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El curso se basa en la revisién del conjunto de instrumentos de politica utilizados en los paises de
la regién para maximizar la captura de la renta extractiva, y el impacto social, politico y
econdmico del uso, a través del gasto publico, que se le da a esta renta extractiva capturada. En
Ultima instancia se trata de sistematizar los procesos de cambio institucional, tanto a nivel local
como nacional, inducidos por la expansién de las industrias extractivas, y como éstos cambios
ayudan o limitan a los paises de la regiéon a cumplir con los Objetivos del Desarrollo Sostenible
(ODS).

Luego de una sesién introductoria sobre la relacidn de las industrias extractivas y sostenibilidad,
el curso inicia con un médulo sobre los distintos modelos de inversién observados en la region
para los casos de las diferentes industrias (gas, petrdleo, y minerales). La segunda seccion se
centra en las politicas fiscales (tributos y regalias) para las distintas industrias extractivas en la
region. Luego de revisar la evolucidn de los instrumentos de rendicién de cuentas vy
transparencia, sobre todo a partir de la implementacién de la iniciativa EITI en la Ultima década,
el curso centra el analisis en la cuarta seccién en los efectos de la renta extractiva; siguiendo la
literatura acerca de la maldicion de los recursos, se analizan los cambios tanto en indicadores
sociales y econdmicos, asi como también en términos de economia politica de las instituciones.
Finalmente, el curso culmina con una discusidon acerca de las condiciones en las que las
industrias extractivas pueden formar parte de una vision de sostenibilidad de largo plazo,
enfatizando los desafios para implementar un enfoque territorial del desarrollo.

En suma, el curso persigue tres objetivos generales: (1) brindar a los estudiantes la informacion
necesaria para comprender los principales cambios en las politicas e instrumentos para capturar
a la renta extractiva durante el reciente boom; (2) incentivar investigacién comparada sobre los
efectos del boom extractivo con un enfoque multidimensional; e (3) incentivar un debate acerca
de las condiciones bajo las cuales las industrias extractivas pueden formar parte de una vision de
sostenibilidad de largo plazo en la region. Todo esto con miras a aproximarse al cumplimiento de
los ODS.

Objetivos de aprendizaje

1. Brindar a los estudiantes una sistematizacion de politicas publicas tanto en lo que se refiere
a los niveles de |a renta extractiva, asi como en su utilizacion.

2. Incentivar investigacién de politicas comparadas en la regién.

3. Proporcionar herramientas para investigar los cambios sociales e institucionales inducidos
por la expansién de las industrias extractivas, a través del analisis comparado de casos de
estudio.



Metodologia:

El curso tendra como eje de aprendizaje el andlisis comparado de politicas en la regién andina.
Asi, ademas de los elementos conceptuales y la visién comparada que proporcionaran los
docentes, la parte final del curso estard centrado en la discusidon en clase de varios casos de
estudio a partir de recursos visuales y documentos de politica publica. La construccion de los
casos de estudio, en algunos casos, estara a cargo de los alumnos y se realizara de forma grupal.
En todos los casos se promovera una visidon de largo plazo, con miras a monitorear los cambios
en indicadores de desarrollo a diferentes niveles territoriales. Durante todo el mddulo se
fomentara la discusion de los casos y se buscara la participacion activa de los estudiantes en su
analisis.

Evaluacion:

Participacion en clase 10 %
Construccién de caso de estudio 15%
Monografia de caso de estudio 35%
Examen oral 40 %

Como parte de la evaluacién consideramos central la preparacion de una monografia que
presente un anadlisis comparado de politicas en los paises de la region. Al terminar el curso se
planifica la realizacion de un seminario de cardcter abierto para la presentacién de estas
monografias.



DESARROLLO DE CONTENIDO

UNIDAD 1: GENERACION DE RENTA EXTRACTIVA: MODELOS DE INVERSION

En esta unidad se analiza y se discute los modelos de publico, publico-privado y privado
para el gobierno de los sectores extractivos. Para cada modelo se discuten sus
caracteristicas, condicionalidades y performance en relacién principalmente a
produccidn, institucionalidad y capacidad de generacion de renta extractiva.

Tema 1.1: Modelos de Inversién

En los sectores del gas y petrdleo, los paises de América Latina pueden ser ubicados en un
espectro segln el nivel de participacion estatal en el sector extractivo. Peru y Chile tienen
muy poca participacidon estatal; Bolivia, Ecuador, Venezuela y Argentina tienen una
significativa participacién estatal; Colombia y Brasil estdn en un término medio. La
adopcién de un modelo u otro depende de varios factores tales como las prioridades
politicas del gobierno y 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 elecciéon del modelo de inversidn también
depende del sector extractivo en cuestién, y generalmente se da de la siguiente manera:
1) Los Estados buscan un mayor control en la produccidn de petréleo ya que es el sector
extractivo mas rentable; 2) los sectores del gas y el petréleo son particularmente sensibles
a la dindmica geopolitica regional y a las necesidades a nivel interno ya que su produccién
constituye una fuente energética primordial para el crecimiento econémico; 3) el sector
minero es importante por sus ingresos, por consiguiente, la captacion y la distribucion de
la renta son claves. El sector minero es distinto puesto ha dependido mas de la inversién
extranjera por lo que con la excepcion de Chile ha seguido un modelo privado.

Tabla 1: Modelos por paises en Latinoamérica

Modelo estatal Petrdleo, gas: Ecuador, México, Venezuela

Petrdleo, gas: Chile, Peru

Modelo privado L . L .
P Mineria: Colombia, México, Peru

Petrdleo, gas: Bolivia, Brasil, Colombia,
Modelo publico-privado Argentina
Mineria: Chile

Fuente: Elaboracion propia

El principal objetivo de la adopcion de un modelo u otro es maximizar la renta estatal. Es
mas facil captar renta en sectores donde predominan las empresas estatales, como PDVSA
en Venezuela. Sin embargo, la variable institucional es fundamental puesto que un mal
manejo de las empresas puede redundar en un abajo en la produccién y probablemente
menor renta.

El hecho de que todos los paises necesitan petréleo o gas como fuentes energéticas
influye en las politicas nacionales y la geopolitica regional. Los exportadores netos como
Ecuador, México y Venezuela tienen pocos incentivos para abrir sus sectores energéticos a
la inversidn privada ya que, si bien sus industrias estatales son menos eficientes, logran




traer suficientes ingresos para satisfacer las necesidades politicas. Los paises importadores
netos tienen el desafio de aumentar su produccion para satisfacer al menos la demanda
internay, por consiguiente, son mas abiertos a las iniciativas privadas.

Los paises latinoamericanos han iniciado un proceso para promover la integracion
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
integracién. Asimismo, los principales exportadores, como Venezuela, y las economias
crecientes como Brasil y Argentina, tienen un papel politico clave en el sector extractivo a
nivel regional.

En todos los sectores, los factores institucionales son decisivos para la implementacion de
nuevas politicas. En los sectores de gas y petrdleo, la inversidn estatal en compaifiias
mixtas ha sido vital para lograr un buen desempefio. En el sector minero, los paises ricos
en recursos como Chile y Perd han logrado atraer una considerable inversion extranjera y
aumentar la captacion de rentas gracias al fortalecimiento institucional. Cuatro factores
son importantes para mejorar el desempeio institucional: cumplimiento de los acuerdos,
establecer normas integrales que puedan monitorearse, la transparencia y el nivel
educativo de los funcionarios publicos.

El éxito del desarrollo de las industrias extractivas se basa en lograr la combinacion
adecuada de inversidon 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 petrdleo y 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 con incentivos y
esquemas tributarios para atraer la inversién y optimizar la captacion de rentas. En todos
los sectores hay condiciones sociopoliticas y factores institucionales que deben tomarse en
cuenta.

Tema 2.2 Modelos en Petréleo y Gas

Petrdleo.- Para desarrollar el sector del petrdleo los paises de América Latina han elegido
entre tres modelos de inversién: publico, privado y publico-privado competitivo.

Modelo publico: en este modelo se mantiene la predominancia de la compaiiia 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
produccidn de petrdleo es un monopolio estatal sin inversién extranjera, ya que el estado
controla tanto las operaciones upstream (exploracion y extraccidn), como las operaciones
downstream (transporte y comercializacion).

Los expertos que critican este modelo sostienen que el pobre desempefio 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 falta de 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
compaiias privadas.

Modelo de privatizacion total: bajo este modelo las compafiias petroleras estatales se
privatizan integramente al igual que todas las operaciones upstream y downstream. Con




relacidn al desempefio econdmico, la privatizacidn no trajo un aumento significativo ni en
las reservas ni en la producciéon. Tanto en Argentina como en Perd las reservas
disminuyeron y, aunque hubo un incremento en la produccién, fue mucho menos de lo
esperado.

¢A qué se debe este pobre desempefio econémico? Algunos expertos sostienen que las
empresas privadas tienen por naturaleza mas aversion al riesgo, por lo cual invierten en
exploracién solo si consideran que sera econdmicamente 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
produccidn aumentd, como en Peru. Sin embargo, otros expertos sostienen que el pobre
resultado de la exploracion de petréleo es solo cuestién de mala suerte para encontrar
nuevas reservas.

En cuanto al desempeno institucional, este modelo ha sido un tanto inestable ya que la
dimension del proceso de privatizacién ha generado preocupaciéon con relacién a la
corrupcidon y la soberania energética. En general, el modelo de privatizaciéon atrajo una
considerable inversion extranjera a corto plazo, pero no cubrié las expectativas en cuanto
a produccién y fue vulnerable a las criticas y la reaccién contraria de la opinién publica, lo
cual trajo resultados negativos a largo plazo.

Modelo publico-privado competitivo: bajo este modelo, las compaiiias estatales que
anteriormente gozaban de un monopolio no fueron privatizadas sino obligadas a competir
en un mercado abierto. En Brasil, la compaiia estatal mantiene su posicién dominante
como principal productor e inversionista, mientras que en Colombia el sector privado tiene
una mayor participaciéon en las operaciones upstream y downstream. Ambos paises
permitieron inversiéon extranjera y gestién privada en sus compafiias estatales para
mejorar la gestion. Ecopetrol en Colombia y Petrobras en Brasil son empresas con control
estatal, pero de accionariado mixto que participan en sociedades conjuntas con empresas
privadas.

En términos de desempeiio econdmico, los indicadores del sector del petrdleo en
Colombia y Brasil han sido positivos en los ultimos afios. Los expertos atribuyen el
desempefio de este modelo a tres factores: 1) las empresas estatales aumentaron su
eficiencia no solo por la inversidn extranjera, las sociedades conjuntas y la competencia de
mercado sino también porque los gobiernos invirtieron en el fortalecimiento institucional,
técnico, administrativo y ambiental de sus compafiias petroleras.; 2) los gobiernos
replantearon sus sectores extractivos para fortalecer las capacidades profesionales,
especialmente capacidades reguladoras; 3) los gobiernos promovieron activamente la
exploracién, principalmente a través de sus empresas estatales. Sin embargo, en términos
institucionales, los modelos publico y publico-privado en el caso de Brasil han mostrado
altos niveles de corrupcion.

Gas.- En el caso del gas tenemos los siguientes modelos:

Modelo estatal: los paises concentran las operaciones en manos del Estado y la presencia
del sector privado es minima. Bajo este modelo la produccién se destina al mercado
interno y a satisfacer la demanda nacional. Este modelo no ha sido eficaz en aumentar las
reservas y la producciéon de gas para la exportacion.

éA qué se debe este bajo desempefio? 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 autorregulacion y corrupcion
empresarial. Por otro lado, quienes apoyan este modelo opinan que las empresas estatales
pueden mejorar su desempeiio sin la privatizacion y que los malos manejos y la corrupcién
son problemas administrativos no inherentes a este modelo.

Modelo privado: bajo este modelo, paises como Bolivia, Argentina y Peru concentraron las
operaciones en empresas privadas o extranjeras estatales. Este modelo ha atraido mucha
inversién extranjera y ha logrado buenos resultados en la producciéon de gas. El problema
de este modelo ha sido mas politico que econdmico, con el Estado enfrentando una fuerte
oposicion publica a las decisiones de privatizacidn. En Argentina hubo conflictos con las
empresas privadas por el alza de los precios del gas. En Perd y Bolivia, el descontento
popular ha crecido ya que el gas no ha llegado a los pobres como se esperaba, debido a
qgue los gobiernos no priorizaron la construccién de infraestructura. En Bolivia, hubo una
oleada de protestas por los planes de exportar gas a Chile lo que ocasiond la caida del
gobierno en un episodio conocido como la “Guerra del Gas”.

Modelo publico-privado: Bolivia ha adoptado una forma particular del modelo publico-
privado. El Estado nacionalizé el gas a nivel de 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. El caso de
Bolivia es distinto porque la produccién todavia depende casi exclusivamente de las
empresas extranjeras a pesar de la intervencién del Estado. El Estado inicid un plan para
aumentar el consumo interno y los ingresos estatales para la ayuda social, pero hasta el
momento no ha habido un aumento Modelo publico-privado: combina la participacion
estatal y privada en el sector gasifero, que opera en un libre mercado. En Brasil y
Colombia, las empresas estatales tienen una presencia importante pero no dominante en
las operaciones upstream, mientras que la inversién extranjera se concentra en las
operaciones downstream.

Una caracteristica especial de la experiencia de América Latina en cuanto a la inversion en
el sector del gas es el enfoque en la integracion regional. Las economias emergentes que
tienen reservas de gas limitadas o nulas en comparacién con las necesidades de su
mercado interno, como Brasil, Argentina, Uruguay y Chile, han recurrido a la integracién
econdmica, politica y energética a nivel regional para acceder a los ricos yacimientos de
gas de sus paises vecinos.

UNIDAD 2: ATRACCION Y MANEJO DE LA INVERSION EXTRANJERA EN EL SECTOR MINERO

América Latina ha logrado atraer IED en el sector minero; aproximadamente un tercio
del total de la inversiéon minera global en 2010 se destiné a América Latina, es decir mas
del doble de los porcentajes de Asia y Africa.

Esta sesidn se centra en discutir las condiciones que pueden facilitar la transformacion
de IED en desarrollo sostenible, enfocando especialmente tres aspectos: a) Maximizar la
captacion de rentas mineras; b) Reducir el impacto ambiental negativo; y c) 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 del tema del empleo.



Tema 2.1 Politicas fiscales para captar inversiones en el sector minero

Una manera de maximizar la captacidon de renta es aumentar la cantidad de inversidn
minera, por el hecho de que incrementa directamente el nimero 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 afos. Una vez que un proyecto minero empieza a operar, algunos paises
aplican exenciones fiscales para reinvertir las utilidades. Un pais puede ofrecer acuerdos
especiales para facilitar 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 gréfico. Incluso en el caso de un mismo instrumento fiscal, no
hay reglas estdndares para su aplicacién. Por ejemplo, en Argentina la estabilidad fiscal se
aplica solo a ciertos proyectos mineros y durante un periodo de 30 afios. Chile establece la
invariabilidad tributaria por un periodo limitado, pero permite que las compaiiias mineras
elijan un nuevo régimen fiscal a cambio de seis afios adicionales de invariabilidad
tributaria. Estas variaciones entre los paises se deben principalmente a compensaciones
entre los incentivos disefiados para maximizar los ingresos del gobierno, atraer la inversion
y promover el desarrollo sostenible.

Grafico 1

Estabilidad fiscal e incentivos para la mineria en América Latina (2010)

. L Reglas -
Deducciones Derechos de Limite ? las Deprecioacion espefificas Crédito Esta@hdad

regalias acelerada de de fiscal

Argentina X X X X X

Bolivia X X

Brasil X

Chile X

Colombia X

México X X

Peru <

Elaboracion propia, sobre la base a PwC Global Mining Group 2010. Income Taxes, Mining Taxes and
Mining Royalties._PricewaterhouseCoopers, Phoenix.

Tema 2.2 Regimenes Fiscales para captura de renta extractiva: volumen de produccién o
impuesto a las ganancias

Una reforma fiscal implica el disefio de la base tributaria y 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 exploraciéon y produccion. No
requieren de un proceso administrativo.

2. Impuestos especificos seglin el volumen de produccion (ej. délar estadounidense
por barril): si bien es el impuesto mas simple, su calculo sigue creando dificultades
ya que el proceso de medicion requiere de una auditoria fisica capaz de medir las
cantidades de produccién y monitorear los flujos de produccién para verificar que
no haya extraccion ilegal. Es particularmente dificil medir la produccién minera ya




que el contenido de mineral se tiene que deducir de enormes pilas de rocas 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 lo tanto, ademas de la dificultad de
establecer el volumen estd la dificultad de establecer el precio, lo cual se agrava
debido a la enorme volatilidad del precio de los recursos naturales, especialmente
en transacciones entre empresas vinculadas, que pueden ocultar una asignacion
errénea de los precios de transferencia. En Perd, las regalias se calculaban ad
valorem hasta 2011; actualmente se calculan sobre la base de las utilidades.

4. Los impuestos sobre utilidades se establecen sobre la base de las utilidades de una
compaiia y son los que plantean mayor dificultad pues el Estado necesita sdélidas
capacidades financieras, técnicas y administrativas para regular dichos impuestos.
El impuesto de sociedades es el impuesto sobre utilidades mds comun y esta
presente en todos los paises de América Latina.

La bibliografia indica que no existe una combinacién de impuestos y regalias para
maximizar los ingresos del Estado que funcione en todos los casos. Algunos instrumentos
financieros funcionan mejor en ciertos contextos geograficos, pero no funcionan en otros.
Por lo tanto, en lugar de examinar las caracteristicas de cada instrumento de manera
aislada, es necesario evaluar cémo funcionan diferentes impuestos y regalias en contextos
sociopoliticos especificos. En otras palabras, es necesario evaluar qué régimen fiscal ha
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 produccidn e
impuestos sobre la renta, pero difieren en cdmo se calculan las regalias y en la importancia
0 peso que cada instrumento financiero tiene en la renta global captada. En el régimen
centrado en la produccidn, las regalias en funcion del valor de produccidn constituyen la
fuente 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 muestra algunos
ejemplos de los distintos instrumentos utilizados en ambos regimenes fiscales.

Grafico 2

Régimen fiscal centrado en utilidades versus régimen fiscal centrado en la producciéon

Impuesto de sociedades: tasa que pagan las empresas e Regalia: puede ser unitaria o en funcién del valor.

de acuerdo a sus utilidades. En 2012, la tasa era de
18,5% en Chile y 30% en Peru.

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

e 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 Peru.

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

e 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.

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

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

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

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

Fuente: Elaboracion propia




Ambos sistemas tienen ventajas y desventajas. En el régimen centrado en la produccién, el
Estado puede garantizar una fuente de ingresos estable desde el inicio de la produccién de
un proyecto, pero es el régimen menos adecuado para maximizar la captacién de renta
cuando las utilidades de las empresas se incrementan por el alza del precio de los
minerales. En el régimen centrado en las utilidades, el Estado puede maximizar la
captacién de renta en tiempos de auge, pero debe esperar a que las empresas tengan
utilidades para empezar a recibir ingresos significativos.

éPero por qué esta seria la mejor opcidn para el contexto de América Latina? Smith opina
que el desempefio de cualquier sistema de tributacién de los recursos depende de tres
factores: la capacidad de captar ingresos; posibles distorsiones de la inversidn privada que
podrian reducir el valor final de los impuestos recaudados, y la asignacién derivada del
riesgo entre el gobierno y los inversionistas.

Un aspecto clave del régimen centrado en 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
administrativa y gobernabilidad, y estan expuestos a enormes presiones debido a la escala
y complejidad de la fiscalizacion de los recursos. Este es el principal motivo por el cual
algunos paises en desarrollo prefieren mantener el régimen fiscal centrado en la
produccidén, que garantiza flujos de ingresos estables, incluso dptimos, y requiere menos
capacidades institucionales y administrativas.

El principal desafio para adoptar con éxito un régimen centrado en utilidades no es
administrativo sino institucional: una buena administracion debe apoyarse en un sélido
entorno institucional. Definir un sistema fiscal dptimo para el sector minero requiere un
entorno institucional que garantice la rendicién 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 disefio y la implementacién de un régimen fiscal que promueva la rendicién 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 administracidon centralizada anclada en la claridad
de roles y responsabilidades, asi como en principios de transparencia e integridad.

Por otro lado, los reglamentos y procedimientos deben fijarse de manera clara para su
aplicacion. La legislacién debe establecer con claridad una efectiva administracion
tributaria de los recursos, definiendo los derechos y las obligaciones de los contribuyentes
y las autoridades, con mecanismos claros para la resolucion de disputas ejecutados por
funcionarios expertos en materia tributaria y apoyados por las tecnologias de la
informacién. Asimismo, la transparencia es un tema particularmente sensible dentro del
régimen fiscal centrado en utilidades debido a la complejidad del trabajo administrativo y
la necesidad de generar confianza entre los contribuyentes, las autoridades y la sociedad
civil.

UNIDAD 3: RENDICION DE CUENTAS Y TRANSPARENCIA

Esta sesion se centra en la importancia de rendir cuentas y avance histérico en América
Latina en lo que refiere a la transparencia en las industrias extractivas. Se identifica y

analiza los principales acontecimientos que encaminan el proceso de fortalecimiento
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institucional que a su vez permite una mayor rendicion de cuentas y transparencia en el
sector. Se analiza la situacidn previa a la implementacion de las Reformas Estructurales
de mediados de los noventas, los desencadenantes de la reforma institucional, la
implementacidn de las reformas y sus implicancias en materia de rendicion de cuentas y
transparencia. Bajo este panorama, posteriormente se ahonda en los casos de desarrollo

institucional en América Latina, Colombia y Peru.

Tema 3.1 Balance e historia

Situacion previa a la reforma del Estado

Antes de la segunda mitad de la década de los noventa, la rendicién de cuentas y
transparencia dentro del sector de industrias extractivas era practicamente nula.
Asimismo, el pais carecia de un marco legal adecuado para la proteccién de los
ecosistemas, y las normas ambientales existentes no proponian acciones concretas para
mitigar los impactos de la actividad extractiva y/o adecuar los procesos tecnoldgicos.
Tampoco existian entidades de fiscalizacion ambiental que garantizaron la proteccién del
ambiente.

A inicios de los noventas comienza a aumentar la preocupacion por la proteccion de los
ecosistemas, de forma que se fijan los lineamientos de la politica ambiental nacional a
través del Cédigo del Medio Ambiente (1990), se definen montos minimos de inversién en
los programas de adecuacion (1% de las ventas totales) y se introducen tres instrumentos
claves para la gestién publica ambiental: Plan de Adecuacién y Manejo Ambiental (PAMA)
para operaciones en marcha, Estudio de Impacto Ambiental (EIA) para nuevas inversiones
y las Auditorias Ambientales que se encargaban de fiscalizar los PAMA. Sin embargo, todos
estos instrumentos eran ejecutados por empresas privadas supervisadas por la DGAA, lo
cual da cuenta de la privatizacidn de la fiscalizacién ambiental.

Reformas institucionales de transparencia del sector

Exigencia por transparencia en:
— términos contractuales entre IDE y el Estado
— monto de la renta capturada por el Estado
— c¢6mo se gasta y en qué se invierte la renta

Los principales actores que impulsan la reforma institucional de Estado en materia de
mayor transparencia y desarrollo institucional son:

1. Movimientos sociales internos: con Tambogrande se consolida una fuerte presién
hacia el Estado para la participacién ciudadana en la forma de negociacion de las
inversiones de las IDE.

2. Banco Mundial: impulsan una segunda generacién de Reformas del Estado en América
Latina durante la segunda mitad de los noventas con el fin de dotar a las primeras
reformas del faltante componente de compensacion social y desarrollo institucional:
reforma del Estado, transparencia, estado de derecho.

A partir de mediados de la década de los ochenta se puso en marcha una primera
generacién de reformas estructurales (mejora de la eficiencia y el funcionamiento de
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3.

los mercados) y se aplicaron politicas de estabilizacidn (politica monetaria, de tipo de
cambio, fiscal y de liberalizacién de la cuenta de capitales para controlar la inflacion y
reducir el déficit fiscal) que entre otras cosas buscaron reactivar la economia luego de
la crisis del modelo de Industrializacion via Sustitucion de Importaciones (ISI) y crisis
de la deuda externa. Sin embargo, esta primera generacién de reformas y politicas de
liberalizacidn de la economia, a pesar de sus buenos resultados en el control de la
inflacién y déficit fiscal, resultd insuficiente para mejorar los resultados econdmicos y
las condiciones de vida del conjunto de la poblacion (incluso aumenté la pobreza y
desigualdad) puesto que carecia del componente de desarrollo institucional clave para
el desarrollo econémico.

En este contexto, a partir de la segunda mitad de la década de los noventa surgen
propuestas orientadas a la reformulacién de los lineamientos ortodoxos que
caracterizaron a las primeras reformas, las cuales minimizaron el papel de las
instituciones como claves para el desarrollo social, econémico y politico. La segunda
generacién cuestiona el abandono irrestricto del rol del Estado en la economia y
destaca la importancia del desarrollo institucional para un eficaz y eficiente
funcionamiento del mercado, y el desarrollo de la poblacion.

Los principales factores que impulsaron la reforma institucional fueron:

a. Deficitarios resultados econdmicos y sociales en América Latina producto de la
aplicacion de las reformas estructurales guiadas segun las orientaciones del
Consenso de Washington.

b. Importantes investigaciones establecen estrecha relacidn entre fortalecimiento
institucional y desarrollo econémico. Papel fundamental del Nuevo
Institucionalismo Econdmico, PNUD y Banco Mundial en la vinculacién de la
calidad institucional con el crecimiento, desarrollo humano y gobernabilidad.

c. Movimientos sociales y exigencia de la ciudadania por servicios publicos de
calidad, transparencia en el uso de los recursos y establecimiento de mecanismos
agiles para expresar sus demandas hacia el Estado. La recuperacién de la
democracia es clave.

Iniciativa del sector privado “Mining, minerals and sustainable development --MMSD”
en 2002, la cual buscéd exigir al gobierno la implementacion de reformas en: (i)
participacion ciudadana, (ii) transparencia, (iii) derechos territoriales indigenas.

Esta iniciativa constituye el punto de quiebre para el desarrollo de instituciones mas
transparentes en industrias extractivas por el hecho de que es la propia industria la
gue termina por exigir mejores practicas de transparencia en su sector.

Las presiones generadas por estos actores, en mayor o menor medida, desencadenan un
cambio institucional en las industrias extractivas en el Perd, con reformas que permiten
mayor transparencia en el sector. Uno de los primeros cambios institucionales estd

relacionado con la aprobacion del Reglamento Ambiental del sector minero en 2001, el
cual incrementa la audiencia publica para el EIA con procesos participativos. Asimismo,

también en 2001 se promulgd la Ley del Canon que incorpora de manera explicita reglas
distributivas para los distritos y provincias de las regiones donde se extraen recursos. Si
bien en 1997 se decreta la distribuciéon del Canon Minero (D. S. 04197), con la nueva Ley
del Canon de 2001 se aumento la base del canon a 50% de los ingresos y rentas de las
empresas mineras y se modificé su distribucién. Por ultimo, aunque en menor medida, se

11



propicia la discusién acerca de la necesidad de contar con Zonificacién Ecolégica
Econdmica y Ordenamiento Territorial.

Iniciativa para la Transparencia en las Industrias Extractivas (EITI)

En este contexto, como producto de la reforma institucional iniciada, nace la Iniciativa
para la Transparencia en las Industrias Extractivas (EITI por sus siglas en inglés) como un
acuerdo de alcance internacional entre gobiernos, empresas y las organizaciones de la
sociedad civil, con el fin de promover la transparencia y rendicién de cuentas de los pagos
efectuados por las empresas extractivas (mineria, petréleo y gas) hacia los gobiernos y los
ingresos que los gobiernos registran por dichos conceptos.

Los origenes de la EITI se encuentran en la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible
de Johannesburgo en 2002 en la que se plantea promover la transparencia informativa y
contable en las industrias extractivas. Entre los principales promotores de la Iniciativa
figuran el gobierno britanico, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional los
cuales participaron activamente en el diseiio y desarrollo de la metodologia EITI y en los
principios que regirian la Iniciativa. Posteriormente, durante la conferencia EITI Londres
2005 se aprobaron criterios aplicables en todos los paises que deseen implementar la
iniciativa. Son seis los criterios aprobados:

1. Publicacidn periddica de todos los pagos significativos efectuados por las empresas
a los gobiernos relacionados con operaciones petroleras, gasiferas y mineras; asi
como todos los ingresos significativos recibidos por los gobiernos de estas
empresas. La informacién debe estar disponible para una amplia audiencia de
manera exhaustiva, comprensible y de facil acceso publico.

2. Sino existen ya esas auditorias, los pagos e ingresos son objeto de una auditoria
independiente, fiable y ajustada a las normas internacionales de auditoria.

3. Los pagos e ingresos son conciliados por un administrador independiente y fiable,
de acuerdo con las normas internacionales de auditoria, y se publica el dictamen
del administrador con respecto a dicha conciliacién, incluidas las discrepancias
gue, en su caso, se hubieran identificado.

4. Este proceso abarca a todas las empresas, incluidas las estatales.

5. La sociedad civil participa activamente en el disefio, el seguimiento y la evaluacién
de este proceso y hace su aporte al debate publico.

6. Los gobiernos anfitriones preparan un plan de trabajo publico, sostenible desde el
punto de vista financiero, respecto a todos los aspectos mencionados, con la ayuda
de instituciones financieras internacionales cuando haga falta. Dicho plan abarca
metas susceptibles de medicién, un cronograma de implementacién y una
evaluacidn de las posibles limitaciones en la capacidad para aplicar dicho plan de
trabajo.
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Grafico 3

El proceso de transparencia que propone la EITI
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Fuente: Mesa de la Sociedad Civil para la Transparencia en las Industrias Extractivas (s.f.).

Usado con permiso

Al 2013, 41 paises han dado su respaldo a la iniciativa EITI pero solo 24 lograron el estatus
de pais cumplidor, entre estos se encuentra el Peru (fue aceptado como candidato el 27
septiembre 2007 y como pais cumplidor el 15 febrero 2012). Su participacidon en esta
iniciativa internacional implica un compromiso del Estado peruano a seguir el esquema de
trabajo de la EITI internacional respecto a la transparencia. La Comisién de Trabajo
peruana encargada de velar por el cumplimento de estos compromisos estd integrada por:

Grafico 4

SECTOR INSTITUCION

Ministerio de Energia y Minas
ESTADO Ministerio de Economia y Finanzas

CooperAccion: Accion Solidaria para el Desarrollo
Grupo Propuesta Ciudadana
SOCIEDAD Centro de Estudios Regionales Andinos Bartolomé de las Casas

CIVIL Labor Centro de Cultura Popular
Pontificia Universidad Catdlica del Peru
Universidad del Pacifico
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Southern Peru Copper Corporation

Compania Minera Antamina

Repsol Exploracion Pert Sucursal del Pert

INDUSTRIAS
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Elaborado por CooperAccidn. Usado con permiso.
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En el Pery, la Iniciativa EITI ha sido aplicada con éxito, pero su implementacién ha tomado
mas tiempo de lo que se esperaba en un inicio, con demoras en cada de una de las etapas
recorridas. Esto generd un problema puesto que las publicaciones cruciales donde se
transparentaba informacion sobre el sector tomaban tanto tiempo que terminaban por
publicarse con cifras desactualizadas. Sin embargo, pese a estas limitaciones, la iniciativa
EITI en el Perd constituye un punto de partida en el largo proceso de mejora de la
transparencia de la informacién en industrias extractivas, la cual tiene gran utilidad para
las autoridades locales en la planificacion del uso de los recursos y rendicién. En este
sentido, el reto pendiente en este proceso supone la institucionalizacién de la iniciativa
EITI mediante politicas de Estado que garanticen su cumplimiento y la obligatoriedad de la
adscripcién de las empresas extractivas. Actualmente, la discusién sobre una ley que
promueva esto se viene discutiendo.

Grafico 5
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2004 ; 2005 i 2006 2007 i 2009 3 2010 i2011 i 2012
H : : : H H H
i . i . H ' H
i . H ' . ' H
1] . 1] . . ' .
. . . . . . .
. . . . . . .
. i H . H ' H
: : : : : ; :
P oo Novemiee @ Mayo . Biero Sepiemire @ Mayo  Noviemdre iSepemire Dicembre 1 Jumio Apsto . Enero  Felxero
; : ; ; ; ; ;
Vv Vv Vv \'4 Vv Vv A" \'4 Vv \, \"4 A" v vV
<ok Elsbaaadn Barco ab Geasm  EHPodc  Seincacdl Septiicel  Sespaxds Efenies Sepubicad Seapaxbta Sedfnde ElPemies
dighin e Munsal Qeriside efa oo Budode Eaudode 4 orre  Sdgrado DS Qeoes 4 ¥lorme dldo evgado
""_’ xadn brieds Nacond de «cmo Conalaadn Conalizcdn & comopais laGmsdn -3 Estudode comofais
parkpa pyo  EM-Pel,  fcdn anddo Madoml  Nadorl  Valididde G A3 I \alidhiddn  Condliadidn Oampliche
enla frandeo  Apmbacdn ECAOS CQungida”, Perrrarerte A0S
Wi &ithnds ¥ RN N
Acdén fmevs
P
imglartar
meddis
comatiras

EBboracién: Cooperaccién

Elaborado por Cooperaccion (usado con permiso)

Tema 3.2 Casos y desarrollo institucional

Las reformas estructurales impulsadas tanto por la sociedad civil y organizaciones como
Banco Mundial y PNUD como por el sector privado con la Iniciativa MMSD, permiten un
cambio institucional en las industrias extractivas en lo que refiere a la rendicién de cuentas
en la region de América Latina. A pesar de las similitudes, es necesario ahondar en el
proceso especifico de los paises de la region. En este sentido, se presentan y analizan los
casos del desarrollo institucional del proceso de transparencia de las industrias extractivas
en América Latina, Colombia y Peru.

Caso de América Latina

La discusion serd guiada por el texto desarrollado por Grupo Propuesta Ciudadana (2016)
“Balance: transparencia de las industrias extractivas en América Latina durante el
superciclo de las materias primas”.
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Durante los primeros afos del siglo XXI, la regién latinoamericana atraviesa por un
superciclo de las materias primas guiado por la alta demanda de minerales e hidrocarburos
por las economias desarrolladas (especialmente China), sus altos precios y bajos costos del
capital de inversién. En este contexto, la regidon enfrenta un fuerte sesgo primario-
exportador y de especializacién en recursos naturales. Asimismo, de la mano con el
superciclo, la region realiza importantes avances en materia de transparencia y acceso a la
informacién publica, construccién de institucionalidad ambiental y desarrollo de
mecanismos de participacion y consulta ciudadana vinculados a los procesos de reforma y
modernizacion del estado.

Sin embargo, el boom exportador tiene su fin con la caida paulatina de los precios y
cambios en la economia internacional a partir de 2011, con lo cual el crecimiento
econdmico de las economias comienza a sufrir una clara desaceleracién. Frente a la
recesion, las economias pretenden mantener su crecimiento a través del aumento en los
volumenes de produccidon como mecanismo para hacer frente a la caida de los precios. En
este intento, se observan indicios claros entre 2012 - 2015 en materia de transparencia y
acceso a informacidn publica, construccion de institucionalidad ambiental y creacién de
mecanismos de participacion y consulta a actores territoriales. Se observa un retroceso a
una situacion previa de sectorializacién y concentracién en las decisiones.

Durante el superciclo, el papel del Estado en los paises de la regidn consistio en la creacién
de condiciones para el desarrollo y exportacion de materias primas a cambio de la
obtencién de parte de las rentas generadas para su aplicacién en programas sociales
sobretodo. Con esto, los niveles de pobreza en la regidn se redujeron visiblemente. La
distribucién de la renta y el uso de los ingresos fiscales siguieron, en general, la siguiente
tendencia:

— Se asigna preferentemente a los territorios productores.

— Se gasta para reemplazar el capital extraido por capital instalado.

— En Bolivia, Colombia, Ecuador y Venezuela, se priorizan las regalias sobre los
impuestos de asignacién de parte la renta a los gobiernos nacionales. En Brasil y
Perd, prima el uso de los recursos de los impuestos (sobre el volumen de
produccidn y no sobre la ganancia de las empresas).

— Se condiciona la utilizacién de los ingresos para gobiernos subnacionales al uso
exclusivo en gastos de capital y no corrientes.

— Interés en la asignacion directa de parte de la renta extractiva a poblaciones en
situacién de vulnerabilidad.

— Falta de realizacion de Evaluaciones de Impacto Econdmico y Social del gasto.

Entre los principales cambios institucionales vinculados a las industrias extractivas, que
permitieron avances en la descentralizacién de la gobernanza de las industrias extractivas,
estan:

i la construccidn de institucionalidad ambiental como respuesta a los desafios
globales de sostenibilidad y cambio climatico

ii. el acceso a informacién de la gestién publica, para enfrentar los retos de
transparencia y rendicidn de cuentas que afronta la democracia moderna

iii. la participacién y la consulta ciudadanas, para atender las demandas
ciudadanas de involucramiento en lo publico y asegurar la gobernanza con
procedimientos democraticos.
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Entonces, el acceso a la informacion y la rendicidn de cuentas se institucionalizaron como
mecanismos basicos de gobernanza. La lucha contra la corrupcion y derecho a la informacién
se vuelven cruciales.

Grafico 6
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Fuente: Grupo Propuesta Ciudadana (2016), usado con permiso.

Con el fin del boom de los commodities, a partir de 2012 se observa una clara tendencia al
retroceso en cuanto a transparencia, institucionalidad ambiental y consulta en el sector de
industrias extractivas. Este es un patron independiente de si el gobierno es progresista o

neoliberal.

Caso de Colombia

La discusion serd guiada por el texto desarrollado por Grupo Propuesta Ciudadana (2015)
“Balance: transparencia de las industrias extractivas durante el superciclo en Colombia”.

Como en la mayoria de paises de la regidn latinoamericana, con la caida del boom de
materias primas el gobierno central dispone de una serie de medidas para impulsar al
sector extractivo que generan un retroceso en la transparencia del sector.

Prérroga del contrato de concesion de Cerro Matoso (principal productora de
niquel y ferroniquel) a pesar de las observaciones de la Contraloria sobre la
licencia ambiental, las incongruencias en las cuentas y los mecanismos de

operacion pactados

La “ventanilla express” que busca agilizar los tramites mineros y ambientales,
disminuye los tiempos de respuesta

Establecimiento de d&reas de reserva para el desarrollo minero cuya
adjudicacion es a través de la seleccion objetiva

Plan de ayuda para las empresas petroleras con extensién en los plazos de
inversion y flexibilizacidn las garantias y medidas tributarias.
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Caso de Peru
La discusidn serd guiada por el texto desarrollado por Grupo Propuesta Ciudadana (2015)
“Balance: transparencia de las industrias extractivas durante el superciclo en Peru”.

En el caso peruano, luego del superciclo de las industrias extractivas, también se dan una
serie de cambios institucionales que afectan lo avanzado en transparencia y rendicion de
cuentas:

— Desde 2013 se dan decretos que facilitan la inversion minera a través de la
reduccion en el tiempo de entrega de certificados de inexistencia de restos
arqueoldgicos,

— Flexibilizacién de los procedimientos de aprobacion de los EIA

— Aprobaciéon de la Ley N° 3023014 con una explicita la apuesta del gobierno
peruano a favor de las empresas extractivas mediante incentivos como: nuevos
contratos de estabilidad tributaria y la modificaciéon de los montos minimos de
inversién y los plazos de exploracidn. La ley limita el presupuesto y las funciones de
la Oficina de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental, transfiere la capacidad de
establecer las zonas reservadas del Ministerio del Ambiente al Consejo de
Ministros, reduce los plazos de revisidn de los EIA y debilita el Sistema Nacional de
Evaluaciéon de Impacto Ambiental.

— Ministerio del Ambiente también pierde la potestad de aprobar la politica nacional
de ordenamiento territorial y pasa a manos del Consejo de Ministros

UNIDAD 4: EFECTOS DEL GASTO SOBRE DESIGUALDAD Y SOSTENIBILIDAD

Tema 4.1 Esquemas de distribucion centralizado versus descentralizado

Los gobiernos de la regién han distribuido las rentas extractivas de manera diferente segun
los diferentes objetivos especificos, como el pago de los dafios ambientales,
compensaciones politicas o lograr mejores resultados de desarrollo a nivel nacional o local.
Al observar a los paises de América Latina, dos tipos distintos de estrategias de
distribucién emergen, cada una conectada con dos objetivos muy diferentes. En primer
lugar, los sistemas de distribucion pueden estar orientados hacia el logro de resultados de
desarrollo especificos. En estos esquemas, la renta extractiva se asigna a las unidades
centrales y locales del gobierno para poner en practica iniciativas de desarrollo en
consonancia con los objetivos de desarrollo de los gobiernos, y para apoyar la planificacion
general. Los gobiernos centrales o regionales pueden integrar los ingresos en sus
presupuestos generales o asignar un porcentaje a sectores prioritarios especificos.

Por ejemplo, el gobierno de Chile destina un porcentaje de los ingresos extractivos al
desarrollo del sector de ciencia y tecnologia. Los esquemas de distribucion orientados al
desarrollo también se aplican a nivel local, donde se centran en el apoyo a actividades y
metas de desarrollo especificas de las unidades de los gobiernos locales. Por el contrario,
los esquemas de distribuciéon orientados a la compensacion privilegian los impactos
negativos de la actividad extractiva sobre el logro de objetivos de desarrollo.

En América Latina, varios gobiernos utilizan criterios de compensacion para distribuir los
ingresos extractivos. En Bolivia, Brasil, Colombia y Perd, las regiones donde la extraccion se
lleva a cabo reciben una mayor parte de los ingresos de la renta, que otras regiones, como
compensacion por los impactos ambientales y sociales negativos que la actividad
extractiva genera. La légica de compensacion se utiliza para recompensar a las regiones de
extraccién, pero al mismo tiempo, para evitar la aparicién de oposicion a la industria
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extractiva respecto a cuestiones sociales y medioambientales. En la mayoria de los casos,
los paises utilizan una combinacién de criterios de compensacién y desarrollo al disefar
sus esquemas de distribucion. El gobierno brasilefio, por ejemplo, transfiere fondos
significativos a los gobiernos regionales donde la extraccidn petrolera se lleva a cabo, con
la intencién de que se utilicen para implementar componentes de sus planes de desarrollo
regional. Asi, Brasil utiliza criterios de compensacidon para privilegiar a las regiones
“productoras”, pero criterios de desarrollo para garantizar que los ingresos se destinen a la
consecucion de resultados de desarrollo.

Entonces, la pregunta clave es, écual es el criterio, si es que la hay, que predomina? Otro
factor importante a considerar es que cada sistema de distribucién se realiza dentro de la
configuracién institucional particular de cada pais, pasando de los modelos centralizados a
modelos mads descentralizados. En el primer caso, la mayor parte de la renta extractiva se
mantiene en el gobierno central, mientras que, en el segundo caso, la mayor parte de la
renta se distribuye a las unidades de gobierno a nivel regional o local. En teoria, cuanto
mas distributivo el modelo, mas descentralizada la plataforma institucional.

Tema 4.2 Desarrollo territorial

Para comprender el complejo rol que juegan las industrias extractivas en el proceso de
desarrollo sostenible de los paises de la regién, es imprescindible analizar hasta qué
medida éstas, las industrias extractivas, han logrado incorporarse de manera orgdanica y
sistémica en los instrumentos de planificacién territorial. En el caso peruano, esto significa
revisar no sélo la informacién para la toma de decisiones en los procesos de planificacién
del uso del suelo (por ejemplo, en el ambito de las politicas sectoriales, los Planes de
Desarrollo Territoriales, y, por dltimo, en los instrumentos de Zonificacidon y Ordenamiento
Territorial), sino fundamentalmente comprender los dilemas de la apropiacion de
proyectos extractivos por parte de comunidades locales.

En ese sentido, el curso culmina con un balance del disefio e implementacién de los
instrumentos de politica de zonificacion y ordenamiento territorial, y con una revision
sistemdtica de estudios de caso. De esta manera se promovera la construccion de
escenarios futuros donde las industrias extractivas puedan formar parte de la visién de
desarrollo territorial de largo plazo en unidades de gestidén territorial subnacionales,
facilitando la incorporacién de éstas actividades extractivas en la vision de sostenibilidad
de los paises de la region.

Tema 4.3 Un ejemplo de desigualdad territorial: el canon minero en el Peru

La asignacion del canon minero se focaliza en la regidn, provincia y distritos productores
en detrimento de otras regiones, provincias y distritos del pais. De esta manera se
privilegia el criterio territorial sobre cualquier indicador de niveles de educacién, salud o
pobreza (criterios que solamente se aplican con las reducidas asignaciones a localidades
no productoras).
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Grafico 7

CUADRO 1: Distribucion del Canon Minero

Canon Minero
Definicion

El canon minero es la participacién de la que gozan los gobiernos
locales y regionales sobre los ingresos y rentas percibidas por el

Estado peruano producto de la explotacién de recursos mineros. Esta
compuesto por el 50 % del impuesto a la renta de tercera categoria
pagado por los concesionarios de la actividad minera.

Distribucion Gob. Locales de
la Region de la

Mina

40%
Detalles La distribucion del canon minero entre los gobiernos locales de los
distritos no productores (distritos de la provincia de la mina y distritos
de la region de la mina) se realiza de acuerdo a los criterios de
poblacidon y pobreza, bajo los indicadores de déficit de infraestructura
y necesidades basicas insatisfechas.

El canon debe ser utilizado exclusivamente para el financiamiento de
obras y proyectos de infraestructura de alcance local y regional. El
periodo de distribucién comprende de Junio a Mayo. De esta manera,
el 50% del Impuesto a la Renta pagado por las empresas mineras hasta
el 30 de Marzo de 2007 (correspondiente al 2006) se distribuye a
partir de Junio 2007 hasta Mayo 2008, comenzando un nuevo ciclo de
distribucién.

Los Gobiernos Regionales deben de destinar el 20 % del monto del
canon que reciben a las universidades publicas de su jurisdiccion.
También pueden utilizar hasta el 5 % para financiar los estudios de
elaboracion de proyectos. Los proyectos mayores a S/. 300 000 deben
de ser declarados viables por el SNIP para su ejecucion.

Fuente: Elaboracidn propia

Asimismo, la asignacién por canon en las provincias productoras es mucho mayor que
cualquier otro tipo de transferencias que el gobierno central entrega a las unidades-
politico territoriales nacionales

Tema 4.4 Efectos sobre pobreza y desarrollo local

Durante los primeros anos del siglo XXI, hasta el 2012, el Perd mostré un crecimiento
econémico elevado (con una tasa de crecimiento anual de 6% aprox.), en gran parte
debido al boom de precios de los minerales e hidrocarburos que la regién vivié durante
ese periodo. Si bien es indudable que la industria extractiva fue en gran medida
responsable del auge econdmico, no son tan obvios sus efectos sobre el desarrollo y
reduccion de la pobreza local.

Existe amplia literatura que estima los efectos de la actividad minera e hidrocarburifera
sobre el desarrollo local de la poblacién en el Perd. Si bien la mayoria de estudios
encuentran incrementos en condiciones de vida de la poblacion, otros mencionan que
genera mayor desigualdad en ingresos y consumo dentro de los distritos, la agudizacion de
conflictos sociales, y efectos nocivos sobre el medio ambiente y otras actividades
econdmicas intensivas en recursos naturales. Asimismo, tampoco es claro que los
beneficios econdmicos percibidos sean sostenibles ya que el desarrollo de las actividades
extractivas es principalmente aprovechado por los capitales extranjeros y no por la
industria nacional, y las rentas extractivas no se invierten en desarrollo de capacidades
sino en infraestructura. De esta manera, las investigaciones sobre el tema no son
concluyentes acerca de los beneficios que el desarrollo de la industria extractiva trae para
el pais.
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Bajo este panorama cabe preguntarse por la existencia de la llamada “Maldicidn de los
Recursos Naturales”, concepto acufiado por Richard Authy en 1993, que plantea una
relacion negativa entre abundancia de recursos naturales y crecimiento econdmico en un
territorio. Numerosos estudios se han llevado a cabo con el fin de testear la existencia de
tal maldicidn; sin embargo, no se ha logrado probar su existencia, asi como tampoco la
presencia de una bendicién. Se pueden clasificar los distintos estudios segun la tesis y
canales de transmision que proponen: los estructuralistas y los institucionalistas. La
primera rama se relaciona mas con canales de transmision econédmico, mientras que las
segundas explican la relacién a través de canales de tipo institucional. Estos ultimos
resaltan que la relacidon entre abundancia de recursos naturales y crecimiento econémico
es indirecta y se expresa a través de la configuracion institucional del territorio especifico.

De esta forma, tal como apuntan los resultados de los estudios de Aragon & Rud (2011) y
Barrantes (2004) para el caso de la empresa minera Yanacocha en Cajamarca, el impacto
de la actividad extractiva en la zona sobre el bienestar de la poblaciéon depende de la
calidad de la estructura institucional en la zona, de tal manera que se encuentran
resultados beneficiosos cuando estas instituciones garantizan la distribucion equitativa de
las rentas, protegen los recursos y los derechos de las poblaciones. En este sentido, un
elemento clave para el establecimiento de arreglos institucionales fuertes y, en
consecuencia, para romper el paradigma de la "maldicién de los recursos", es el acceso a la
informacién, particularmente en paises dependientes de la renta que genera la
explotacién de recursos naturales.

UNIDAD 5: DILEMAS DE SOSTENIBILIDAD

Tema 5.1 Institucionalidad para inversion en capital humano

La Ley de Canon en el Peru practicamente obliga a los gobiernos locales a gastar en
infraestructura y no facilita la inversion en gestidon y desarrollo institucional, asi como en
desarrollo de capacidades. Esta situacion se debe a que el MEF requiere de indicadores
objetivos que den cuenta de un aumento del valor agregado en la localidad como
resultado de las distintas inversiones. Por lo tanto, se identifica la existencia de un cuello
de botella institucional en el disefio de la politica publica para la inversién de la renta
extractiva en el desarrollo de capacidades.

Esto se basa en el enfoque de los tipos de capital como sustento para hacer frente a la
maldicién de los recursos, donde la reposicion del capital natural se debe hacer no solo
con capital fisico, sino también con capital humano y capital social. Por eso necesitamos
una reforma institucional que haga que la renta extractiva se utilice en desarrollo de
capacidades

En este contexto, cabe preguntarse: éhay posibilidades reales de que con transparencia y
rendicién de cuentas se pueda controlar posibles malversaciones y aprovechar la renta
extractiva en ciencia tecno, educacion y desarrollo de capacidades? ¢Podemos
implementar reformas institucionales que permitan inducir ese gasto?

Chile es un ejemplo exitoso en el uso de regalias mineras casi en su totalidad en ciencia y
tecnologia. éPor qué otros paises no siguen este ejemplo?
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