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CAPITULO 2: )
DEFINICION, DISTRIBUCION
Y GESTION DE LA RENTA
EXTRACTIVA

1. Asignacion de derechosy formas
de contratos

La explotacion de petrdleo, gas y minerales estd regulada por la legislacién de cada pais.
Normalmente el acceso a los recursos se otorga mediante licencias o contratos, pero
muchos de sus componentes estin ya definidos en la constitucion, las leyes sectoriales
y los reglamentos.

La licencia, titulo o concesion se refiere al conjunto de derechos y obligaciones que
el Estado confiere a una persona natural, juridica o al propio Estado, facultindoles
para desarrollar las actividades de exploraciéon y explotacion de petréleo, gas o
minerales.

El contrato o acuerdo es la formalizacién de un conjunto de términos mutuamente
aceptados entre el Gobierno y la empresa. El contrato establece los derechos y las
responsabilidades de cada una de las partes. Puede seguir un formato estandar, o
estar sujeto a negociacién. Por lo general los contratos son significativamente mas
detallados que una licencia o concesioén.

En los temas econémicos, los contratos se complementan con las leyes fiscales de cada
pais. Ellas establecen las multiples formas en que un Estado consigue ingresos fiscales
de una operacién petrolera o minera. Entre los principales instrumentos se tiene: pago
por el area concesionada, regalias, impuesto sobre la renta, impuesto a las ganancias
extraordinarias, impuestos sobre las transferencias de ganancias al exterior (ver seccién
sobre renta).

La actividad minera y petrolera tiene importantes diferencias en términos de presencia
en el territorio, inversiones y empleo. En general, los contratos mineros de gran escala
son mas complejos. Ocupan un mayor territorio para las plantas e instalaciones,
demandan un mayor nimero de trabajadores, tanto en la fase de implementacién
como en el de operacidn, y, en general, generan importantes impactos sociales

y ambientales. Por lo tanto, los contratos mineros tienen que incluir, al menos,
provisiones detalladas sobre derechos y obligaciones del contratista, construcciones e
infraestructura, uso del agua y proteccién del medio ambiente, gestién de los impactos
sociales y ambientales, formacién de mano de obra y contenido local.

Las explotaciones de hidrocarburos ocupan menos territorio que un proyecto minero,
demanda menos trabajadores, y generan importantes flujos econémicos. Por ello,

los contratos de petrbleo y gas tienen provisiones més detalladas sobre la medicién y
valoracién de las reservas y la produccidn, los cambios de propiedad, la proteccion del
medio ambiente, el abandono de pozos, los procedimientos contables, los aspectos
financieros e impositivos.
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Tipos de contratos y caracteristicas principales
Contratos en la industria minera

Los contratos mineros pueden ser de diferentes tipos. Entre los mis conocidos se
encuentran: (i) Concesion minera, (ii) Acuerdo de desarrollo de minerales, (iii) Acuerdo
de exploraciéon y explotacion, (iv) Acuerdo de inversién minera, y (v) Contrato minero.

Existen dos modalidades para la entrega de contratos: simple solicitud y procesos
competitivos:

- Solicitud: La mayoria de los paises utilizan el sistema de emisién de licencias por
orden de llegada. El sistema es denominado primero en el tiempo primero en el
derecho. Este procedimiento parece ser mis equitativo al no favorecer a nadie.

Dada su simplicidad, facilita la asignacién de derecho. Sin embargo, el principal
inconveniente es que no se verifica la capacidad técnica y econémica para explotar los
recursos y, muchas veces, los solicitantes buscan especular con los titulos.

- Los procesos competitivos requieren un buen nivel de conocimiento geolégico,
estimacion de reservas y, en general, capacidad técnica. Tienen ventajas para el Estado
porque pueden atraer a empresas con mayores capacidades técnicas y econémicas
para desarrollar la operacién. En ese sentido, el Estado puede utilizar criterios
de precalificacién, compromiso de inversiones, pagos adicionales y tarifas para
participar en las ofertas para disuadir a empresas con menos capacidades.

Contratos en la industria de petroleo y gas

En los contratos de hidrocarburos, la complejidad viene asociada a la ubicacién de

las reservas (tierra adentro, o mar afuera), la profundidad del depésito, la densidad y
calidad del petroéleo, su asociaciéon o no con gas natural, y las caracteristicas geologicas
de los depésitos que los contienen. Respecto a este Gltimo factor, se habla de

petrdleo convencional cuando se extrae con pozos tradicionales, mientras que es no
convencional cuando requiere técnicas modernas como la fractura hidraulica o fracking.
Asimismo, son factores importantes la facilidad de acceso, la infraestructura disponible
y la distancia a refinerias o puertos.

Otro elemento dificil de incorporar es la incertidumbre sobre el precio futuro del
petroleo y gas, cuyos efectos deben ser prevenidos también en el contrato. Al tratarse de
proyectos de largo plazo, los riesgos politicos, la estabilidad de los acuerdos y régimen
fiscal futuro deben ser considerados al negociar los contratos.

Los contratos de exploracion en el sector hidrocarburos se extienden por varios afios
y requieren importantes inversiones, especialmente en informacién geolégica para
identificar las reservas. Si los resultados son prometedores, se requieren inversiones
adicionales para desarrollar pozos exploratorios y evaluar el potencial de las reservas.
Solo si los resultados en esta fase son positivos, se pasa a la fase de explotacién.

Los contratos petroleros tienen diversos nombres: (i) Contrato de petréleo, (ii) Acuerdo
de exploracién y produccion, (iii) Contrato de exploracién y explotacion, (iv) Contrato
de Concesioén de petrdleo, (v) Contrato de produccién compartida (PSA).

Existen dos sistemas principales para acceder a un contrato:

- Oferta competitiva: muchos paises adjudican contratos celebrando una ‘ronda de
ofertas’. Aqui, las empresas compiten entre si ofreciendo los mejores términos con
respecto a una o mas variables definidas para ganar el contrato.
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- Negociaciones ad hoc: un inversionista llega sin ser solicitado y solicita una parcela
de tierra en particular y luego negocia un contrato directamente.

Hay tres tipos principales de contratos que generalmente se pueden caracterizar como:
- Concesion: el contratista es propietario del petréleo extraido del subsuelo

- Contrato de produccién compartida: el contratista es propietario de una parte del
petréleo una vez que esta fuera

- Contrato de servicio: el contratista recibe una tarifa por obtener el petréleo, pero
este pertenece al Estado.

En ocasiones se considera un cuarto tipo de contrato petrolero, el Joint Venture. El
Estado, a través de una compania petrolera estatal, establece una sociedad y firma un
contrato para trabajar junto con companias petroleras privadas.

En términos generales, el contenido de los contratos tiende a seguir el orden en que
suceden las actividades en un proyecto petrolero. Primero se regulan las provisiones
que hay que hacer para la exploracidn, la evaluacion de las reservas y el desarrollo

de los campos. Una vez que comienza la produccién comercial, se acuerdan los
procedimientos para cumplir con el régimen fiscal, las provisiones sobre los costos
y larecuperacién de inversiones, la comercializacion, etc. Adicionalmente, se
regulan también aspectos relativos al contenido local, la resolucién de conflictos,
confidencialidad y otros temas que pueden ser especificos para cada contrato. En los
anexos de los contratos, es comun ver los procedimientos contables para calcular el
costo del petréleo y contratos auxiliares.

Es importante notar que, tanto para mineria como para hidrocarburos, no existe un
tipo de contrato mejor que otro a priori. El contenido de cada contrato depende de las
condiciones geolbgicas, de la legislacion, y la situacién econémica y politica de cada pais
en el momento del acuerdo. Por eso hay que ser cuidadosos al hacer comparaciones de
contratos entre paises: hay diferencias en los aspectos técnico-productivos, el régimen
fiscal, las deducciones y exoneraciones y el riesgo pais.

Dicho esto, se observan algunas tendencias. Las rondas de licitacién pueden disminuir
los riesgos de corrupcién en comparaciéon con los sistemas de solicitud simple o las
negociaciones directas. Pero estos procesos competitivos necesitan fuertes disposiciones
de transparencia y supervisién porque las ofertas competitivas, si no estan bien hechas,
pueden presentar los mismos desafios de corrupcién y asignacién incorrecta de licencias.

Mis alld de lamodalidad de estos, es esencial que el gobierno divulgue ampliamente

el contenido de los contratos, ademas de informacién detallada de las operaciones. De
especial importancia es el modelaje del contrato. El modelaje consiste en desarrollar
un modelo financiero en el que se muestre a lo largo del tiempo las inversiones, la
produccibén esperada, los precios, los flujos de ingresos, los costos y los impuestos. El
modelo financiero permite entender la dindmica de la explotacién, y la eficiencia de los
impuestos y regalias para capturar renta en diferentes escenarios.

(EP)
Lecturas recomendadas

Open Oil. 2012. Oil Contracts — How to read and understand them. Disponible en:
https://openoil.net/portfolio/oil-contracts/
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Columbia Center on Sustainable Investment CCSI. 201 3. Mining Contracts: How to
Read and Understand Them. Disponible en: http://ccsi.columbia.edu/2013/12/16/
mining-contracts-how-to-read-and-understand-them/

ResourceContracts.org. 2015. Repositorio de contratos piblicos de petrdleo, gas
y mineria desarrolado por Banco Mundial, Natural Resource Governance Institute
(NRGI) y Columbia Center on Sustainable Investment


http://ccsi.columbia.edu/2013/12/16/mining-contracts-how-to-read-and-understand-them/
http://ccsi.columbia.edu/2013/12/16/mining-contracts-how-to-read-and-understand-them/
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2. Régimen fiscal y tributario de las
Industrias Extractivas

Mensajes clave:

e Elrégimen fiscal es el conjunto de instrumentos que determinan cémo los ingresos generados por la
extraccion de petrdleo y minerales se comparten entre el Gobierno y las empresas.

¢ Losinstrumentos fiscales mas usados para recaudar ingresos de las actividades extractivas son: las regalias,
los impuestos a la renta corporativa o utilidades, los cobros por la superficie, impuestos a las ganancias
extraordinarias, entre otros.

e Para elegir qué instrumentos se incluirdn en el régimen fiscal de un pais, los estados deben prestar
atencién a distintas consideraciones, como si quieren recibir mas ingresos al inicio del proyecto, si pueden
asumir el riesgo de recaudar menos si los proyectos no son rentables o cuil es su capacidad de administrar
la recaudacion.

e Enalgunos casos, las empresas buscan mecanismos para reducir su pago de impuestos usando las areas
grises de las normas tributarias. A estas practicas se les conoce como “elusién tributaria”.

¢Qué es el régimen fiscal de las IE?

Es el conjunto de instrumentos que determinan cémo los ingresos generados por la
extraccién del petrdleo y la mineria se comparten entre el gobierno y las empresas.
Los detalles sobre qué instrumentos se utilizan y como se aplican a un determinado
proyecto minero o petroleros son parte del marco legal de un pais, que incluye leyes,
reglamentos y contratos.

Existen diferentes instrumentos fiscales que se pueden usar para que el gobierno
recaude ingresos de las actividades mineras y petroleras. Los instrumentos mas
comunes son los siguientes (NRGI, 2015):

¢ Regalias

Las regalias son un pago al duefio de las reservas (en la mayoria de los paises, el
Estado) por el derecho de extraerlas. Las regalias usualmente se cobran como un
porcentaje (tasa) del valor del mineral o el petréleo extraido (ad valorem) o sobre la
cantidad producida (ad quantum).

¢ Impuesto alarenta corporativa

Este es el impuesto a la renta que pagan las empresas de todos los sectores econdémicos
del pais sobre sus ganancias o utilidades. Este impuesto es un porcentaje de la utilidad
neta de la empresa, después de deducir todos los costos y gastos deducibles.

¢ Bonos

Los bonos son pagos fijos y por adelantado que se pueden realizar de dos formas: ala
firma del contrato o acuerdo para comenzar la exploracion (llamados bono de signatura)
o al llegar a un nivel determinado de produccién (llamados bono de produccién). Estos
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se pagan, aunque el proyecto no resulte rentable, pero, usualmente, el monto fijo es
relativamente pequefio si se le compara con otros flujos de ingresos fiscales. El monto
de los bonos suele ser uno de los elementos que se negocian en las subastas.

e Cobros por la superficie

Estos cobros se dan por el concepto de arrendamiento o uso del terreno del proyecto.
Generalmente los cobran los gobiernos subnacionales y suelen ser cobros pequefios,
que se pagan anualmente ya sea como un monto fijo o un monto por hectirea del
terreno concesionado al proyecto.

¢ Impuestos a las sobreganancias

Este impuesto esti disefiado para capturar parte de los beneficios extraordinarios
cuando los precios internacionales de los recursos se disparan. Estin disefiados para
ser progresivos, es decir, pagan mas las empresas que tienen ganancias o utilidades
que se consideran extraordinarias. También se les conoce como “resource rent tax”.

e Participacion directa del estado:

o Acuerdos de produccién compartida:

Estos arreglos, que son mdis comunes para proyectos petroleros, establecen
férmulas para compartir la produccién fisica de petrdleo y gas entre el
inversionista privado y el Estado (usualmente a través de una empresa estatal). Un
acuerdo tipico de produccién compartida asigna primero una parte del petréleo
de vuelta a la empresa contratista para recuperar sus costos (cost oil). El petréleo
restante (profit oil) se divide luego entre la empresa contratista y el Estado,
generalmente de acuerdo a una escala variable basada en el nivel de produccién o
la rentabilidad del proyecto.

o Participacién en los dividendos:

El Estado puede comprar o negociar acciones en un proyecto extractivo. El Estado
participa en las utilidades o el derecho a una parte de la produccién. También
puede implicar obligaciones adicionales por parte del Estado y podria aumentar la
participacién del gobierno en el riesgo del proyecto.

RECUADRO 1. CONCEPTOS CLAVE SOBRE EL REGIMEN FISCAL

Base imponible: la cantidad o magnitud sobre la cual se calculan los impuestos. Tasa impositiva: el
porcentaje de impuestos que corresponde pagar y que se aplica a la base imponible.

Por ejemplo, la tasa impositiva del impuesto a la renta en el Perti es de 29.5% y la base imponible es el
monto total de utilidades netas que haya obtenido la empresa en el afio correspondiente.

Para poder hacer comparaciones entre los diferentes instrumentos del régimen fiscal o entre paises, es necesario
prestar atencion a estos dos elementos. Es decir, hay que preguntar cuil es la tasa, pero también sobre qué base
se aplica esa tasa. Un impuesto o regalia en dos paises, aunque tenga la misma tasa, puede tener bases distintas

y por ende implican una carga distinta para la empresa. Por ejemplo, en Colombia, las regalias se pagan sobre el
valor del mineral en su punto de extracciéon (boca de mina o pozo), mientras que, en otros paises como Brasil, se
paga sobre el valor de la venta. Entonces, las dos regalias no implicarian cargas iguales para las empresas.
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¢Coémo elige un gobierno los instrumentos fiscales para disefiar su régimen
fiscal?

Hay distintas consideraciones que un pais tiene que tener para determinar qué
instrumentos usar y como usarlos!. Por ejemplo:

e ¢Cual es el horizonte temporal en el que se recibiran los ingresos?

Los bonos de signatura se reciben al inicio de la vida del proyecto, incluso antes

de que inicie la produccidn. Por lo tanto, un gobierno que priorice recibir ingresos
inmediatamente preferira este instrumento, asi como las regalias sobre el volumen

o valor de la produccién, pues estas también se comienzan a pagar apenas haya
produccidn, sin importar si el proyecto atin no es rentable. Por el contrario, los
impuestos a las utilidades solo implicaran pagos al Estado cuando el proyecto sea
rentable, lo cual puede demorar algunos afios, pues al inicio de la produccién los costos
suelen ser altos.

¢Se busca recaudar mis cuando la rentabilidad de las empresas sea mayor? La
rentabilidad de los proyectos extractivos cambia mucho en el tiempo por distintos
factores como aumentos o caidas de los precios internacionales, de los costos de
produccidn, entre otros. Los distintos instrumentos fiscales pueden hacer que el

Estado recaude una porcién mayor o menor de la rentabilidad o las utilidades. A los
instrumentos que cobran més cuando las utilidades son mayores (y menos cuando

son menores) se les llama “progresivos”. Mientras que aquellos que cobran una
proporcion mas alta de las utilidades cuando estas son bajas se les llama “regresivas”.
Los instrumentos “neutrales” son aquellos que cobran lo mismo sin importar el nivel
de rentabilidad. Los instrumentos que se cobran desde las etapas iniciales del proyecto y
son cobros fijos (como las regalias, bonos de signatura) suelen ser neutrales o regresivo.
Por otro lado, aquellos basados en utilidades (incluyendo las extraordinarias) son mas
progresivos. Si el Estado tiene por objetivo que su régimen fiscal sea progresivo, optaria
entonces por los tltimos.

e ¢Qué tan sencillo de disefiar y administrar es el instrumento en relacion a las
otras opciones?

Los distintos instrumentos difieren en cuinta informacién necesitan y la dificultad

de conseguir esa informacién para su disefio y para verificar que las empresas estin
pagando lo que deben. Como hay mucha incertidumbre acerca de la rentabilidad de

los proyectos en el tiempo, es mis dificil disehar instrumentos como el impuesto a la
renta o utilidades, mientras que las regalias, bonos o cargos por el uso del suelo son mis
faciles de disefiar y también de administrar, pues es dificil que las empresas evadan su
pago. Los impuestos a la renta también son mas dificiles de administrar, pues se necesita
una evaluacién de los estados financieros de cada empresa. Es complejo determinar si
la empresa estd midiendo sus costos de la forma adecuada y algunas empresas pueden
aprovechar esa complejidad y las areas grises en la legislacién tributaria para pagar
menos o eludir el pago de impuestos.

Con estas consideraciones en mente, los gobiernos eligen la combinacién de estos
instrumentos que constituyen su régimen fiscal.

1 Parauna discusion mas detallada sobre los objetivos y criterios de evaluacion de los instrumentos fiscales
ver Gomez Sabaini et al. (2015).
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RECUADRO 2: LA ELUSION TRIBUTARIA

En algunos casos, las empresas buscan mecanismos para reducir su pago de impuestos usando las areas
grises de las normas tributarias. A estas practicas se les conoce como “elusién tributaria”. A diferencia
de la evasién tributaria, que si es una violacién deliberada de las normas tributarias, la elusién tributaria
aprovecha vacios o areas grises, pero si se cumple con el marco tributario, por lo que no califica como un
acto ilegal.

Combatir la elusién para que las empresas paguen lo que deben a los paises donde extraen recursos
naturales se ha convertido en un tema de agenda central a nivel internacional. En este sentido,
organizaciones como la OECD y el Foro Intergubernamental sobre Mineria, Minerales, Metales y Desarrollo
Sostenible (FIG) han desarrollado anilisis y recomendaciones para gobiernos para combatir lo que llaman

la “erosién de bases imponibles y el traslado de beneficios (BEPS, por sus siglas en inglés) en el sector
minero”2 Al mismo tiempo, varios paises, incluyendo Colombia y Per, han aprobado normas anti elusién
tributaria: la Norma Anti elusiva General (Norma XVI) en el Perd, cuyo reglamento entr6 en vigencia en el
2019 y en Colombia, la Norma General Anti elusién, aprobada mediante la Ley 1607 de 2012.

(V)

Lecturas recomendadas

Gomez Sabaini etal. 2015. El impacto fiscal de la extraccion de recursos naturales.
Santiago de Chile: CEPAL.

Natural Resource Governance Institute - NRGI. 2015. Fiscal Regime Design. What
Revenues the Government Will be Entitled to Collect. New York: NRGL

2

Dos ejemplos de estos analisis y recomendaciones son los estudios de Devlin (2018) sobre el descuento
abusivo de intereses y de Readhead (2018) sobre uso excesivo de beneficios tributarios para reducir pagos
de impuestos.

10



Gobernanza de las Industrias Extractivas en América Latina

3. Gestion de la renta extractiva:

Oportunidades y desafios

Mensajes clave:

e Unabuena gestién de la renta extractiva debe considerar distintos objetivos como promover la equidad
entre generaciones, asi como la equidad dentro de la poblacién actual y también hacer un uso eficiente de la
renta, gestionar la volatilidad, entre otros

* El primer paso de la gestién de la renta extractiva es decidir como se va a distribuir la renta entre diferentes
niveles de gobierno, instituciones o directamente a los ciudadanos. Hay diversas opciones como transferir
una parte de la renta a gobiernos subnacionales, ponerla en un fondo soberano de ahorro y estabilizacién,
repartirla a directamente a la poblacién con transferencias de dinero en efectivo, entre otras.

e Elsegundo paso es definir las reglas de gestion de la renta que deben aplicar cualquiera de los niveles
de gobierno o instituciones que reciban una parte de la renta. Estas deben establecer procedimientos o
principios para planificar, organizar, dotar de personal y controlar sus operaciones. Estas incluyen regalas
fiscales, de transparencia y rendicion de cuentas.

Los ingresos fiscales que recauda el gobierno de la extraccién de minerales o

hidrocarburos, también llamados “renta extractiva”, son ingresos con caracteristicas

especiales que generan retos en su gestién (gastarlos, ahorrarlos o invertirlos) que no

existen en otros sectores econdmicos. Estos ingresos son temporales, volatiles, pueden

causar efectos adversos en la economia y pueden estar geograficamente concentrados,

fomentando conflictos, captura por élites locales, o mala gestion®.

Teniendo en cuenta estas caracteristicas, los gobiernos de paises ricos en hidrocarburos

o minerales deben decidir cobmo gestionar la renta extractiva. Segtn la Carta de los

Recursos Naturales (NRGI, 2014), al tomar estas decisiones, los gobiernos deben

considerar los siguientes objetivos:

1

3

. Equidad intergeneracional: para lograr este objetivo el gobierno deberi decidir

cuinto de la renta extractiva se gastara en el presente y cuinto se invertira o ahorrara
para el beneficio de futuras generaciones.

. Equidad horizontal: el gobierno debera decidir también quiénes, dentro de la

poblacién actual, se beneficiaran de la renta extractiva. ¢Se asignara la renta para que
todos se beneficien igual o se priorizara el beneficio de algunos grupos de poblacién?
Por ejemplo, la renta puede asignarse para beneficiar mas a poblaciones pobres,
pueblos indigenas o para reducir brechas de género. También se puede asignar mas
renta para los territorios donde se desarrolla la extraccién.

. Uso eficiente de la renta para maximizar el bienestar: cobmo asignar la renta

extractiva para que pueda generar el mayor nivel posible de beneficios tanto

Para mayores detalles sobre estas caracteristicas especiales ver NRGI, 2015a.

11
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financieros como econémicos y sociales, incluyendo la creacién de empleo y la
transferencia de capacidades.

Otros objetivos que también se mencionan en la literatura son: gestionar la volatilidad
de los ingresos y gestionar las expectativas de la poblacién para evitar conflictos. (NRGI,
2015a)

¢Como gestionar la renta extractiva?

El primer paso es decidir como se va a distribuir la renta entre diferentes niveles
de gobierno, instituciones o directamente a los ciudadanos. Veamos algunas de las
principales opciones de distribucién de la renta:

¢ Asignacion al presupuesto nacional: la renta extractiva se maneja como
cualquier otro ingreso fiscal dentro del presupuesto nacional, sin hacer ninguna
distincién respecto de su asignacién territorial o sectorial. Sigue las reglas generales
del presupuesto y en ese sentido también esta sujeta a la fiscalizacién general del
presupuesto del pais.

* Fondos soberanos de recursos naturales: los fondos de recursos naturales son
un tipo especifico de fondos soberanos cuya principal fuente de financiamiento es
la renta extractiva (Bauer, 2014). Estos fondos tienen diferentes objetivos como
el ahorro para generaciones futuras o la estabilizacién del presupuesto cuando
hay déficits fiscales. Usualmente invierten sus recursos en activos financieros del
extranjero. Esto Gltimo se hace en paises con alto nivel de desarrollo o en paises
donde las rentas son muy altas y podrian generar distorsiones o desequilibrios
macroecondmicos.

¢ Fondos especiales: estos fondos asignan la renta a gastos especificos priorizados,
como por ejemplo gasto en salud, educacién o para el desarrollo territorial. Estos
usualmente se manejan al margen del presupuesto nacional.

¢ Distribucién a gobiernos subnacionales: una parte de la renta extractiva se
transfiere a los gobiernos subnacionales de acuerdo a una férmula fijada en la
legislacion. La asignacién a los gobiernos subnacionales puede ser solo a los gobiernos
de territorios productores o tanto a productores como a no productores. Estas
transferencias de recursos pueden tener condiciones para su gasto, como que solo
pueden ser usadas en gasto de inversion o infraestructura y no en gasto corriente o que
se tienen que desinar a ciertos sectores, como salud, educacién o gasto productivo.

¢ “Cash transfers” o transferencias directas de efectivo a poblaciones
especificas: estas transferencias de efectivo buscan compartir las rentas directamente
con los ciudadanos. Aunque muchos paises implementan transferencias de efectivo
para poblaciones vulnerables, solo algunos financian las mismas directamente con
las rentas extractivas. A menudo se enfocan en un grupo de poblacién priorizada,
como madres con nifios menores de dos afios, poblacién mayor de 60 afios, etc.
Las transferencias pueden ser condicionadas a ciertos comportamientos, como,
por ejemplo, matricular a los nifios en la escuela o llevarlos a controles médicos,
o pueden ser sin condiciones. En algunos casos, como en el estado de Alaska en
Estados Unidos, se les transfiere un monto anual a todos sus ciudadanos e. Se trata
de una transferencia universal, como participacién en los dividendos del Fondo
Permanente de Alaska que recibe la renta del petréleo.

e Otras asignaciones: entre las que se mencionan en la Carta de los Recursos Naturales
(NRGI, 2014, p.27) estan pago de deuda soberana, pagos de asistencia social, subsidios
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o “dividendos de recursos”; contribucién a fondos de pensiones; capitalizar las
instituciones de crédito patrocinado por el gobierno (como bancos de desarrollo); o
retener/asignar renta a una empresa pablica, como una empresa estatal petrolera.

El segundo paso, luego de definir la distribucién de la renta, es definir las reglas

de gestion de larenta que deben aplicar cualquiera de los niveles de gobierno o

instituciones que reciban una parte de la renta. Estas deben establecer procedimientos o

principios para planificar, organizar, dotar de personal y controlar sus operaciones. Estas

actividades se denominan gestion de la renta, a diferencia de la distribucién de la renta,

que simplemente se refiere a la asignacién de los recursos (NRGI, 201 5a)

Otros elementos de la gestion de la renta:

Politica monetaria

Segin NRGI (2015a), otro aspecto importante de la gestién de la renta extractiva
es la politica monetaria, que es el proceso por el cual el gobierno de un pais controla
la oferta de dinero. Los paises extractivos son particularmente susceptibles a dos
problemas monetarios: (i) una gran entrada de capital extranjero que causa una
sobrevaloracién del tipo de cambio y volatilidad macroeconémica (que incluye
volatilidad de precios, tipos de cambio y del Producto Interno Bruto (PIB)). La

gran entrada de capitales puede conducir a la enfermedad holandesa (ver seccién
sobre maldicién de los recursos). Este problema puede superarse a través de la
esterilizacién monetaria, es decir, que el banco central compre divisas y las guarde
como reservas oficiales o venda bonos nacionales. La volatilidad macroeconémica
se puede controlar fijando o administrando el tipo de cambio a través de los mismos
mecanismos.

Reglas fiscales

Una regla fiscal es una restriccién cuantitativa sobre las finanzas del gobierno. Estas
reglas establecen un limite o meta para alguna variable macroeconémica clave, como
el déficit o superavit presupuestario, la deuda o gasto publico, por un periodo de
tiempo largo. Los gobiernos las usan para contener las presiones de gasto y para dar
senales de compromiso con la responsabilidad fiscal (Mihalyi & Fernidndez, 2018).
Un gobierno puede elegir usar las reglas fiscales para estabilizar la cantidad de renta
extractiva que se gasta en un afio determinado.

Para el caso especifico de los Fondos de Recursos Naturales, las reglas fiscales dictan
cuinto debe depositar el gobierno en el fondo y cuinto se puede retirar del fondo
cada afio. Para definir qué reglas fiscales aplicar, el gobierno debe tener en cuenta el
objetivo general del fondo y la cantidad de ahorros o gastos necesarios para alcanzar
ese objetivo en el contexto del pais (NRGI, 2015b).

Fiscalizacion y transparencia

Los esquemas de gestion de la renta extractiva son més exitosos cuando estin
disefiados para garantizar una fuerte fiscalizacién. La fiscalizacién puede ayudar a
enfrentar los desafios de captura y corrupcién. Los buenos sistemas de fiscalizacion
deben incluir los siguientes elementos (NRGI, 201 5a):

- Transparencia de la renta extractiva que se recauda y dénde se asignan

- Transparencia de las reglas que regulan las decisiones sobre cudndo, dénde y como
se asigna la renta extractiva
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- Informesy auditorias periddicas de todas las inversiones del Gobierno, hechas por
una empresa de contabilidad externa

- Separacién entre tomadores de decisiones y fiscalizadores

- Fuertes sanciones legales contra cualquier persona que tome fondos del gobierno
o abuse del poder de su funcién en el gobierno

RECUADRO 3: EL SGR COLOMBIANO Y EL CANON PERUANO

Tanto en Colombia como en el Pert, una parte significativa de la renta extractiva se distribuye a los
gobiernos subnacionales. En Colombia, las regalias recaudadas del sector minero y del sector hidrocarburos
van al Sistema General de Regalias (SGR) que después asigna a diferentes fondos que financian proyectos
de inversion de los departamentos y municipios®.

En el Perq, el 50% del impuesto a la renta recaudado de las empresas mineras se distribuye a los gobiernos
regionales y a las municipalidades, pero solo en los territorios donde se extraen minerales.

Esa es una diferencia crucial entre los dos paises. Mientras en Colombia, todos los departamentos y
municipios pueden acceder a fondos del SGR, en el Pert solo los territorios productores reciben estas
rentas.

Otra diferencia es que, en el Perd, el canon minero se distribuye a los gobiernos regionales y
municipalidades como transferencias directas que se integran a los presupuestos de esas entidades. En
Colombia, por el otro lado, solo un porcentaje limitado (10% de las regalias) se transfiere directamente

a las entidades territoriales donde haya extraccién y también a los municipios y distritos por donde

se transporten dichos recursos, mientras que, para acceder al resto de los recursos, los gobiernos
subnacionales deben presentar proyectos de inversioén publica y se les asigna el dinero si estos se aprueban.

(V)

Lecturas recomendadas

Natural Resource Governance Institute - NRGI. 2014. Natural Resource Charter, 2nd
edition. New York: NRGI.

Natural Resource Governance Institute — NRGI. 201 5a. Revenue Management and
Distribution Addressing the Special Challenges of Resource Revenues to Generate Lasting
Benefits. NRGI Reader: March 2015

4

Este sistema entrd en proceso de revision en el afio 2019.
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4. Los desafios de la diversificacion
productiva, encadenamientosy
contenido local en las industrias
extractivas

¢Qué es diversificacion econémica?

La diversificacién econémica se define generalmente como el proceso por el que la
economia se vuelve mis compleja en términos de produccién y exportaciones. Se
entiende por diversificacién la introduccién de nuevos productos, el mayor grado de
sofisticacién tecnoldgica de la produccidn, o la entrada en nuevos mercados geogréficos.

La poca diversificacién econémica es un problema central para los paises en desarrollo
y especialmente para los paises dependientes de las exportaciones de petrdleo y
minerales.

¢Como se mide el grado de diversificacion?

Existen diferentes métodos para medir la diversificacién, los mis comunes son los
siguientes:

e Produccidn: Los paises diversificados son aquellos que no muestran concentraciéon®
en unas pocas actividades dentro del producto interno bruto (PIB).

¢ Exportaciones: Similar al anterior pero solo enfocado en los productos exportados.
Otros métodos mis simples son por ejemplo identificar la participacién de
hidrocarburos y minerales en el total exportado

e Sofisticacion de productos: Se clasifican las exportaciones por la intensidad
de los procesos en: manufacturas bisicas, intermedias y de alta tecnologia, sirve
para calcular el peso por ejemplo de las manufacturas como porcentaje del total de
exportaciones.

¢ Dependencia: Captura la medida en que la economia de un pais se basa en el
aprovechamiento de alglin recurso, se mide a través de:

- laparticipacién de los recursos naturales en el PIB.

- la generacién de divisas mediante el calculo de la contribucién de las exportaciones
de recursos naturales en el total de exportaciones.

- Lacontribucidn de las rentas de recursos a los ingresos del gobierno.

Segtin la CEPAL, Latinoamérica concentra mas de la mitad del valor de sus
exportaciones totales en productos primarios y manufacturas basadas en recursos
naturales. La region es poco diversificada en términos de la sofisticacién de sus
exportaciones. En otras palabras, es muy dependiente de las exportaciones de materias
primas sin procesar o con un minimo de procesamiento.

5 Elmétodo més difundido para medir la concentracion de actividades econdmicas es el indice Herfindahl-
Hirschman. El indice se calcula sumando los cuadrados de las cuotas de mercado de las empresas de un
determinado sector o mercado. Cuanto mayor sea el indice, se tienen un mayor nivel de concentracion.
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¢Cuales son las estrategias para promover diversificacion econémica?

Este es un tema de gran controversia entre los economistas y decisores de politicas.
La corriente neoclsica o neoliberal, sefiala que el primer objetivo es mantener

la estabilidad econémica. Las politicas monetaria y fiscal deben tener un caricter
neutral en términos de no favorecer a un sector especifico, ya que un mayor grado de
diversificacion de la economia se alcanza a medida que aumentan los ingresos.

Existe otra corriente de economistas conocida como los estructuralistas (de gran
influencia en América Latina entre los 50s y 80s) que defienden una estrategia activa
de politica industrial, sefialan que las manufacturas tienen un mayor potencial de
generacion de crecimiento econémico y empleo de calidad. Entre las politicas més
destacadas estan la estrategia de sustitucién de importaciones, la promocién de las
exportaciones, y el desarrollo industrial mediante zonas econdmicas especiales.

Impactos economicos de las industrias extractivas

La explotacién de petrbleo, gas y minerales pueden generar beneficios directos e
indirectos en la economia (externalidades positivas). Entre los directos estan: el
incremento de las inversiones requeridas en la implementacion de los proyectos, y

la demanda de trabajadores, insumos y servicios para las operaciones. Ademis, los
salarios de los trabajadores empleados directa e indirectamente tienen también un
efecto positivo pues generan mayor consumo. Finalmente, los ingresos recaudados

por el gobierno por regalias e impuestos dinamizan la economia a través del gasto y la
inversion publica. Todos estos flujos tienen potencial para articularse y dinamizar otros
sectores de la economia haciéndola més diversificada.

Existen muchas tipologias para entender cudles son los distintos vinculos econémicos
que se pueden generar entre la mineria o la extraccién de hidrocarburos y otros sectores
productivos. Una de ellas es la desarrollada por el Columbia Center on Sustainable
Investment (CCSI) que las agrupa de la siguiente manera:

1. Vinculos fiscales: Se refieren a los pagos que hacen las empresas extractivas
(regalias e impuestos) a los gobiernos por extraer y vender los recursos naturales.
Estos contribuyen a financiar el gasto ptblico.

2. Vinculos con la produccién: A partir del analisis de la cadena de valor de
la explotacién de hidrocarburos o minerales se pueden identificar diferentes
encadenamientos relacionados al proceso productivo;

- Los encadenamientos hacia atras: se relacionan con el suministro de bienes y
servicios que el sector minero necesita para operar. Por ejemplo, ingenieria para las
construcciones, alimentacién para el personal, seguridad etc.

- Los encadenamientos hacia adelante: se relacionan con el valor agregado de
las materias primas extraidas por medio del refinamiento, la fundicién y otros
procesos. Por ejemplo, el corte, pulido y procesamiento de joyas afiade valor a
piedras preciosas como la esmeralda.

- Encadenamientos horizontales: se relacionan con el desarrollo de nuevas
industrias usando las capacidades de las actividades relacionadas con la mineria.
Por ejemplo, los servicios de ingenieria para la construccién de plantas de mineria,
pueden ser utiles para la agroindustria.

- Encadenamientos de consumo: se relacionan con la demanda de bienes y servicios
que resulta del gasto por los empleados mineros o petroleros. Por ejemplo, cuando
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el conductor de un camién contratado en el sector minero gasta su salario en
materiales de construccién para construir una casa para su familia.

3. Vinculos secundarios o laterales: se relacionan con los conocimientos
tecnolbgicos y de informacion y la infraestructura necesarios para que funcione la
cadena de valor de la [E. Estos pueden beneficiar a la economia en general y pueden
subdividirse en:

- Vinculos de conocimiento tecnologico: se relacionan con la transferencia de
conocimiento y tecnologia a otros sectores. Por ejemplo, el software desarrollado
para algin proceso en mineria, puede servir de experiencia para desarrollar un
proceso en otra industria.

- Vinculos espaciales o infraestructura: se relacionan con los beneficios asociados
con la infraestructura desarrollada para un proyecto de IE que beneficia a
otros actores de la economia. Por ejemplo, una mina de cobre probablemente
requerira infraestructura ferroviaria. Otras empresas (del sector minero y no
minero) y los pasajeros se beneficiaran de esta infraestructura ferroviaria si se les
otorga acceso.

Existen criticas importantes a las politicas de industrializacién basadas en desarrollar
encadenamientos con la industria extractiva. Primero porque no resuelve el
problema de la dependencia de la explotacién de materias primas, de hecho, la puede
profundizar. Y segundo porque tanto en mineria como en petréleo, las estrategias de
industrializacién implican grandes inversiones cuyos resultados econémicos no son
siempre positivos para los paises.

Las politicas de diversificacioén han tenido resultados variados. Algunos paises han logrado
avanzar con politicas de industrializaciéon (por ejemplo, Chile y Malasia, resefiados por
Lebdioui (2019)) y otros han crecido con politicas neutras orientadas a la estabilizacién y
evitar la enfermedad holandesa (por ejemplo, Noruega). Por todo esto, no existe consenso
sobre la mejor estrategia de diversificacién, y finalmente es el contexto de cada pais y
como se implementan las politicas las que determinan los resultados.

(FP)
Lecturas recomendadas
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