLP, Londres.

Z1bid.

S PricewaterhouseCoopers LLP.2012. Mining Tax Quarterly. Issue 2/2012. PricewaterhouseCoopers LLP, Delaware.
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las empresas, lo cual podria reducir las nuevas inversiones
mineras. Los cambios en las politicas fiscales suelen
generar la reaccion de los contribuyentes y los paises
no desean ahuyentar a las companias y las inversiones
extranjeras directas por el aumento de los impuestos.*
Al evaluar las diferentes opciones de impuestos y
regalias, vale la pena preguntar bajo qué régimen fiscal y
condiciones sociales un gobierno puede aumentar la carga
tributaria sin desalentar el desarrollo extractivo a futuro®.

Cuadro 1: Regalias vs.impuestos

Generalmente existe mucha confusién entre lo
que son regalias e impuestos, sobre todo porque
las regalias pueden considerarse un tipo de
impuesto. Esta confusion estad presente incluso en
la bibliografia ya que los autores a veces hablan
de impuestos cuando se refieren a regalias.

La logica de las regalias se basa en que los Estados
buscan una compensacién especial por el uso
de sus recursos naturales. A diferencia de otras
actividades econdmicas privadas, como desarrollo
de infraestructura o servicios de tecnologias de la
informacidn, las industrias extractivas se basan
en el uso de los recursos naturales no renovables
de un Estado. La idea de regalia surgié para que
los Estados puedan ser compensados por las
companias privadas que obtienen ganancias
financieras mediante el uso de sus recursos. Por
otro lado, los impuestos no se justifican por el
uso de los recursos sino mas bien por la practica
generalizada de fiscalizar a las empresas por sus
actividades econémicas, cualesquiera que éstas sean.

Las regalias solian calcularse casi siempre sobre
la base de la produccion, pero eso estd cambiando.
En la actualidad, tanto los impuestos como las
regalias pueden calcularse sobre la base de las
utilidades, lo cual hace que la linea entre ambos
sea mas difusa. En general, las regalias pueden
considerarse un tipo de impuesto extra y definido,
que se basa exclusivamente en la légica de
compensar por el uso de los recursos naturales.

LAEXPERIENCIADE AMERICA LATINA: LOS CASOS
DE CHILEY PERU

Algunos paises latinoamericanos estan tratando de
maximizar sus ingresos mineros en el contexto actual de
auge de la mineria. En América Latina, el sector de la mineria
estd dominado por grandes corporaciones multinacionales
privadas, salvo el caso de la corporacién estatal chilena
Codelco, principal productor de cobre a nivel mundial. Dadas
las altas e inesperadas utilidades de estas corporaciones, los
Estados estan tratando de aumentar sus impuestos a fin de
captarestos enormesingresos.

Las reformas fiscales en el sector extractivo son
politicamente sensibles y técnicamente complejas;
constituyen un tema importante pero controvertido de la
agenda politica en economias que dependen de los ingresos
del sector extractivo. Los nuevos gobiernos tratan de obtener
legitimidad y popularidad impulsando cambios en el régimen
fiscal.® El sector extractivo tiene diversas especificidades
estructurales (financierasy comerciales) tales como un largo
periodoinicial de exploracion durante el cual no hay utilidades,
unagraninversion inicial, necesidad de equipos sofisticados
y el capital que queda “confinado” unavez construida la mina.
Estas caracteristicas propias del sector hacen que cualquier
propuesta de reforma fiscal sea técnicamente compleja.’
Los paises deben hallar la mejor combinacion posible de
impuestos y regalias dentro de un régimen fiscal, tomando
en cuenta los aspectos econdmicos y técnicos, asi como las
condiciones institucionalesy politicas.

Para resaltar el contexto social, econdmico y politico de
Ameérica Latina asi como el cambio en algunos paises de
un régimen fiscal centrado en la produccion a un régimen
centradoen las utilidades, el brief se enfocara principalmente
los casos de Peruy Chile, paises que ilustran el tema ya que
son dos de los principales productores mineros de la region
que ademas han realizado reformas progresivas en sus
regimenes fiscales durante la ultima década. El informe
describe, brevemente, las principales opciones de régimen
fiscaly luego expone laidea de que el réegimen centrado en
utilidades podria ser el mas adecuado para el contexto de
América Latina, si bien requiere importantes capacidades
institucionales.

“Land,B.C.2010.Resource Rent Taxes: A Re-appraisal. En: Daniel, P, Keen, M., McPherson, C. (eds). The Taxation of Petroleum and Minerals:

Principles, Problems and Practice. Routledge, Londres.

® Gaudet, G., Lasserre, P, Van Long, N. 2005. Optimal Resource Royalties with Unknown and Temporally Independent Extraction Cost

Structures. International Economic Review 36(3) 715-749.

¢Von Haldenwang, C. 2011 Taxation of Non-Renewable Natural Resources — What are the Key Issues?Briefing Paper 5/2011. German

Development Institute, Bonn.

’QOtto, J. etal. 2006. Mining Royalties: A Global Study of Their Impact on Investors, Government and Civil Society. Banco Mundial, Washington, DC.
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Opciones de impuestos y regalias

Una reforma fiscal implica el diseno de la base tributariay
las tasas de impuestos. Siguiendo la tipologia de Calder?,
la siguiente lista enumera los tipos mas comunes
de impuestos sobre los recursos en orden de menor
a mayor complejidad administrativa, indicando los
principales desafios administrativos que estos implican.

1. Los bonos son impuestos que requieren un pago unico
por un acontecimiento especifico, por ejemplo, la firma de
licencias de exploracién y produccién. No requieren de un
proceso administrativo.

2. Impuestos especificos segun el volumen de produccion
(ej. dolar estadounidense por barril): si bien es el impuesto
mas simple, su calculo sigue creando dificultades ya que el
proceso de medicidn requiere de una auditoria fisica capaz
de medir las cantidades de produccién y monitorear los flujos
de produccion para verificar que no haya extraccionilegal. Es
particularmente dificil medir la produccion minera ya que el
contenido de mineral se tiene que deducir de enormes pilas
derocas que se exportan para ser procesadas.

3. Impuestos segun el valor de los bienes extraidos (ad
valorem): el valor es el volumen multiplicado por el precio, por
lotanto,ademas de ladificultad de establecer el volumen esta
la dificultad de establecer el precio, lo cual se agrava debido
alaenorme volatilidad del precio de los recursos naturales,
especialmente en transacciones entre empresas vinculadas,

gue pueden ocultar una asignacién errénea de los precios de
transferencia. En Peru, las regalias se calculaban ad valorem
hasta 2011; actualmente se calculan sobre la base de las
utilidades.

4. [osimpuestos sobre utilidades se establecen sobre labase
de las utilidades de una compania y son los que plantean
mayor dificultad pues el Estado necesita sélidas capacidades
financieras, técnicas y administrativas para regular dichos
impuestos. El impuesto de sociedades es el impuesto sobre
utilidades mas comuny esta presente en todos los paises de
Ameérica Latina.

La bibliografia indica que no existe una combinacion de
impuestos y regalias para maximizar los ingresos del Estado
qgue funcione en todos los casos. Algunos instrumentos
financieros funcionan mejor en ciertos contextos geograficos
perono funcionanenotros.” Por lotanto, en lugar de examinar
las caracteristicas de cada instrumento de manera aislada,
es necesario evaluar como funcionan diferentes impuestos
y regalias en contextos sociopoliticos especificos. En otras
palabras,es necesario evaluar qué régimen fiscalha sido mas
eficiente en captar ingresos del sector extractivo bajo ciertas
condiciones regionales especificas.

En América Latina existen dos regimenes fiscales: uno
centrado en las utilidades y otro centrado en la produccién.
Ambos pueden incluir a la vez regalias sobre la produccién e
impuestos sobre la renta, pero difieren en como se calculan

Grafico 1: Régimen fiscal centrado en utilidades versus régimen fiscal centrado en la produccion

Impuesto de sociedades. tasa que pagan las empresas de acuerdo a sus
utilidades. En 2012, la tasa era de 18,5% en Chile y 30% en Perd.

Impuesto sobre dividendos: una parte de los dividendos de inversionistas
no residentes se retiene y se paga al gobierno.

Regalia: se basa en la medicion de las utilidades/ingresos.
Retencion de impuestos sobre dividendos remitidos: en 2012 era de 35%
en Chile y solo 4,1% en Perd.

Impuesto sobre recursos: impuesto sobre las utilidades generadas por la
explotacion de recursos no renovables.

Regalia: puede ser unitaria o en funcion del valor.

Retencion de impuestos sobre servicios e intereses de préstamos. una
parte de los intereses generados por la inversion, que tiene que pagarse
a un inversionista no residente, se retiene y se paga al gobierno.

Impuesto al Valor Agregado (IVA): impuesto porcentual que se paga
por cada compra.

Derecho de exportacion: tasa que se paga por la venta de bienes en el
extranjero.

Impuesto sobre la nomina: deduccion del salario de un empleado e
impuesto que paga el empleador de acuerdo al salario del empleado.

Impuesto sobre ventas: monto que se cobra por cada unidad en venta
dentro de un pars.

Elaboracion propia.

Adaptado de: Dietsche, E. 2009. The Challenge of Mineral Wealth: Using Resource Endowments to Foster Sustainable Development. ICMMy Commonwealth
Secretariat, Londres; PricewaterhouseCoopers LLP. 2012. Corporate Income Taxes, Mining Royalties and Other Mining Taxes - 2012 Update.
PricewaterhouseCoopers LLP, Londres.

8Calder, J.2010. Resource Tax Administration: Implications of Alternative Policy Choices. En: Daniel, P, Keen, M., McPherson, C. (eds). The
Taxation of Petroleum and Minerals: Principles, Problems and Practice. Routledge, Londres.

?Clasificacion que se basaen: Garnaut, R., Clunies Ross, A. 1975. Uncertainty, Risk Aversion and the Taxing of Natural Resources Projects.
Economic Journal 85(6) 272-87.; Baunsgaard, T. 2001. A Primer on Mineral Taxation. Documento de Trabajo No. 01/139 del FMI. FMI,
Washington, DC.; Elaborado por: Daniel, P, Keen, M., McPherson, C. (eds). 2010. The Taxation of Petroleum and Minerals: Principles,

Problems and Practice. Routledge, Londres.
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las regalias y en laimportancia o peso que cada instrumento
financiero tiene en la renta global captada. En el régimen
centradoen la produccion, las regalias en funcién del valor de
produccion constituyen lafuente mas importante de ingresos,
mientras que en el régimen centrado en las utilidades el
impuesto sobre la renta es el principal instrumento fiscal.
El grafico 1 muestra algunos ejemplos de los distintos
instrumentos utilizados en ambos regimenes fiscales.
Ambos sistemastienen ventajasy desventajas. Enelrégimen
centrado en la produccion, el Estado puede garantizar una
fuente de ingresos estable desde el inicio de la produccion
de un proyecto, pero es el régimen menos adecuado para
maximizar la captacion de renta cuando las utilidades de
las empresas se incrementan por el alza del precio de los
minerales. En elrégimen centrado en las utilidades, el Estado
puede maximizar la captacion de renta en tiempos de auge,
pero debe esperar aque las empresas tengan utilidades para
empezar arecibiringresos significativos.

Régimen centrado en utilidades: la mejor alternativa parael

contexto de auge de AméricaLatina

Los paises latinoamericanos tradicionalmente han
establecido regalias en funcién de la produccion mas altas
gueelimpuestosobre larenta. Sinembargo, durante la Ultima
década algunos paises han empezado a incrementar el
impuesto sobre larentay acalcular las regalias en funciéon de
las utilidades y node laproduccion.Enelcasodelosdos paises
que son objeto de este estudio, Chile aumentd el impuesto
de sociedades de 17% a 20%, al igual que las regalias sobre
utilidades. Perd también ha incrementado las regalias sobre
utilidades. Los inversionistas han aceptado este incremento
en la cargaimpositiva a cambio de un acuerdo de estabilidad
tributariaconambos gobiernos (cuadro 2). ; Pero por qué esta
serialamejoropcion para el contexto de América Latina?

Smith opina que el desempeno de cualquier sistema de
tributacién de los recursos depende de tres factores: la
capacidad de captaringresos; posibles distorsiones de la
inversion privada que podrian reducir el valor final de los
impuestos recaudados, y la asignacién derivada del riesgo
entre el gobierno y los inversionistas.’® Siguiendo estos

principios, podemos afirmar que el régimen centrado en las
utilidades es el mas adecuado para los paises de América
Latina en el actual contexto socioeconomico, por las
siguientes razones:

1. Losprincipales estudios concuerdan en que el régimen
fiscal centrado en utilidades es mas eficiente en
términos técnicos al maximizar la captaciéon de la renta
en época de utilidades altas.” Los impuestos en funcion
de las utilidades pueden captar ingresos de ganancias
extraordinarias que se pierden bajo el régimen fiscal
centrado en la produccién. En Chile, los ingresos fiscales
de la mineria se incrementaron con el alza del precio del
cobre a partirde 2005 con lareforma fiscal hasta 2011.2
Por supuesto, el riesgo es que en una desaceleracidn
econdmica los ingresos caigan pues precios bajos
generan utilidades bajas y, por ende, bajos ingresos
fiscales. En 2012, la crisis global afect6 el precio de
los minerales: el precio promedio del cobre disminuyd

Cuadro 2: Cambios en el gravamen minero en Peru

En 2012, el gobierno de Pert cambid el régimen fiscal
minero en un esfuerzo por maximizar sus ingresos; cred
impuestos y regalias relacionados especificamente con

las utilidades. Estos fueron los principales cambios:

1. Las regalias se calculan sobre la base de las utilidades
operativas y no del valor del mineral producido. También

seincrementaron las tasas.

2.Se crearon dos nuevos impuestos controlados por
el gobierno central: el impuesto especial a la mineria
y la contribucion especial del sector minero. Ambos se

calculan sobre la base de las utilidades operativas.

3. Estos impuestos se pueden deducir en el calculo del

Impuesto de Sociedades.

Fuente: Macroconsult. 2011. Gobierno Promulga los Impuestos a las
Ganancias Extraordinarias en la Mineria. Comentario del editor. Publicacion
en linea, sitio web Macroconsult.

19 Smith, J. 2012. [ssues in Extractive Resource Taxation: A Review of Research Methods and Models. Documento de Trabajo No. 12/287

del FMI. FMI, Washington, DC.

"Verejemplos: Otto 2006, cita 7; Land 2010, cita 4; Calder 2010, cita 8; Von Haldenwang 2011, cita 6; International Institute for Environment
and Development. 2002 Breaking New Ground: Mining, Minerals and Sustainable Development. lIED, London.

2Diaz Herrera, PP.2011. Chile’s Mining Industry in a Global Scale. Gobierno de Chile, Santiago.
3Emol. 13 de febrero de 2013. Aporte de Sector Minero a Ingresos del Estado Disminuye al 14% en 2012 (Mining Sector’s Contributions

to State Revenue Decreases 14% in 2012). Emol Economia, publicacién en linea.
'“LaRepublica. 11 deenerode 2013. Peru: Recaudacion Minera 2012. Publicacién en linea.
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Grafico 2: Inversiones mineras privadas en Chile y Peru
(US$ millones)
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Elaboracion propia.
Fuentes: Sociedad Nacional de Mineria, Petréleoy Energia (Peru); Scotiabank

Peru; Sociedad Nacional de Mineria (Chile).
*Inversiones estimadas y esperadas. En el caso de Perd, el valor estimado
parael 2012 comprende solo el periodo enero-setiembre.

de US$ 3,99 por libraen 2011 aUS$ 3,60 en 2012; en
este periodo, los ingresos mineros disminuyeron 14%

en Chile™y 18,7% en Peru', pero los precios de los
minerales aumentaron nuevamente a inicios de 2013,
continuando la tendencia de las décadas anteriores de
constante aumento de los precios, lo cual quiere decir
que los ingresos fiscales dentro del régimen centrado
en utilidades en Chile y Pert podrian incrementarse
nuevamente.

2. Enelrégimen fiscal centrado en las utilidades el Estado
y la corporacidn extractiva comparten el riesgo de
manera mas pareja que en un régimen centrado en la
produccion. Entiempos de crisis financiera, las utilidades
y los ingresos de la empresay el gobierno se reducen de
manera proporcional.

3. Elrégimen fiscal centrado en utilidades no desalienta
sino mas bien alienta la inversién minera. Hay evidencia
(ej. evidencia empirica del Banco Mundial'®) que indica
que los inversionistas prefieren este régimen porque les
permite una mejor planificacion financiera a largo plazo.
Otraindicacion clara proviene del desempeno de Chile
y Peru: el aumento de los impuestos sobre utilidades y
el cambio en el esquema de regalias (produccion hacia
utilidades) através de leyes promulgadas en Chile (2005)
y Pert (2010) no han tenido ningtin impacto en el flujo de
inversiones privadas en estos paises (grafico 2).

Fortalecimiento institucional y administrativo:
un aspecto clave

Elrégimencentradoen las utilidades al parecer tiene muchas
ventajas pero su implementacion plantea ciertos desafios
institucionales y administrativos." Los paises en desarrollo
ricos en recursos naturales suelen tener una débil capacidad
administrativay gobernabilidad, y estan expuestos aenormes
presiones debido a la escalay complejidad de la fiscalizacion
delosrecursos. Este esel principal motivo porelcualalgunos
paises en desarrollo prefieren mantener el régimen fiscal
centrado en la produccion, que garantiza flujos de ingresos
estables, incluso dptimos, y requiere menos capacidades
institucionales y administrativas.'”

Enelrégimen fiscal centrado en las utilidades, las entidades
estatales deben supervisarde cercaeldesempeno financiero
de las empresas para evitar la evasion fiscal. No es una tarea
simple pues muchas corporaciones extractivas operan en el
mercado global, por lo cual no son completamente reguladas

Cuadro 3: Como posibilitar el régimen fiscal centrado
en las utilidades en el aspecto administrativo

El régimen fiscal centrado en utilidades permite que el
Estado pueda distribuir en mayor proporcion la riqueza
generada por un proyecto extractivo con una mayor
duracion, utilidades y precios. Para capitalizar las ventajas
que ofrece, los paises en desarrollo deben desarrollar la
capacidad de administrarlo. Un aspecto clave para mejorar
esta capacidad es simplificar el sistema administrativo
estatal, que puede lograrse de la siguiente manera:

A. Consolidar subregimenes fiscales vinculando los distintos
regimenes fiscales coexistentes

B. Uso de contratos estandarizados con un numero limitado
de parametros variables

C. Uso de conceptos contables y sectoriales reconocidos a
nivel internacional

D. Reducir el numero de impuestos sobre los recursos y
coordinar sus reglamentos (quizd no incluyan el cobro de
regalias)

E. Simplificar ciertas disposiciones de la legislacion fiscal en
materia de recursos naturales

Fuente: Calder, J. 2010. Resource Tax Administration: Implications of
Alternative Policy Choices. En: Daniel, P, Keen, M., McPherson, C. (eds). The
Taxation of Petroleum and Minerals: Principles, Problems and Practice.
Routledge, Londres.

5 Otto 2006, citas 7, 11.

6 Ver ejemplo: Dietsche, E.2008. Institutional Change and Developmental State Capacity in Mineral-rich Countries. Mimeografia: Documento elaborado para

el proyecto Social Policy in Mineral-Rich Countries de UNRISD. UNRISD, Ginebra.; Hinojosa, L. etal. 2010. Social Policy and State Revenues in Mineral-Rich
Countries.Documento de programa N° 44, UNRISD, Ginebra; Otto 2006, citas 7,11, 15; Land 2010, citas 4,11; Lund, D. 2009. Rent Taxation for Nonrenewable
Resources. Annual Review of Resource Economics 1 287-308; International Institute for Environment and Development (IIED). 2002 Breaking New Ground:

Mining, Minerals and Sustainable Development. IIED, Londres.

"Von Haldenwang 2011, citas 6, 11.
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por ningun gobierno. Para implementar adecuadamente
el régimen fiscal centrado en utilidades, los paises deben
mejorar sus capacidades en al menos tres areas: acceso
a informacidén, conocimiento del mercado financiero y
transparencia.

Elcuadro 3 contiene algunas sugerencias para enfrentar los
desafios administrativos que plantealaadopcién del régimen
centrado en las utilidades en paises en desarrollo.

Sin embargo, el principal desafio para adoptar con éxito un
régimen centrado en utilidades no es administrativo sino
institucional: una buena administracion debe apoyarse en un
solido entorno institucional. Definir un sistema fiscal 6ptimo
para el sector minero requiere un entorno institucional que
garantice la rendicion de cuentas, asi como estrategias de
gobernabilidad que integren las perspectivas de los actores
sociales.'® La bibliografia identifica las siguientes areas que
requieren mejoras institucionales.

Por un lado, el Estado debe mejorar la gobernabilidad en el
sector extractivo para facilitar el diseno y la implementacion
de un régimen fiscal que promueva la rendicion de cuentas
hacia los ciudadanos y genere un contrato social.”” Para
ello, el Estado debe mejorar su capacidad profesional
y legitimar su autoridad politica.?? En este sentido, en
lugar de una administracion dispersa se prefiere una
administracion centralizada anclada en la claridad de roles y
responsabilidades asi como en principios de transparencia e
integridad.”

Porotrolado, los reglamentos y procedimientos deben fijarse
de manera clara para su aplicacion. La legislacidon debe
establecer con claridad unaefectiva administracién tributaria
de los recursos, definiendo los derechos y las obligaciones
de los contribuyentes y las autoridades, con mecanismos
claros para la resolucién de disputas ejecutados por
funcionarios expertos en materia tributaria y apoyados por
las tecnologias de lainformacién. Asimismo, la transparencia
esuntemaparticularmente sensible dentro del régimen fiscal
centrado en utilidades debido a la complejidad del trabajo
administrativoy la necesidad de generar confianza entre los
contribuyentes, las autoridadesy la sociedad civil.??

;Como han manejado Chiley Pert eltemadelfortalecimiento
institucional necesario para adoptar con éxito el régimen
fiscalcentradoen utilidades? Ambos paises han fortalecido de
varias maneras sus capacidades reguladoras y sus politicas
para el sector extractivo al migrar del régimen centrado en la
produccién alrégimen centrado en las utilidades.

El gobierno peruano ha realizado esfuerzos para mejorar el
funcionamiento de la entidad encargada de la recaudacion
de impuestos y la fiscalizacion (Sunat). En Chile, el gobierno

ha realizado esfuerzos para mejorar la transparencia,
especialmente con relacién a las finanzas de la compania
minera estatal Codelco, lo cual es importante para el sector
extractivo chileno ya que Codelco es el principal productor de
cobre anivel mundial.

Dada la apertura de la economia chilenay su dependencia
de la exportacion de cobre, un objetivo clave de la legislacion
fiscalde ese pais hasido proteger a sueconomiade los golpes
externos y las fluctuaciones en el precio de las materias
primas. Hasta el momento lo ha logrado con bastante éxito.
Chile ha establecido una politica fiscal que permite destinar
los ingresos provenientes de los impuestos mineros y de
otras actividades a las reservas internacionales del pais.
Manejando varias opciones para los ingresos de Codelco
y gravando los ingresos privados, Chile usa su liquidez
para formular politicas anticiclicas como el gasto fiscal y
programas sociales durante crisis financieras, tal como
ocurrio durante lacrisis financierade 2008.2°

La Iniciativa para la Transparencia en la Industria Extractiva

(EITI) ha desempefado un papel clave en incentivar a los
actores publicos y privados del sector minero a alcanzar
altos estandares de transparencia y rendicion de cuentas.
En Perd, los ministerios de mineria, energia y economia,
companias minerasy ONG auspiciaron investigaciones sobre
practicas y métodos para el pago de impuestos, alentando
a los actores del sector a mejorar y simplificar el lenguaje y
los procedimientos fiscales. Peru ha sido el primer pais de
América Latina en recibir el Certificado de Cumplimiento de
Transparenciaen laIndustria Extractiva (EITI).

"®Hinojosa 2010, cita 16.

" Dietsche, E. 2008 /nstitutional Change and Developmental State Capacity in Mineral-rich Countries. Mimeografia: Documento elaborado para el proyecto

Social Policy in Mineral-Rich Countries de UNRISD. UNRISD, Ginebra.
Von Haldenwang 2011, citas 6,11,17.

21 Calder 2010, citas 8,11.

?2Daniel 2010, cita 9.

2 0ECD.2010. OECD Economic Surveys. Chile. OECD, Paris.
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FACTORES

Dos factores crearon las condiciones adecuadas para
una reforma fiscal exitosa en el sector extractivo en
Ameérica Latina, especialmente en Chile y Peru: estabilidad
politica con democracia y politicas fiscales coherentes.

En primer lugar, la situacién politica de América Latina ha
mejorado de manera constante desde el ano 2000. La mayoria
de los paises de la regién ha fortalecido sus instituciones
democraticas y goza de estabilidad politica. Las politicas
estatales son en general mas predecibles y transparentes que
antes. Asimismo, hay mas participacion de la sociedad civil en
eldebate de las politicas publicas. En el caso de Chile y Peru, la
reformafiscal haciaun régimen centrado en utilidades fue objeto
de debate y escrutinio publico gracias a la apertura politica.

En segundo lugar, los paises de América Latina han seguido
politicas fiscales coherentes através de los anos. Enlas décadas
de los ochenta y noventa, cuando ningun inversionista queria
establecer relaciones con América Latina debido a su pasado
turbulento, los gobiernos disenaron instrumentos fiscales para
atraer la inversion extranjera; las tasas de los impuestos y las
regalias para la mineria disminuyerony se ofrecié estabilidad

QUE POSIBILITAN LA RESPUESTA DE
HONTIDQURRNY AVERICA LATINA

tributaria y seguridad contractual. En paises con contextos
particularmente complicados, como Peru, que se recuperaba
deunconflictointerno,elgobiernoincluyd exoneraciones fiscales
en sus propuestas para posibles inversionistas mineros, que
estaban exentos del pago de impuestos hastarecuperartodasu
inversion. Esta estrategia buscaba generar un flujo constante de
ingresosy logro atraer lainversion mineraextranjeraalaregion.

Desde el aho 2000, la mayoria de los paises de América
Latina tienen un buen desempeno y han experimentado un
impresionante crecimiento incluso en el contexto de la crisis
global. Los casos de Perd y Chile son emblematicos. Las
utilidades de las companias mineras se multiplicaron con el alza
delpreciode los minerales, mientras que las acciones estatales
disminuyeron en cuanto al porcentaje de utilidades debido a las
bajastasas.Poreste motivo, paises como Chile y Peru decidieron
aumentar susimpuestos mineros a través de negociaciones con
las corporaciones extractivas. Las evidencias actuales indican
gue este cambio no ha afectado significativamente el flujo de
inversion extranjeradirecta en laregion.

LECCIONES APRENDIDAS

1

Es necesario desarrollar diferentes
sistemas fiscales tomando en cuenta
las capacidades del estadoy el contexto
socioecondmico. Algunos sistemas
facilitan flujos de ingresos estables,
otros permiten captar mejor las
ganancias extraordinarias y otros son
mas adecuados para atraer inversion
extranjera. La experiencia de América
Latina demuestra que un régimen fiscal
requiere ciertas condiciones sociales,
politicasyecondmicas para optimizarla
captacion de ingresos.

2

América Latina estd migrando de
un régimen fiscal centrado en la
produccion a un régimen centrado
en las utilidades, que seria el méas
adecuado para el actual contexto
socioeconémico de |a region, es decir
el auge de la mineria y una mayor
capacidad estatal. Gracias a esta
iniciativa paises como Chile y Perd
han aumentadolacargaimpositiva sin
dejarde atraer la inversion extranjera.

3

Un requisito para implementar con
éxito el régimen centrado en las
utilidades es mejorar las capacidades
institucionales y administrativas
del Estado ya que en este régimen
las instituciones estatales deben
supervisar de cerca el desempefio
financiero de las empresas para evitar
la evasion fiscal. Los paises deben
mejorar sus capacidades reguladoras
en al menos tres areas: acceso a
informacion, conocimiento del mercado
financiero y transparencia. Los casos
de Chiley Perti muestran como esto se
puede lograr.

CONTACTESE CON GRADE

Para mas informacién sobre regimenes fiscales en el sector
minero en América Latina, contactese con los autores: Manuel
Glave, PhD (mglave@grade.org.pe) y Gerardo Damonte, PhD
(gdamonte@grade.org.pe), Investigadores Principales de Grade.

AVYGRADE

Grupo de Analisis para el Desarrollo

Q00

PROGRAMA ELLA

Para més informacion sobre politicas de inversidn en la industria
extractiva en América Latina, consulte la Guia ELLA, que contiene
una lista de todos los materiales disponibles en este tema. Para méas
informacion sobre otros temas de desarrollo, consulte otros Temas ELLA.
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