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Introducclén

La expemencz.a mundial de desarr-ollo econémlco en .los Gltimos tres decenios permite,
sin mayores ‘riesgos, hacer tres generalizaciones, La primera es que toda generali-
zacibn sobre el tema, por su misma naturaleza, pende de un hilo: la experiencia
mmndial es demasiado diversa, y demasiado vipidos los cambios de fortura de ciertos
paises debido a hechos internacionales (como las "crisis" energ@ticas de. los afios
70) o a las consecuencias de acontecimientos perturbadores principalmente intermos
(tales como el advenimiento dél General Amin en Uganda). La segunda es que. las
tasas sostenidas y elevadas de crecimiénto econdmico de un determinado pais en des-
arrollo no necesariamente garantizan grandes avances en cuanto a pr-oblemas sociales
tales como el desempleo, la desnutrici®n, la mala distribucidn del ingreso o-el
analfabetismo, La tercera generalizacifn relativamente segura es que con tasas de
crecimiento econlmico muy inferiores a las del promedioc de todos los paises en
desarrolio en el perfodo 1970-1974% (5,7% anual) se limitan aur més las oportuni-
dades de paliar dichos problemas sociales en la actual generacidn,l/ sigue siendo
un hecho que los ‘mayores progresos- en la lucha contra el desemplec v los problemas
" @e distribucidn del ingresc se han realizado en pafses en desarrollo que se
encuentran entré los de mis ripide crecimiento (por ejemplo, Corea y Taiwin),
Adem8@s, los palses que parecen haber reducido mfs sus tasas de natalidad no son
necesariamente los que cuentan con programas m3s organizados y ambiciosos de
phﬂﬁmmmfmﬂmnsmomwnwcmtawrﬂuwmwmahmdeummmﬂo
econdmico en afios recierites, por ejemplo Indonesia y Taiwén. Asimismo, los:
indicadores b@sicos de la r¢lacidm entre salud y desarrollo (tasa bruta de morta=-
lidad, mortalidad 1nfant11, expectativa de vida) en los paises en desarrollo
caminan précticamente al mismo comp®s del producto nacional bruto por habitante:
al recorrer niveles de ingreso por habitante que van desde menos de 100 ddlares
hasta 1- 000 ddlares, tantc la tasa global de mortalidad como la de mortalidad
infantid disminuyen r@pidamente, mientras la expectativa de v1da tiende a aumentar
en forma constante, de 42 a 68 afios,2/ 3/

~ Para lograr mejorar la calidad de vida de los habitantes de los paises pobres,
sigue pues siendo esencial el crecimiento econdmico, que significa un aumento de
la cantidad de bienes y servicics de los cuales estos pueden disponer. A su vez,
la mayor formacidn de capital, tanto ffsico como humano, sigue siendo indispensable
para producir mayor crecimiento. Para muchos palses la acumulacidn de capital es
un proceso lento y muchas veces doloroso, que ex1ge austerldad en el cousumo,
considerable afluencia de asistencia o inversifn externa, o una combinacifn de

l/ Banco Internac;onal de Reconstrucc;ﬁn y Fomento, Informe sobre el S
Desarrcllo Mundial, Washington D.C., agosto de 1879, cuadro l.

2/ Véase Malcolm Gillis,. Dw1ght Perkins, Michael Reemer y Donald Snodgrass,
Econowic Development (tifulo provisional), Nueva York, Norton {(de préxlma publlca-
cidn), especialmente el capItulo 8 relativo a salud y nutr1c16n.

3/ El producto interno bruto GPIB) es una medida de la produccidn flnal agre=
gada de bienes y servicios dentro de las fronteras de un pais, tanto por parte
de los residentes como de los no residentes en €1, El PIB se diferencia del’
Producto Nacional Bruto en que este iltimo mide el total de la produceidn interna
y extranjera que corresponde a los residentes de un pais. EL producto nacioral
bruxo 1ncluye el producto interno bruto menos los ingresos pagados a extrangeroa
mas el 1ngreso de ciudadanos del pais remitido desde el extranjero,
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dichos factores. Sin embargo, muchos palses han sido favorecidos por un consi-
derable capital donade por la naturaleza: 10s recursos mineros. Algunos de esos
paises, como los Egtados Unidos, Canadi y Australia en el Occidente industrial,
Kuwait en el Medio Oriente, Argelia en el Norte de Africa, y Venezuala en AmErica
Latina, han logrado hacer efectivo el excedente potencial proveniente de los
recursos naturales y utilizarlos para diversificar y fortalecer sus economias
nacionales. En general, dichas nacicnes efectivamente han obtenido beneficios -
de los decenios de extracci®n de las riquezas no. renovables que les otorgd la
naturaleza, y se piensa que, aunque no siempre se cumple es &ste el objetive uni=-
versal minimo de large plazo de 1a politica plGblica sobre recursos naturales.

‘Dicho objetivo no siempre se ha alecanzado, ni plena ni parcialmente, en
paises con similar dotacidn natural. En 1965, Chile, por ejemplo, no podia exhibir
mayores logros tras casi un siglo de actividades en gran escala en el sector
minero, en la extracciln de nitratos naturales, primero, y luego en el cobre.4/
Asimismo, en paises tales como Bolivia, Zaire.y Zambia no puede comprobarse cuanti-
tativamente que los ingresos de los recursos minerales se hayan utilizado para
fomentar un crecimiento natural diversificado, y por lo tante sostenldo.S/

Esta situacidn tampoco resulta atipica en los pafses en desarrollo exporta=
dores de minerales pesados- durante los @iltimos 15 afios, -Los exportadores de
petrdleo, tales como Nigeria, Arabia Saudita y Venezuela, tuvieron en conjunto
tasas anuales promedio de crecimiento del producto internc bruto ascendentes al
- 6.9% entre 1960 y 1976; en cambio, los pailses exportadores de minerales no combus-
tibles (la mayor parte de los cuales son paises de ingresos medianos, de acuerdo
‘con la denominacidn del BIRF) 6/ crecieron sblc en un 4,3% anual durante el mismo
periodo, Cabe observar que este Gltimo promedio es bastante inferior tanto al
6+2% registrado por el conjunto de -los paises de medianos ingresos como al 5.7%
del conjunto de los paises en desarrollo., De hecho, €l crecimiento de los paises
exportadores de minerales no combustibles fue sdlo marginalmente superior a la
tasa de crecimiento promedio de los paises de bajos ingresos entre 1870 y 1976,
la que alcanzd a un 3.4%.7/

El bajo crecimiento de los exportadores de minerales no combustibles, en
relacidn con otros paises en desarrollo (especialmente los exportadores de
petrdleo) en el periodo examinado puede haberse debido a diversos motivos. En

4/ Esta es sBlo-ina’de las conclusiones del excelente y no siempre recono-
cido estudio de Reynolds subre el papel del sector de recursos naturales en el
desarrollo chileno. VEase Clarke W. Reynolds, "Development Problems of an Export
Economy: The Case of Chile and Copper", en Markos Mamalakis y Clarke W. Reynolds,
Essays on the Chilean Economy, Richard D. Irw1n Inc., Homewood, IllanlS, 1965,

Dpe. 203-206 y 220-225,

5/ Acerca de -la experiencia bollvzana, véanee los capitulos 1 y 2 en Malcolm
Cillis s y otros, Taxation and Mining: Non-Fugl Minerals in Bolivia and Other
Countries, Balllnger, Cambridge, Mass., 1978. Rgspecto de Zaire y de Zambla,
véase BIRF, 9P. ¢it., P, 120, ° : '

- &/ El Banco Mundial clasifica como’ ‘pdiseés en desarrollo de ingresos medianos
a las naciones no industrializadas cuyo ingreso por habitante supera los 300
délares. Los de bajos 1ngresos son, de acduerdoc con el uso del BIRF apllcado en
este trabajo, aquellos cuyo J.ngreso por habitante es de 300 d0lares o menos. -

7/ Las tasas de crecimiento del PIB para €l perﬁodo 1970-1976 son las '
presentadas en BIRF og. cit., pp. 4 y 117. '
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primer lugar, las fluctuaciones de los precios mundiales de las principales expor-
taciones de los exportadores de minerales pesados fueron mucho mayores que las del
petrdles. La oferta en el corto y mediano plazd, en el caso de los minerales
pesados, es relativamente poco el@stica, por ello las fluctuaciones de preciocs

se tradujeron en oscilaciones ciclicas mucho mds pronunciadas para los ingresos
por concepto de.exportaciones de este grupo de paises.&/

Para mejorar las perspectivas de crecimiento, sin embargo, la estabilidad
de los ingresos por concepto de exportacidn no es necesariamente una virtud, ni
la inestabilidad necesariamente un vicio. No hay datos que permitan afirmar feha-
-cientemente que los pafses con marcadas fluctuaciones en dichos ingresos tiendan
en general a un.crecimiento m8s lento que los pafses con fluctuacidn moderada.9/

En segundo lugar, es posible que en el periocdo 1960-1976 las condiciones . gene-
rales de mercado puedan haber sido mé@s desfavorables para los productores de mine-
rales pesados que para los exportadores de petrdleo, independientemente de la -
mayor fluctuacidn de los ingrescs de las exportaciones, Este hecho incidiria mucho
en el crecimiento, si, segfin lo sugieren los estudios m3s recientes, el creci-
miento de los ingresos por concepto de exportacicnes es mucho md@s importante que
el grado de estabilidad de dichos ingresos como determinante del crecimiento del
producto intermo bruto.1l0/

En‘el perfodo 1960-1976, el crecimiento de los ingresos por concepto de
exportaciones fue por supuesto mucho mayor para los exportadores de petrdleo que
para los exportadores de minevales pesados (vase el cuadro 1). Para los efectos
del presente trabajo, y dada la escasa elasticidad de oferta incluso en el largo
plazo, los precios de exportacidn se sustituyen a los ingresos por concepto de
exportacidn, En el conjunto del perfodo, los precios efectivos del petrdlec
crudo aumentaron. a una tasa compuésta del 14.1%. En el caso de los cinco metales
no ferrosos que figuran en el cuadro 1, sblo el estafio, con un 8.,9%, se acercd
siquiera al aumento de precios registrados por el petrdleo crudo, aunque el
niquel (7.7%) y el zinc (6.9%) tambidn estuvieron en condiciones relativamente
favorables durante el periodo. Sin embargo, dichas comparac1ones simples y muy
agregadas no necesariamente seflalan una fuerte- vinculacidn.entre el crecimiento
de los ingresos por concepto de exportaciones y el crecimiento econ®mico.

8/ Behrman ‘ha calculado las elastlcldades de oférta en el corto y el largo
plazo para el cobre, el estafio, la bauxita, y el mineral de hierro, entre los
minerales pesados.,- Sus resultados muestran una elasticidad cero para la oferta
mundial 'de corto plazo (perfodo de 1 afic o menos) de los 4 productos. En el
caso de -las elasticidades de largo plazo, ¢l cuadro es m8s variado, y oscila entre
elasticidades muy bajas (0.1 y 0.2) en el caso del cobre y del estafio, respecti=-
vamente, y de 0.3 y de 0,4 para el mineral de hierro y la bauxita, respectiva-
mente, Véase Jere R. Behyman, Development: The International Economic Order and
Commodity Agreements, Addison-Wesley, Reading, Mass., 1978, . PP T6=774

9/ Vease, por ejemplo, Richard Daves :y Ronald W, Jones, World Trade and
Payments: An Introduction, Little, Brown and Co,, Boston, 1976, p. 55u.

10/ Véase, por ejemplo, Ezruel M. Brook, Anzo R, Grilli-y Jean Waelbroceck,
"Commodity Price Stabilization and the Development Countries, The Problem of
Choice", IBRD Staff Working Paper, N® 262, julio de 1977, p. 4. VEase asimismo
Bela Balassa, "Export and Economic Gmwth", Journal of Development Economics 5,

N° 2, (junio de 1978), pp. 181-130,
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Cuadro 1

TASAS COMPUESTAS DE CRECIMIENTO DE LOS PRECIOS NOMINALES: PETROLEO Y
CINCO METALES NO FERROSOS, 1960-1970 Y 1960-1976

| 1960-1970 - - 1960-1976
' Tasas de crecimiente ' Tasas de crecimiento
Producto de los precios no- - .+ de los precios no~-
minales (porcentaje) ' minales (porcentaje)
Petrdleo crudo . 1.2 , S S 1u,l
Aluminio : 1.0 o 3.9
Cobre S 2.1 o _ a 2.6
Estafio o 5.6 | © 8.9
Zinc ’ ) ’ L 107 ° . -‘ . 6.9

Fuente. Los precios del petrdieo crudo son los efectlvos en el Golfo Pérsico en
1960 y 1970 seglin los cilculos de Morris A. Adelmam, The World Petroleum
Market, John Hopkins Press, Baltimore, 1972, cuadros Vi3 y Vi-6. En el
caso de los metales no femsos, los precios son los de los Estados
Unidos, segln se presentan en Cristopher J. Schmitz, World Non-Ferrous
Metal Productions and Prices, 1700-1978, Frank Cass and Company, Ltd.,
Londres, 1979, cuadros 22, 25, 32, 34y 38,

Lo anterior se hace evidente inmediatamente al recordar que el awmento en
los precios de exportacidn del petrfleo crudo se 1imitd en gram parte a los
Gltimos tres afios del perfodo estudiado, Dicho lapso es ciertamente demasiado
breve como para permitir establecer un fuerte nexo entre el crecimiento de los
ingresos de las exportaciones y el crecimiento del PIB. Son pocas las economias
capaces de haber transformado gran parte de los nuevos recursos provenientes de
las exportaciones de petr8lec en una mayor capacidad productiva en tan corto
tiempo. Incluso, paises como Nigeria, Indonesia e Ir&n, tuvieron considerables:
problemas para asimilar entre 1973 y 1976 los mayores ingresos.provenientes de

las inesperadas utilidades que arrojé el petréleo con posterioridad a 1973,

' -El examen de la estructuya del crecimiento de las exportaciones durante
mos diez afios anteriores a 1973 matiza cualquier conclusidn categbrica respecto
de los ingresos por concepto de exportaciones y el crecimiento, por lo menos en
lo que atafile a los exportadores de recursos naturales, El comportamiento de

los ingresos de las exportaciones (m&s precisamente los precips de las exporta-
ciones) en el lapso comprendido entre 1960 y 1970 sefiala que los precios de '
exportacitn del petrBleo crudo de hecho aumentaron a una tasa (1.2%). que sBlo
alcanzd a una quinta parte de las tasas de.crecimiento del nfquel y del estafio
(v@ase nuevaménte el cuadro 1), ‘>Inclusc los precios del cobre y del zinc aumen-
tarcon m3s r@pidamente que los'del petrbleo crudo durante el decenio de 1960. De
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hecho, entre 1960 y 1967, los precios del petr8lec crudo en el Golfo Pérsico en.
términos nominales dlsmanuyeron de 1.50 d&lares por barril en 1960 a 1.23 d3lares
en 1967.11/

Estas observaciones no 31gn1f1can que no haya relac1on 1mplic1ta entre el
crecimiento de los ingresos por concepto de exportdcidn y el del PIB, ni tampoco
que dicha relaci®n sea muy d8bil, En cambio, sixven pdra destacar que no debe
exagerarse dicha vinculaci®n. ' Sin embargo, sigue siendo cierto que los paises
exportadores de petrfleo tuvieron tasas de crecimiento del PIB superiores en més
de un 57% a las del grupo de exportadores de minerales no combustibles. La simple
magnitud del alza de los ingresos por concepto de exportaciocnes de petrélec indu-
dablemente influy® en el superior crecimientoc diferencial de' los exportadores de
petrﬁleo, amque tamblen, sin duda, otras fuerzas tuvieron su importancia. Este
estudio no pretende hacer una coupleta taxonomia de dichas fuerzas, y menos atn
una cuantificacibn de sus efectos relat:.vos, sin embargo, vamas de ellas merecen
cierta atencibn.

Por ejemple, un motivo plausible del mayor crecimiento de los exportadores
de petrSleo en relazcidn con los exportadores de minerales pesados puede haber
radicado en wna mayor capacidad de los primercs para transformar mejor el capital
natural (los recursos de hidrocarburos) en el capital fisico y humano que final.-
mente impulsa el proceso de desarrollo. Es decir, los gobiernos de los paises
exportadores de minerales pesados pueden no haber sido tan eficientes como los
exportadores de petrdleo eén la utilizaci®n de los ingresos recibidos (tanto
fiscales como en divisas). Esta fltima opinifn tiene cierta base, aunque hasta
aghora es principalmente anecddtica. Por ejemplo, un reciente informe del Banco
Mundial identifica a Argelia, Ivak y Venezuela (todos ellos exportadores de
petrBleo) como pafses que han hecho eficaz uso de las utilidades de las exporta-
ciones, invirtiends recursos humanos y en agricultura, lo que refuerza la base
de la diversificaci®n de sus economias. En cambio, pafses tales como Bolivia,
Zaire y Zambia (todos -ellos exportadores de minerales pesados) se presentan como
ejemplo de pafses que no han invertido los ingresos de sus exportaciones de los
minerales pesados en otros sectores de rentabilidad social, lo que da por resul=-
tado niveles bajos v errétlcos de creclmlento y una llmitada diversificacidn
econtmica.l2/

8i bien esta consideraci®n tlene su 1mportanc1a, no se insiste en ella
aqui; para realizar una evaluacidn significativa del papel relativo de las malas
inversiones en el relativo estancamiento de los paises exportadores de minerales
pesados serfa preciso tener acceso a informacidn detallada sobre los gastos
plblicos de alrededor de 30 paises, de lo cual solo disponen (pos;blemente) las
instituciocnes multilaterzsles de crédito.

" Este capftulo destaca m3s bien otro factor que puede haber s;do importante
para la lentitud relativa del crecimiento de los paises exportadores de minerales
pesados entre 1960 y 1976, Uno de los temas centrales de este estudio es la posibi-
1lidad de que los paises exportadores de minerales pesados en general hayan sufrido
innecesarias pérdidas de ingresos fiscales y de divisas provenientes de sus recursos
minerales, en gran parte por una falta de conciencia de los principales aportes
que puede hacer el sector minero para mejorar el nivel de vida en la economia

11/ Morris T. Adelman, The World Petroleum Market, Baltimore, Johns Hopkins
Press, 1972, cuadro VI-3, p. 183. .
12/BIRF, op. cit., Pp. 119,
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nacional., En especial, existe tendencia a exagerar la importancia de ciertos
beneficios del desarrollo de los recursos minercs en los paises en desarrollo

en desmedro de otros de mayor importancia., El problema surge en gran medida de
ma mala percepc;&n de la naturaleza de la vinculacidn ex;stente entre el sector
minero y el resto de la ecotnomia,

En paises desarrollados donde la mineria siempre ha sido una actividad impor-
tante (por ejemplo, Estados Unidos, Canad® y Australia), dicha vinculacidn tiende
a ser mucho mas fuerte que en los paises en desarrollc, Las.vinculacicnes de
producci®n son mayores, por cuanto en los paises prdsperos el sector minero coexiste
con un sector industrial maduro, con personal calificadoe relativamente abundante
y con avanzada capacitaci®n t8cnica. Las. vinculaciones de consumo son asimismo
mayores: el mercado internc absorbe mhs minerales elaborados. TambiZn hay més
vinculaciones fiscales, ne s8lo porque una mas. alta proporcidn de la actividad
corresponde a capitalistas del pafs, sino tambi®n porque el sistema de tributacidn
de los recursos mineros, tanto en su concepcidn como en su administracidn, es
mejor que lo que suele ser en los paises en desarrpllo.

En casi todas las naciones en desarrollo exportadoras de minerales (con la
posible excepcién del Brasil y de la India entre los grandes paises), dichas
vinculaciocnes son mucho m3s débiles: sus sectores mineros mantienen el carfcter
de enclave, m8s caracteristico de una era anterior.. La mayor parte de dichos
paises carecen de la estructura industrial, del contingente de personal capacitado,
y de los ingenieros de minas, geblogos y técnicos metallirgicos necesarios para
establecer fuertes vinculaciones de produccidn entre la mineria y el resto de la
economia, A excepci®n de Brasil y de la India, nuevamente, casi ninglm pais en
desarrcllo es gran consumidor de su propia produccidn de minerales pesados. Al
ravés: en el caso tipico de un pals en desarrcllo, se exporta entre un 96 y un 99%
de la produccitn minera.l3/ También son débiles las vinculaciones fiscales, lo
que crea gran parte del problema. No existe entre los palses en desarrollo una
cabal conciencia de dicha vinculacifn; es crucial para obtener de sus recursos
minerales un rendimiento a la vez proporcional a su valor en razétn de la escasez
y compatible con la conveniencia de atraer inversiones para su desarrollo.

En consecuencia, y especialmente hasta los inicios del decenioc de 1970,
en los paises en desarrollc los recursos de minerales pesados se han explotado
en condiciones muy inferiores a las de m&ximo beneficio para la economfa interna
sin desincentivos para la inversidn extranijera en la mlneria, 1o que ha sido mucho
més notable en el caso de estos minerales que en el del petrSleo. Desde los
comienzos de los afios setenta, el.mayor poder de negociacidn de los paises
huéspedes ha creado una tendencia a obtener mejores condicicnes, y en muchos
paises, aunque no en todos, se han aprovechado en forma mis eficaz las oportuni=-
dades de explotar mejor las vinculacliones fiscales vitales para la mlneria.lul 15/
Sin embargo, si bien es cierto que hay mfs conciencia de lo crucial de la vincu-
lacidn fiscal en el caso de la inversibn extranjera en la minerfa, no sucede lo
mismo cuando la actividad minera depende de empresas nacionales, principalmente
- estatales, La tendencia ha sido m@s bien, en general, a suponer que en ese caso
los tributos carecen de importancia, y que, haya o no impuestos, los beneficiOS

13/ Malcolm Gillis y otros, Taxation and the Mlnlngggector in Bolivia,
estudio preparado para el Ministerioc de Minas v Metalurgla, Repﬁbllca de Bolivia,
Cambridge, Mass,, 1975, cuadro 2~6.

14/ No ha sucedido lo mismo ni en todos los paises nl en relac;on con
todos los minerales.

15/ Véase David N. Smith y Louis T. Wells, Negotiating Thlrd World Mineral

Agreements: Promises as Prologue, Cambridge, Mass., Balll7ger, 1975, p. 1.
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de la explotacibn mlnera se transwitirén automatlcamente a la ecopomia interna.
Como se demuestra en el volumen al cual pertenece el presente. estudio, se trata
de una opinidn equivocada,

El resto de este estudic se dedica a evaluar la lmportancla relativa de los
diversos beneficios que .comfinmente se esperan de la mayor inversifn en la minerta
pesada en los paises en desa:mollo. En este estudio la atencibn se centra en el
sector de los minerales pesados en Indcne51a, pero con las comparaciones pertlw
' nentes respecto de otras economias. El caso de Indonesia puede ser particular-
mente ilustrativo, por cuanto alli coexiste una gran participacifn extranjera
en la minerfa con dos de las empresas estatales mineras mayores del mundo, Ademss,
Indonesia tipifica el caso de un grupo de importantes naciones mineras que han
impuesto condicicnes mds estrictas para la explotacifn de sus recursos mineros
en afios recientes -fenSmeno de fuerte gravitaci®n en el caso de las inversiones
extranjeras, y al menos marginal en el casc de las firmas estatales.

El estudio no considera detalladamente los tipos de costos del desarrollo
de los. recursos mineros, por cuanto el autor se ha referido extensamente a estos
~ aspectos en otro traba;o.lﬁ/ Entre dichos costos se encuentran los costos
sociales (efectos externos) que traen consigo las actividades mineras y elabora-
doras en lo que atafie a la salud y el medio ambiente, los "efectos Kuwait"
(también conocidos, en sus formas menos graves, come el mal neerlandés 17/), ¥y los
costos que suelen atrabulrse a dos.formas diferentes de la llamada. "dependencla"

16/ Malcolm GJ.llJ.s, “Taxatz.on, Mining ‘and Eccnomic Develcpment", ‘en G.'I.ll.'l.s
y otros, Taxation and Mining, pp. ll=186.

17/ Los "efectos Kuwait" o el "mal neerlandés" surgen precisamente del
carfcter de enclave que tienen las actividades mineras, al cual ya se hizo refe-
rencia. En sintesis, cuando los ingresos de la exportaci®n de recursos naturales
constituyen una parte muy importante de los ingresos totdles por concepto de
exportacitn (como en el caso extremo del petrdleo de Kuwait o en el menos espec-
tacular de las exportaclones ‘de gas natural de los Pailses Bajos entre 1977 y
1979), se da un tipo de cambio muy sobrevaluado que se puede mantener incluso
frente a una considerable infla~idn interna (como sucedid en los Paises Bajos).
El tipo. de cambio sobrevalorado desincentiva la exportacifn de otros productos

‘tradicionales (y en el casc extremo de Kuwait, desincentiva pricticamente cual=-
quier exportacidn), mientras que al mismo tiempo (como en los Paises Bajos) la
inflacibén interna aumenta Los costos. En el caso de esta Gltima nacidn, las
grandes exportaciones de recursos naturales (5.5% del producto interno bruto en
1977}, junto con una inflacién interna superior al 8%, han sido acompafifadas por
un estancamiento en el aumento de 6tras exportaciocneS. En gran medida debido a
esta situacifn, el desempleo aumentd de su nivel noymal de la postguerra (2%) a
més de un 5% en 1977. En té€rminos simples, en esta economia de gran apertura
el tipo de cambio no pudo ajustarse a las presiones de los precios internos. En
consecuencia, la industria ajena al sector de gas natural sufrid importantes
perjuicios, El "mal neerlandds™ no sé ha limitado s ese pafs en los Giltimos
afios, Tanto Nigeria como Indonesia sufrieron un problema similar entre 1873

y 1978, el cual se planted a ralz de la expansidn de los ingresos por concepto
de exportaciones de petrBleo durante el pericdo. En el caso dél Gltimo de estos
paises, en noviembre de 1S78, se realizd una importante devaluacidn (del 33%)
principalmente con el fin de poner remedio al crdnico "mal neerlandes" Véase
World Business Weekly, 30 de abril-de 1979. ; :

/Una de



Una de ellas es la dependencia comercial tradicional en cuyo caso se afirma que
las exportaciones mineras tornan a las econdmfas de los pafses en desarrollo
excesivamente vulnerables a la inestabilidad de las fluctuaciones del mercado
mundial de minerales. 18/ La otra forma de dependencia se considera afin mis
general y corrosiva: se trata de la dependencia de los pafses en desarrollo
respecto del Occidente industrial y del Japdn, no sdlo en materia comercial,
sino también en lo que atafie a las finanzas, la tecnologia y los métodos de admi-
nistracidn, como asimismo a la cultura. Diversos autores necmarxistas han soste-
nldo que este tipo de dependenc:La, en s misma, es la causa del subdesarrollo, 19/

Los costos vinculados al primer tipo de dependencia pueden reducirse consi-
derablemente mediante una eficaz administracifn de las reservas de divisas y de
la politica tributaria interna del pais en desarrollo, y asimisme, posiblemente,
" mediante medidas intemacionales estabilizadoras de los precios de productos
mineros., De acuéydo con las opiniones mfs extremas de "la escuela de la depen-
dencia", los costos del segundo tipo de dependencia s8lo pueden hacerse més sopor-
tables, o bien evitarse por completo, mediante el completo ret:.ro de los paisas
en desarrollo del mercado mundial de productos bSsicos.

EL SECTOQ MTNERO EN INDONESIA: PERSPECTIVAS GENERAIES

Indones:.a, cuya poblacién alcanzo ‘en 1976 1la cifra de 131.3 millones de habi-
tantes, es la quinta nacidn del mundo en tamafio. El ingreso por habitante en ese’
-mismo aﬁo se ha estimado en alrededor de 250 ddlares. Si bien sigue. 31endo
considerado por el Banco Mundial entre los paises de bajos ingresos, en general
se le mira como una nacidn tropical rica en recursos, cuvos dones naturales, rela-
tivamente abundantes, no han sido alin plenamente aprovechados. En todo caso,
Indonesia es mmd.w_almente conoc:.da como importante nacidn rn:.nera, lo que en gran
parte es exacto si se toma en ctenta €l nivel absoluto de producc:lon, o de parti~
cipacién del pafs en el mercado mundial de varios minerales de importancia.

En afics recientes (1974-1877), produjo casi un iu% del estafio mundial y el 2% de
la bauxita; y para 1985, probablémente serf el tercer productor mundial de niquel
(en ferraniquel y matas de niquel), despuds.de Canadd y Nueva Caledenia.20/
Adem8s, en 1972 Indonesia inicid la exportacidn de concentrados de cobre, cuyo
valor- const:.tuyé alrededor de 2% de las exportaciones totales en 1975, Asimismo,
el pails exporta vollmenes relativamente pequefios de arenas ferruginosas, manga-
neso, plata y grafito; préciicamente toda la produccién de oro, yodo, piedra
caliza y m&rmol se absorbe en el mercado interno. Los cuadros.? y 3 indican las
cifras de produccidn a partir de 1340 para los minerales de mayor y menor impor-
tancia,  los valores de exportacidn de todas las exportaciones de mlner'ales
pesados para 1971-1977 se presentan en el cuadro U,

18/ .Gillis, pp. 11-12,

19/ Véase wna critica de la "teorfa de la dependencia” én. Michael Roemer,
"Dependence and Industrialization S'I:rateg:s.es" HIID Development Discussion
Paper No. 37, febrero de 1978.

20/ IndoneSJ.a puede. llegar a ser en 1985 el tercer pais mundlal productor
de nfquel siempre que comience & producir entre 1983 y 1984 um importante
proyecto ubicado en la isla Gas (pmyec‘to P.T. Pacific Nikel), A fines de 1978,
no se habfa llegado a wna decisidn final acerca de la realizacidn de esta obra,

que costaria miles de millones de ddlares.
/Cuadro 2



Cuadro 2

INDONESIA: PRODUCCION DE LOS PRINCIPALES MINERALES -PESADOS, 1940-1976

(En miles de toneladas métricas)

wo | Conemtrades  (REIG MU it Comemtrade (S
' A al niquel - = ginosa
1940 44,4 - 56 275 - -
1961 18.5 - i 44l - -
1962 17.6 - 11 491 - -
1963 '13.1 - 46 506 - -
1964 16.6 - 49 6u8 - -
1965 14,9 - 102 688 - -
1966 12.8 - 117 701 - -
1967 1.2 - 169 ol2 - -
1968 16.9 - 241 879 - -
1969 17.4 640 256 765 - -
1970 19.1 5.2 600 1 229 - -
1971 19.8 9.2 900 1238 - 271
1972 21.8 12,0 935 1 276 3.0 265
1973 22.5 14.6 867 1 229 38,5 281
1974 25,7 15,1 B79 1 290 65.6 365
1975 25.3 18.3 802 993 §9.3 353
1976 22.2 o201 . 829 oo 6.6 292

Fuente: Para 1969-1976,. Indonesia Mlnlng Yearbook Mlnlsterlo de Mineria, Jakarta,
publlcac1ones anuales entre 1970 y 1977. Para 1940 y 1961~-1968, Minerals
and Mining in Indonesia, Ministeric de Mineria, Jakarta, 1869, Hay
clertas inconsistencias en los datos de las diferentes fuentes, las que
afectan principalmente a los afios 1965-1969. Se ha utilizado una fuente
secundaria (Indikator Ekonomi) sblo para aquellos aﬁos en' que no se han
encontrado otros datos publicados.

2

El metal de estafic se produce del mineral de estafio de la columna adyacente.
No dehen sumarse las dos columnas relatlvas al estafio,

b/ Las ¢ifras corresponden a ld cantidad de cobre contenido en el concentrado
de cobre. El grade del concentrado alcanzd a 30.6% en 1973 y a 30.78% en
1974, : . ' : N o

/Cuadro 3
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Cuadro 3

- INDONESIA: PRODUCCICM MEMOR DE METALES,; 194L0-1976

o ‘(’;’° = (rone14ss (nifes
ilos) nAtricas) tgne}adas
| métricas)
1940 2 798 o 46.8 © 0 11.9
1961 179 ' 10.6 16.6.
1962 128 7.3 ' 16.4
1963 ,. 137 ) 8.7 3.8
984 . : 181 7.9 3.0
1965 209 9.3 1.2
1966 128 6.9 0.8
1967 241 9.6 4,9
1968 | 186 l 9.6 N NA
1969 257 10.6 2.9
1970 A 237 8.6 _ ' 11.0
1971 344 849 12.0
1972 339 | 87 . 7.5
1973 352 9.4 12.3
1974 265 _ 6.5 18,0
1975 _ asy , 4.8 13.7
1976 - 355 3okt 8.8

Fuente: Indonesia Mining Yearbook, 1975, Ministerio de Mineria, Jakarta, 1976,
para los afios 1940, 1966 y 1969-1974, Minerals and Mining in Indonesia,
Ministerio de Mineria, Jakarta, 1969, para 1961-1965, 1967, 1968.

P.T. Aneka Tambang, para las proyecciones de.1975.y 1976,

a/ Las cifras s8lo representam la produccidn de la empresa estatal, Aneka
Tambang, en su mina de Cikotok. También existe una cantidad desconoclda de
oro y plata producida por la pequefia mineris. . "En° 1974, la refineria de
Aneka Tambang tenia una produccidn de oro de 4 311 kilos, adem3s de los
265 kilos provenientes de Clkotok, una parte de dicha c1fra correspondia a
una nueva refinaci®n., FEn el mismo afio, la cantidad de plata refinada alcanzd
a’? 724 kilos, aunque la produccidn de Cikotok sBlo alcanzd a 6 465 kilos.

b/ Mlnlng Yearbook estima que el oro y la plata recuperado de los concentyados
de cobre por Freeport Indonesia en 1974 alcanz® a 2 114 kilos y 26 942 kilos,

respectivamente., Cada una de estas estimaciones cuadruplica con creces la
respectiva cifra de produccidn de Aneka Tambang.

/A pesar
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Cuadro &
INDCNESTA: VALOR DE La EXPORTACION DE MHAI.ES PESADOS, 1971-1977

(Millones de ddlares)

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977
Minera}es ' )
Estanc . 60.2 70.1 90.4 172.8 142.4 153.0 206.6
Mineral de niquel 10.0 11.6 10.7 143 20.9 29.1 32.4
Bsuxita 5.8 6.1 6.5 7.0 5.9 6.69 6.83
Cobre . 0 2.4 58.5 125.3 77.9 6.2 158
Arenas ferruginosas 1.2 1.4 11 2.0 1.9 2.48 2.62
Plata 0.5 0.3 0.6 0.1 0.3 0.5 04 °
8;‘%:“?% 0.3 0.6 NA .06 0.4 0.2 0.7
otal —
TotalTe 15s exporta- 78.0 92.5 1678 - 2101 . 2497 278.0 325.3
ciones (neto 1,223 1,777, 2,172.0 4,368.0 4,778.0

Fuente: Indonesia Mining Yearbook, 1975, Ministeric de Mineria, Jakarta, 1976, p. 154; y Oficina Central de Estadistica,
Indikstor Ekonomi, Bive Pusat Statistik, Jskarts, diversos nimeros entre 1972 y 1978.

-—'[‘[_

s/ Estimaciones.
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A pesar de que los vollmenes absolutos de produccidn y exportacibn minera
de Indonesia son considerables en comparacidn con otros paises desarrollades
productores de minerales, el sector de la mineria pesada de dicho pais no
tiene participacidn decisiva ni en el producto interno bruto, ni tampoco en las
exportaciones, el empleo o el ingreso tributario., La participacidn relativa
del sector de minerales pesados en el producto interno bruto total de hecho
disminuyd levemente entre 1969 y 1975, lo que fue particularmente ostensible a
partir de 1973, al iniciarse el auge del petr8leo, Entre 1969 y 1972, el valor
agregado en las actividades de la mineria pesada constituyd un promedio de 1,3%
del producto interno bruto {a precios corrientes). En cambio, a partir de 1973,
la participacidn relativa de los minerales pesados no excedid un 1.1% del producto
interno bruto (v@ase el cuadro 5). En cambio, el sector agricola {(agricultura,
explotacidn forestal vy pesca) v el sector manufacturerc constituyeron un promedio
de 45% v el 9% del producto interno bruto, respectivamente, en el perfodo
1969=-1973.

La participacifn relativa de los minerales pesados en el conjunto de la
actividad minera disminuy® significativamente a partir de 1969, Entre los afios
1969 y 1970, la minerfa (incluso hidrocarburos) constituyd un 5% del producto
interno bruto; alrededor de una cuarta parte de dicho porcentaje provino del
sector de minerales pesados. En cambio, en 1975, la mineria (incluso hidrocar-
buros) constituyd® algo mas del 10% del producto internmo bruto, de cuyo porcen-
taje g8lo algo mis de una d8cima parte correspondif a la mineria pesada. En
todo caso, y en comparacifn con otros importantes paises mineros, la participa-
cidn del sector minerc indonesio en el producto intermo brutc general y en las
exportaciones totales ha sido escasa a partir de los inicios del decenio de
1970, lo que puede apreciarse en el cuadro 6,

/Cuadro 5
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Cundro 5

. {8610 minerales no combustibles)

. INDONESTA: VALOR AGREGADQ EN MINERIA Y CANTERAS COMO PORCENTAJE
DEL PRODUCTOQ INTERNO BRUTO TOTAL, 1969-1975

Preducto

Valor agregado de
la mineria,. sin

interhe bruto ) Columna 2 Mineria (incluso
. considerar los N
total aprecios . ComMo. hidrocarburos)
N . hidrocarburos, . .
Afio . corrientes (en . . percentaje como parcentaje
‘ ] g precics corrien-
miles de . de 1la del preducto
) tes (enmiles de .
millones de N columna 1 interno bruto
ias) millones de
s
rupies) rupias)
1969 2,593.9 31.0 1.2 4.7
1970 3.,196.2 40.5 1.3 5.2
1971 3,672.0 47.7 1.3 6.5
< 1972 4,664.0 62.4 14 8.5
1073 6,753.4 76.5 1.1 9.3
1974 9,824.0 107.6 1.1 9.9
1975 12,241.0 1294 1.1 10.0

Fuente: Biro Pusat Statistik,ﬁGobierno de Indonesia.

/Cuadro &
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Cuadro 6

IMPORTANCIA RELATIVA DEL SECTOR MINERO EN VARIOS PAISES MINEROS EN
DESARROLLO (SOLO MINERALES PESADOS), 1971~1875

Pals
I, Sector minero comc porcentaje del PIB
0-2.0 Colombia, Honduras, M&xico, Filipinas,
Pakist®n, Tailandia, Indonesia
2,1-7.5 Perll, Malasia
7.6-15 Bolivia, Chile
15,1-30 Gab®n, Sierra Leona, Jamaica
M&s de 30 Liberia, Hueva Caledonia, Zaire, Zambia
II. Exportaciones mineras como porcens
taje del total de las e.:pox*tac1ones
0-10 Colombia, México, Replblica de Corea,
Ghana, Indonesia
10-,1-20 : Brasil, Filipinas, Tailandia
20.1-60 Malasia, Marruecos, Pert _
Més de 60 Bolivia, Chile, Gabdn, Jamaica, Zaire,

Zambia, Papua Nueva Guinea

Fuente: Malcolm Gillis y otros, Taxation and Mining, Ballinger Publishing Co.,
Cambridge, Mass., 1978, cuadre l-1.

POSIBLES BENEFICIOS DEL DESARROLLO DE LOS RECURSOS
MINERALES: INDCNESIA

El aumento de la actividad en el sector minerc puede contribuir al proceso de des~
arrollo en Indonesiz en al menos ocho formas diferentes,2l/ las que pueden enume-
rarse como sigue:22/

1. Mayores ingresos para el trabajo, debido a un incremento del empleo directo
en el mismo sector;

2 Mayores ingresos de capital para inversionistas indonesios (incluso el
Estado) en las empresas mineras;

3. Mayores 1ngresos de trabajo y de capital para las empresas nacionales vincu-
ladas al sector minero en calidad de abastecedoras de insumos;

y, Fomento del desarrollo regional en regiones aisladas o atrasadas de 1a
economia;

5. Mayor acceso al conocimiento tecnoldgico, a las t&cnicas admln:l.stratlvas y
a los mercados;

G. Fortalecimiento de las bases nacionales para una mayor elaboracidén de los
productos minerales, contribuyendo asi a alcanzar metas de mdustr-lal:l.zacn.on,

Te Mayores ingresos en divisas; y

S Mayores entradas fiscales provenientes de las empresas nacionales y extran-
jeras del sector minero.

21/ En este estudio, el t€rmino "sector minero" se refiere a la actividad
extractiva en la minerfa, sin tomar en cuenta los hidrocarburos.

22/ Esta parte del trabajo se basa en la taxonomfa de los beneficios presen-
tada en Gillis, pp. 5-10.

/La significacidn
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La significacitn relativa .de los aportes potenciales del sector minerc al
bienestar econdmico nacional varia considerablemente de un pais a otro. Si
bien es evidente que la actual actividad del sector minero indonesio obtiene
en alguna medida losocho beneficios enumerados, tambifn es cierto que algunos son
mas importantes que otros. En esta parte del estudio.se dardn a la vez ciertas
indicaciones de la naturaleza y extensidn de dichos beneficios.en el pasado y
una base para evaluar su importancia relativa para el futuro. Sin embargo, dada
la naturaleza de algunos de estos aportes potencialés, cabe observar que sus
efectos, en caso de producirse, sdlo podrian apreciarse ‘en el -largo plazo., Més
alin, vale la pena destacar desde un prlncxpzo ‘que algunos de ellos no son ficil-
mente susceptibles de medicidn.

El propéslto de esta parte del estudio con31ste en propoccxonar una base
més firme y una m8s amplia perspectiva para.la evaluacidn del.papel de la politica
pfiblica global relativa 4l gector minero, en el marco de las grandes metas de
desarrollo de la sociedad indonesia. Estas metas han sido enunciadas en los
sucesivos planes quinquenales del gobiermo 1ndone31o.23/ Las SJgulentes subdi-
visiones constituven un intento de evaluar la 1mportanc1a relativa de cada uno
de los aportes potenciales antes seflalados. Al interpretarlas, debe tomarse en
cuenta que no se pretende lograr una determinacidn. totalmente precisa de la
significacidn abscluta ¢ relativa de dichos. factores. En todo caso, en este tipo
de tarea la precisidn no es posible, no sdlo debido a los vacios o a la mala
calidad de la base de datos, sino a que muchos de los beneficios son efectivamente
de largo.plazojo no Susceptibles de medicidn.

Mayor 1ngreso nac1onal

Los primeros tres tlpos ‘de aportes al blenestar econﬁmlco nacional de corto
plazo que puede 51gn1f1car la mayor inversidn en el sector minero se refieren a
la generacidn de mayor valor agregado en la economia nacional. Es decir, dicha
inversifn puede contribuir directamente a aumentar el nivel de ingreso, no sélo
generanda empleo en el propio sector miners, sino tambi#n aumentando los ingresos
de capital de los inversionistas naciocnales (tanto plblicos como privades) en la
industria minera, El sector minerc puede asimismo contribuir indirectamente al
mayor ingreso tanto del capital como del trabajo mediante los efectos de sus
actividades sobre ciertas industrias vinculadas a la mineria (proveedoras de =
cemento, maderas, botas de goma, productos quimicos, etc.) y sobre los servicios,
tales como transporte, asesorias, energia eléctrica y congtruccidn.

81 bien es posible elaborar ciertas medidas aproximadas del aporte potenclal
directo de la mineria, no sucede lo mismo actualmente respecto de su aporte
indirecto, dado el alcance y la calidad de los datos disponibles. Sin embargo,
puede ser Gtil proporcionar ciertas indicaciones cualitativas acerca de los
aportes indirectos, lo que se hard con las advertencias del caso.

’ 23/ El primer plan qulnquenal (llamado Repelita I) se hizo para el periodo
1969-1970 a 1973-1974; el segundo (Repelita 1I), para 1974-1975 a 1978-1979 y el
actual, Repelita III, abarca el perfodo 1979-1980 a 1983-198u,

}Aun cuando
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Aun cuando lo dicho hasta aqui indica que la participacidn del sector minero
en el producto interno bruto agregado y en los ingresos por concepto de exportacidn
puede ser relativamente pequefia, podria pensarse que en afios recientes el sector
hubiera generado una proporcifn importante del ingreso del trabajo y del capital
interno, dado el gran aumento de actividad posterior a 1968, 24/ Sin embargo, las
indicaciones existentes no parecen corroborar esta hipbtesis. De acuerdo con los
datos de la Oficina Central de Estadistica de Indonesia (Biro Pusat Statistik)
para 1971, el total del empleo en la economia alcanzd a 39.5 millones y puede haber
llegado hasta 45.0 millones en 1875, En dicho afio, sin embargo, el empleo total
en el sector minero alcanzd la cifra de 45 991 personas, lo que constituye consi-
derablemente menos que un 0.01% del empleo agregado (véase el cuadro 7). Segin
puede verse en dicho cuadro, un 90% del empleo total de la mineria en 1875 corres~
pondia a firmas mineras nacionales que hacian uso ms intensivo de la mano de
obra, y principalmente a las estatales. -Si bien a partir de 1975:'se inicid la
produccifn de algunas obras importantes (las operaciones de Sorake de la INCO
¥ la instalacidén de Pomala de Aneka Tambang, ambas de niquel}; no hay base para
suponer que el empleo total del sector haya subido muy por sobre las ‘50 000 plazas
en 1978,

Esta estructura del empleo en la mineria indonesia no se aparta de la
experiencia de otros importantes paises mineros. Incluso en paises como Bolivia,
donde la mineria ha tenido importancia preponderante durante decenios (tanto en
t€rminos de ingresos en divisas como de ingresos tributarios), el empleo en el
sector minero nunca ha excedido el 3% de la fuerza laboral. En Jamaica, la
industria de bauxita y allimina generd en 1971 un 15.6% del producto interno bruto,
- pero s8lo un 1.8% del empleo total, Y tanto en Bolivia como en Perfi, los costos
salariales de la actividad minera suelen no exceder una cifra equivalente a entre
un 3 y 6% de los ingresos brutos de la m1ner1a.25/ Hay un caso diferente: la
empresa Shashe de Botswana, dedicada al nfquel ¥ al cobre tiene 3 424 empleados,
que llegan casi a un 9% del total del empleo en el sector formal,26/

La principal razdn de la baja incidencia del sector minerc en el empleo es,
evidentemente la naturaleza de los métodos modernos de extraccidn, que hacen uso
intensivo del capital. Por ejemplo, se ha estimado que, a mediados de los afios 70,
una empresa minera de niquel en Indonesia invertfa alrededor de 210 mil dblares
por cada empleo creado en el sector minero, mientras que la cifra correspondiente
para el sector manufacturerc moderno era de 10 000 dolares, y de alrededor de
3 000 ddlares para las manufacturas trad1c1onales 27/ '

24/ Las razones de esta nueva afluencla de capltal extranjerc a la mineria
de Indon931a con posterioridad a 1968 se examinan en detalle en el capitulo 4 del
volumen en el cual se publicd (en inglés) el presente estudio, . :

25/ Véase Gillis, pp. 5-10.

26/ Stephen R, Lewis, Jr. "The Impact of the Shashe Project on Botswana s
Economy™ (Williams College, documento inddito, 1979, p. 2).

27/ Declaracifn publicada por el Presidente de P.T. INCO Indonesia, en
discurso de fecha 31 de marzo de 1977,. con ocasidn de la inauguracidn oficial del
proyecto Sulanesi (niquel), A modo de comparacidn, los costos de creacidn de un
empleo en el proyecto de niquel y cobre de Shashe, Botswana, alcanzaban a
122 680 ddlares.

/Cuadro 7
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Cuadro 7

_INDONESIA: EMPLEC EN EMPRESAS MINERAS NACIONALES Y EXTRANJERAS

(EXCEPTO HIDROCARBUROS), 1975

Tipo de firma , : . Empleo
Empresas mineras nacionales- 41 211
Empresas estatales : \ (40 011)
P.T. Timah a/ ‘ ‘ 27 811
P.T. Aneka Tambang 4 500
Empresas estatales provinciales b/ _ 3 300
Otras : : -3 200
Empresas nacionales privadas ¢/ . - (1 200)
Empresas extranjeras ars 4 780
Inco e/ . ' _ . 2500
Freeport . 1 200
Pacific Nikel £/ ' 160
Koba Tin : _ 280
Karimun Granite S ‘ ‘ 140

.. Otras g/ . , 500
Total de todas las empresas - ' ‘ - . 45 991

Fuente: Memorandum interno del Ministerio de Mineria.

a/

b/

Las cifras de P.T, Timah no incluyen trabajadores a contrata, pero si
trabajadores de fundicidn. .

Principalmente operaciones de manganeso de propiedad de los gobiernos
provinciales de Java occidental y oriental.

. Diversas empresas pequefias dédigadas al oro y la plata, a la piledra caliza

y al fosfato. _

Los paises de origen de estas filiales indonesas se identifican en el .
capftulo 4% del volumen en el cual se publicd (en inglés) el presente estudio

las cifras de INCO no incluyen ni subcontratistas ni empleados de INCO
dedicados a la construceidn.

$81o naturales de Indonesia,

Estimaciones brutas para Ric Tinto Indonesia % otras firmas que inician
etapas de construccidn con posterioridad a 1974

/Por ello,
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Por ello, si bien los empleos y los ingresos de trabajo generados por la
mineria tienen una importancia vital en un pais como Indonesia, muy populoso y
con una poblacidn en edad laboral que durante algunos afios ha crecido a un ritmo
més rpido que las oportunidades de emplec no agricola, el efecto directo de
la minerfa sobre la situacidn general del empleo ha sido y debe ser minimo., Cabe
preguntarse, sin embargo, por los efectos indirectos de la actividad econdmica
sobre el empleo, Para que estos sean considerables, una gran proporcidn del
gasto total de la mineria debe realizarse dentro de la economia del pais. Sin
embargo, es lamentablemente cierto que la mineria no sdlo tiende a hacer uso
intensivo de capital, sino tambin a hacer uso intensivo de las importaciones,
en especial en el casc de las empresas mineras extranjeras.

Para Indonesia, no es ficil encontrar datos sobre el porcentaje de 1mporta-
ciones dentrc del total de las adquisiciones de materiales y abastecimientos por
parte del sector minero. Sin embargo, no hay mayor motive para suponer que la
proporcifn relativa de las importaciones en el total de la adquisicibn de materiales
sea muy diferénte a la de otros paises mineros en desarrollo, como Bolivia o el
Pert., A mediados de los afios setenta, en Bolivia, por ejemplo, se importaba
un B85% de todos los insumos materiales utilizados en la extraccidn minera,28/

_En la minerfa del cobre en el Perfi, las importaciones constitufan mds de un 50%
del gasto total en materiales, a pesar del esfuerzo concertade hecho por ese
pais durante mis de un decenio para estimular la adquisicidn de dichos insumos
en el pais.29/ '

El uso intensivo del capltal en la mineria moderna tambi&n debilita la
vinculacidn entre las obras mineras y las industrias nacionalés ajenas a la mineria,
La razdn bisica es evidentemente que en la mineria de Indonesia deben importarse
casi todos losg principales rubros de los bienes de capital, asi como. una gran
parte de los rubros menores; esta situacidn se repite en la mayor parte de los
palses en desarrollo con grandes sectores mineros. Finalmente, una de las razones
por las cuales ‘1a mineria tiene efectos relativamente limitados sobre los ingresos
del trabajo y del capital es que muchas obras mineras se ubican en regiones
remotas, muy lejos de los abastecedores nacionales. Asi, tantc en Indonesia como
en otros paises, para las empresas mineras resulta més barato importar que esta-
blecer fuentes locales de abastecimiento,

En un pais en desarrollo, las obras mineras, suelen no tener grandes efectos,
ni-directos ni indirectos, sobre ios ingrescs nacionales de capital. Bédsicamente
esteo se debe a que, en los c3zos tiplcos, se precisan capitales muy grandes, y a que
hay imperativos tecnoldgicos cruciales que llevan al predominio de las firmas
mineras extranjeras en la actividad mlnera moderna.30/ En los casos tipicos,

28/ Derivado de las cifras presentadas en Lewis, D« 2. :

29/ Hay wds detalles sobre la proporcidn de los insumos 1mportados dentro del
total de insumos en el Perfl en’ Raymond F., Mikesell, Foreign Investment in Copper
Mining, Johns Hopkins Press, Baltimore, 1974, En cuanto a los datos sobre Bolivia,
veéase Gillis y otros, capitulo 3.

30/ E1 tamafio promedio de los principales proyectos nueves y de los programas
de expansidn en el perfodo 1976-1982 en el plano mundial ha sido estimado en 168.5
millones de dblares., El estudio que presenta dicha c¢ifra abarcd 368 proyectos en
92 paises. (Véase Gillis, p. 10-1%.) Una investigacidn mds reciente del autor del
presente estudic sugiere que en el periodo 1978-1985 el tamafio promedio de los
proyectos mineros en el mundo aumentarf a 200 millones de ddlares.
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no parece razonable esperar de los proyectos mineros grandes beneficios en forma
de mayores ingresos de capital, por cuanto dicho ingreso {en forma de dividendos,
intereses y regalias de la inversidm extranjera directa en la minerfa) corres-- :
ponderé a los dueflos extranjeros del capital, y no se ha 1ogrado hasta la fecha“
mayor &xito en'el movimiento de “"empresas ccnjuntas“, que aspira a reducir la salida
futura de recursos de los paises en desarrollo.Sl/

$in embargo, Indonesia no ha tenido las caracteristicas de un caso tipico,
al menos durante el perfodo 1966-1372. En dicho perfodo, la totalidad de la
produccidn de minerales pesados provino de empresas estatales -es decir, empresas
cuyo capital social pertenece al Estado. Una de ellas (P,T. Timah) es la mayor
empresa minera de estafio en el mundo. Cuando la inversién borreéponde a empresas
estatales, es evidente que cambian las condiciones para un mayor ingresc de ‘
capltal proveniente de la mineria, Sin embargo, transformar en realidad los
ingresos potenciales del capital invertido por empresas estatales en la mineria
plantea wma situacién totalmente distinta. Esto dltimo’ denendera no s8lo de la
"eficiencia" en el funcionamiento de la empresa (es decir, de su habilidad para
generar excedentes por sobre todos sus costos), 32/ sino también de cBmo cumple con
sus obligaciones tributarias y de la medida en gue utiliza dichos excedentés para
fomentar la formacidn de capital nacional. Y el ingreso de capital’ generado por
las empresas mineras estatales beneficia la economfa interna basicamente de dos-
maneras: la reinversidn de utilidades en obras mineras con una alta tasa de rendi-
miento (social) por una parte, y por otra, la transmisifn de wa parte del excedente
posterior al-pago de los 1mpuestos a la tesoreria flscal en forma de dividendos
(llamados DPS) en Indonesia). 33/

La experiencia de PERTAMINA hace suponer que las empresas estatales mno 31empre
manejan los excedentes en forma socialmente beneficiosa, ya sea med:.ante la
reinversidn o los d1v1dendos 34/ Sin embargo, en Indones;a €l sector ‘de minerales

31/ Véase Raymond Vernon, Storm over the Multlnatlonals The Real Issues,
Harvard | University Press, Cambridge, Mass., 1977, pp. 168-70,

32/ La "eficiencia" tiene distintos significados, segiin como se le mire.

En este caso, la "eficiencia" se utiliza .en su acepc16n de - mlnlmlzac15n de costos
para un determinadoe nivel de produccidn. -

33/ Indcnesia no es el Gnico pais en desarrollo con grandes empresas mlneras
estatales. Tres de las empresas mineras del Tercer Mundo se encuentran entre las
300 mayores empresas no estadounidenses. Se trata de Zimeco (Zambia) en cobre,
CODELCO (Chile) en cobre y CVRD (Brasil) en mineral de hierro. Véase United Nations
Panel on International Mining Finance, Internal Sources of Mlnlng_Flnance in Less
Developed Countries, manuscrito ingédito, de octubre de 1977, Pe 3o

34/ PERTANMINA es la gran empresa p@blica indonesia encargada de supervisar el
desarrollo del sector petrolero, Cuenta con 49 000 empleados. En el periodo
1969-1975, dicha empresa estuvo al borde de un desastre financiero, debido a una’
administracidn que procurd extender a toda costa 1as -gperaciones de la firma hacia
campos muy ajenos a su 3rea de responsabllldad y, a”su-capacidad administrativa. ~Por
dicha raz&n, y dada la virtual carenc:a de controles contables internos, la empresa
acumuld ‘casi 10.5 miles de milloneés d4 dBlares &n endeudamiento en un lapso de
6 afios. Entre 1975 y 1976 se hicieron necesarios amplios programas gubernamentales
de rescate, asi como una revisién completa de la administracién, con miras a darnueva
viabilidad financiera a la empresa y a reanudar sus pagos tributarics. En 1977, la
opéracifn estaba pricticamente terminada, y con una nueva administraci®n la empresa
comenzd a hacer una vez mis un aporte positivo al desarrollo nacional. Un anflisis
detallado de los antecedentes y el desenlace de la crisis de PERTAMINA se encuentra
en Seth Lipsky, The Billion bDollar Bubble, Asian Wall Street Journal, Hong Kong,
1977, capitule 1.
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pesados estd en mucho mejor situacidn: las dos grandes empresas minerales esta-
tales parecen haberse desempefado satisfactoriamente desde 1966, en ambos aspectos.
En particular, las actividades de reinversifn de ambas empresas (P.T. Timah y
P.T. Aneka Tambang) parecen haberse realizado en general con proyectos razonables
y que estln dentro de las posibilidades de ejecucidn de. las mismas firmas. VY,
ademds, ambas empresas han pagado ‘dividendos considerables (sobre sus utilidades
tras el pago de 1mpuestos) -en algunos de los afios recientes, especialmente durante
el perfodo comprendido entre: 1972 y 1975, - . o

Otros beneficios (no tributarios ni en divisasl

Los beneficios incluidos en los puntos 4 a 6 de la enumeracidn (desarrollo
regional, transferencia de tecnologfa, impulso para.la industrializacidn basada en
los recursos naturales) pueden también tener su importancia. Sin embargo, son
especialmente diffciles de cuantificar, y en general tienden a obtenerse en un plazo
muy largo. Por ello es especialmente diffcil evaluar su importancia relativa dentro
del aporte glcbal de la mineria a la economia nacional, tanto para el pasado como
para el futuro, :

_ Desarrollo regional. En muchos paises se espera gque las inversiones mineras,
tanto estatales como extranjeras, tengan un papel muy importante en el desarrollo
de regiones atrasadas del pais.SS/ En muchas circunstancias, dichas expectativas
pueden llevarse a la realidad, siempre que la regidn dohde se realice la inversibn
minera no est& completamente aislada de centros.poblacionales donde la fuerza
laboral pueda contratarse sin mayores dificultades, o donde haya acceso a la obra
por parte de los proveedores locales, Estas no son sino 'dos de las vinculaciones
positivas que pueden acarrear grandes beneficios en desarrollo regional. Sin
embargo, dada la intensidad de capital y de importaciones de los proyectos de la
mineria moderna, la experiencia de pafses mineros en desarrollo permite suponer
que estas .vinculaciones .pueden ser menos importantes que lo que suele pensarse.

Los beneficips de desarrollo regional tales como los recién sefialados sOlo se
obtendr@n plenamente si se cumple con las siguientes condiciones: en primer
lugar, que gl proyecto minero emplee un nlimero considerable de trabajadores de

dicha regidn (o logre atraer trabajadores de otras regiones que luego se transformen
en residentes permapentes y productivos de la regién mds atrasada), que el proyecto
adquiera grandes cantidades de materiales y abastecimientos a productores ubicados
en la regibn atrasada; ¥, finalmente, que las grandes inversiones en infraestruc-
tura realizadas por las empresas mineras no sean exce51vamente especializadas

en sus propias act1v1dades.

35/ Algunos de los benef1c1os de fomentar el desarrollo de las regiones.
atrasadas pueden ser de carfcter no econdmico. Por ejemplo, un pais puede
tener razones politlcas v estratéglcas legitimas pard establecer una presencia

.naclonal, en formd de una obra minera, en una regién azslada y no bien integrada
‘a la economia nacional. :

~ i .« fiQu@ conclusiones
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¢QuE conclusiones se desprenden del an8lisis de la 1nver315n ya realizada en
proyectos mineros por las empresas estatales y las extranjeras, en’ lo que se
refiere a estos tipos de benéficios para el desarrollo regional? Pueda afirmarse
que, por cada ddlar invertido, las empresas estatales han obtenido mayores bene-
ficios de desarrollo regional que las extranjeras; no sblo utilizaron mds fuentes
1nternas de abastecimiento, sino tambidn ocuparon una fuerza laboral con un
porcentaje mucho més alto de residentes de las regiones respectlvas.aﬁf

Los gobiernos cuentan con los instrumentos de politica necesarios para.
aumentar los efectos positivos de estos dos tipos de vinculaciones. Por e]emplo,
los contratos laborales indonesios de "tercera generacx&n" ~-es deczr, los que
entraron en vigencia con posterlorldad a 1976- exigen mis a las empresas extrarn-
jeras; estas no sblo deben utilizar m8s fuentes internas de abastecimiento, sino
tambi&n acelerar la "indonesianizacidn" de la fuerza laboral. Sin embargo,
dada la intensidad de capital y de 1mportac1ones de la minerfa moderna, es probable
que ni aun con estas nuevas disposiciones se logre proporcionar un gran impulso
al desarrollo de regiones atrasadas de la economia.

La inversidn minera puede contribuir al desarrollo reglonal, también de
otra manera: las inversiones infraestructuralés de las firmas mineras podrian
ser muy importantes parael.desarrollo sostenido de las regiones. Dichas inver-
siones incluirian las destinadas a escuelas, caminos, hospitales, energia elfc-
trica y otros servicios comumitarios. Sin embargo, para contribuir a un acelerado
desarrollo regional, las instalaciones no deben atender exclusivamente las
necesidades del func1onamaento de la mina,’ Lamentablemente, dichas 1nver51ones
suelén ser sumamente especificas, lo que sucede normalmente en el caso de los
ramales ferroviarios hacia el sitio de losg yacam;entos, de muchos campamentos
minerocs, de los caminos de acceso, etc., 'de ello se desprende que no todas las
inver81ones en infraestructura para los proyectos mineros pueden contabilizarse
en todo su valor para los efectos de evaluar las repercusiones de d;chos proyectos
sobre el desarrollo regional,37/

Para Indonesia, es diffcil determlnar con cierto grade de confianza en
qué grado se han obtenldo estos tres tipos de beneficios de desarrollo regional
en el caso de las obras mineras ya realizadas. Nuevamente, existen razones para

36/ - De hecho, de acuerdoc con los contratos mineros de "primexa™ y de
"segunda generacidn" en Indonesia, muchas empresas mineras extranjeras importaban
mis de las tres cuartas partes de los alimentos consumidos por sus trabajadores,
especialmente en las etapas de ¢onstruccidn., Esto se hacfa m&s ficil porque no
s8lo los alimentos sino también la mayor parte de los materiales podfan ser
1mportados sin derechos de aduana (incluso habiendc fuentes nacionales de abaste-
cimiento). Las empresas estatales’ carecian de dichos privilegios, los que
tambi&n fueron restrlngldos para las empresas extranjeras en los contratos llamados
de "tercera generacidn'.

37/ Ademd3s, los palses en desarrollo tienden a contabilizar dos veces muchos
de los beneficios.de desarrollo regional. provenlentes de la inversi®n en obras
mlneras. P _
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creer que la accidn de las empresas estatales ha sido m8s positiva que la de las
extranjeras para el desarrollo regional, por lo menos en lo que se refiere a este
pais. Esto no significa’que las empresas extranjeras no se interesen en fomentar
el desarrollo de las regiones atrasadas; si quiere decir que, tanto por el tipo
de obras hacia las cuales se ha canalizado la 1nver316n extranjera como por la
ubicacidn sumamente lejana de dichas obras, sus efectos de Yvinculacifn" o de
"infraestructura” no han sido tan ostensibles como en el caso de las empresas
estatales. La naturaleza de las obras mineras de las firmas estatales hace suponer
tambiZn que deberian acarrear mayores beneficios para el desarrollo régional:
por ejemplo, es pregiso considerar la privilegiada ubicacifn de P,T. Timah en las
islas Banka y Slngkep. Hasta afios muy recientes, pricticamente las Gnicas activi-
dades econdmicas 51gn1f1cat1vas realizadas en esas islas correspondian a dicha
empresa estatal.

Otros dos tipos de beneficios de la 1nver316n en proyectos mineros pueden
tener grandes efectos en el largo plazo, pero escasa importancia en periodos
de cinco a diez afios: en primer lugar, los beneficios de transferencia de tecno-
logfa a la minerfa y a la metalurgia, y de los conocimientos respecto de admi-
nistracidn y acceso a mercados; y, en segundo, mayor base para la industriali-
zacidn de los recursos naturales (mediante elaboracidn de materias primas minérales).

Transferencia de tecnologia e industrializacidn de los recursos natdralés'

Para aprovechar los aportes de la 1nverszon en obras mlneras en lo gque se
refiere a la calidad y cantidad de la capac1tacaon tecnologlca en la economia
nacionai, .la capacidad de absorclﬁn es un factor decisivo. En la mlneria v la
metalurgia, la capacidad para absorber nueva tecnologia deépende en gran medida
de la dlspon1b111dad de suf1c1ente personal capacitddo en los campos de la
.geologia, 'la ingenieria de minas y la metalurgia, Indoniesia cuenta afortunada-
mente con numerosos cientfficos e ingenieros bien capacitados y experimentados
en estos aspectos en el Ministerio de Mineria, en las empresas estatales y en
la Universidad T&cnica del Estado en Bandung; sin embarge, todo indica que, en
los campos relacionados con la mineria la formacifn de j8venes profesionales no
se ha hecho con la rapidez necesaria para lograr una capacidad de absorcibn
que garantice al pals la captacidn de importantes beneficios de la transferencia
de tecnologia en materia de mineria, metalurgia y geologia,38/

Suele decirse que uno de los beneficios importantes de la inversidn minera
pueds ser un impulsc a la industrializacidn basada en una mayor elaboracidn,
refinacidn y fundicién de la produccifn minera. BEs dificil dudar de que-la
inversidn en obras de extraccidn de mineral, por parte de firmas nacionales ©
extranjeras, podrfa dar una base mis amplia para una estrategia nacional de
industrializacidn de los recursos naturales.- Pero este tipo de 1ndustrlallzaclon
hace uso intensivo de capital y significa una tecnoiogfa dependiente de recursos
humanos sumamente capacitados: ambos elementos no abundan en Ind93381a.__Bn todo

. . . ot .
38/ Véase también: Ambryo Mangunwidjaya, "The Problem.of Education, Training
and Recruitment for the Mining Industry in Indonesia" (trabajo presentado en la
Conferencia de la Asociacidn Minera de Indonesia, Jakarta, 15 de junio de 1877).
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caso, una estrategia de industrializaci®dn sobre la base de los recursos naturales
puede rendir importantes beneficiocs a lo largo del tiempo, dependiendo de dos
factores bésicos que se pasa a analizar: primero, las ventajas econdmicas nacionales
que pueda obtener gracias al establecimiento de industrias elaboradoras, un pails
dotado de recurscs; y en segundo lugar, las barreras, principalmente las impuestas
por paises industriales, que pueden impedir a los paises en desarrcllo obtener
efectivamente dichas ventajas.39/ :

Una estrategia razonable de industrializaci®n de los recursos naturales
exige identificar agquellas lfneas de elaboracidn en las cuales un pafs puede tener
ventajas comparativas. El andlisis social’ de costos y beneficios proporcxona ma
definicidn operativa de las ventajas comparatlvas. Mediante este conjunto de
1nstrumentos sistemdticos, puede intentarse ubicar las oportunidades de inversisdn
que arrojen valores netos actualizados positivos, utilizando los correspondientes
precios de oportunidad, o bien los precios de cuenta, Entre los elementos mis:
decisivos ‘del cBlculo de costos/beneficios que inciden en las conclusiones finales
acerca de la conveniencid econfmica de dichas inversiones se encuentran la inten-
sidad de los factores, el costo de las materias primas, las economias de escala,
el cambio tecnolsglco, el costo relativo de los factores y los costos de .
transporte, o/

Es evidente que los goblernos pueden-tener razones politicas o estratéglcas
para establecer industrias basadas en los recursos naturales. En. dichos casos,
pueden no tomar en cuenta las conclusiones de un estudic de costos/beneficios,

Hay muchos ejemplos de inversiones hechas por razones politicas en este tipo de
industria: la fundicidn de estafio boliviano (1969), antiecondmica, enttre otras -
factores por: falta de combustible. apropiado para la fundicidn; las inversiones
colombianas en refinerfas de petrSleo 41/ en 1965 y 1974, o bien las inversiones
indias en el enriquecimiepto del combustible nuclear a comienzos de los afios’
setenta. Tomando:en. cuenta sdlo los factores econ&mlcos, la intensidad de capital
de la mayor parte de las industrias basadas én“metales primarios podria constituir
una desventaja comparativa para los paises en desarrollo. Sin embargo, &sta podria
_ser contrarrestada por costes inferiores de tramsporte, dada la reduccidn del peso
(de bauxita a allmina, por ejemplo), por la disponibilidad de abundantes insumos
complementarios (el gas como reducidor del mineral de hierro en México y Venezuela,
poxr ejemplo), o.un costo menor de contaminacidn, sea este real ¢ politico. Ademds,
el disponer de materiales elaborados puede crear vinculaciones ¢ eslabonamientos
progresivos que atraigan la inversi®dn hacia las industrias elaboradoras ubicadas en
paises en desarrollo (por ejemplo, en México, el aprovechamiento del gas natural
en la petroquimica, en fertllizantes, Yy en materlal poroso para la absorcidn de
gases sulfurosos). : :

.ggj“LasrconsideracioneSjsobre industrializacidn -de los recursos naturales
se basan en gran medida en la investigaci®dn que esté realizando mi colega Michael
Roemer, ¥y en los articulos que ha publicado, los que.se citan en otras notas.
Cualquier'error de  interpretacidn es de mi propia responsabilidad. '

40/ Véase Mighael Roemer, "Resource-Based Industrialization: A Survey of
the therature" Journal of Development Economics €1979).

41/ V&ase David Morawetz, "lmport substitution, Employment and Foreign Exchans .
in Colombla. no Cheers.for Petrochemicals! en C. Peter Timmer, John Woodward Thomas,
Louis T+ Wells, Jdr., y David Morawetz, The Choice of Technology in Developing
Countries, Cambradge, Mass., Harvard Studies in Internatlonal Affa;rs No. 32, 1975,
PP, 85 ¥ slgulentes. _ ' :

/Sin embargo,
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Sin embargo, las economias externas en la producci®n de insumos complemen-
tarios o en la utilizacidn de subproductos de la elaboraci®n pueden favorecer a
los. paises consumidores de mayor mercado {por ejemple, en el caso del fluoruro
de aluminio transformado en aluminio y en la utilizaci®n de subproductos dcidos
de la fundicifn del cobre). El cambio tecnoldgico puede hacer oscilar en distinta
direccidn las ventajas comparativas. La colada continua en el caso del cobre
puede tender a acercar el proceso de fundicifn a los mercados de los paises des-
arrollados. En cambio, en el caso del aluminio y del-acero, el cambio tecnold-
gico probablemente trasladari la fundicidn hacia el lugar en que la elaboracifn
sea mas éficiente, y la reduccidn quimica (por oposici®n a la el€ctrica) de la
alGmina podria tender a llevar la fundicidn a los paises exportadores de bauxita.
La influencia precisa de cada wmo de los factores dependerad del recurso, y en’
cierta medida del pals, por lo cual los estudios especificos son la mejor manera
de reunir informacin acerca de las vertajas comparativas de la elaboracidn de
minerals Dichos estudios no existen aln en el caso de Indonesia.

En segundo lugar, es preciso considerar que la inversidn en la elaboracibn
minera trae consigo beneficios en materia de empleo, que deben sumarse al empleo
en actividades extractivas, al que se hizo referencia previamente, -Para Indonesia,
como para la mayor parte de los pafses en desarrollo, la creacibn de empleos es
una meta importante del desarrollo industrial., Dado que la industria basada en
recursos naturales hace uso intensivo del capital y crea relativamente pocos
empleos, sus ventajas radican en la vinculacidn' con otras actividades, que a su
' ‘vez generan empleo. Para el caso de cada pals y de cada industria, deberia ser
posible estimar la creacidn potencial de empleo que se produciria mediante la
industrializacidn de los recursos naturales, y comparavla con la que resultaria
de una inversidn en otra estrategia de industrializaci®n, como por ejemplo la de
exportacifn de productos que exijan un uso intensivo de la mano de obra. Una vez
mas, faltan aqui los estudios especificos sobre el caso de Indonesia.

En tercer lugar, la industrializacidn de los recursos naturales puede consi-
derarse un medio de hacer mfs equitativa la distribuci®dn del ingreso. Sin embargo,
ne es probable que se ajuste a dicha expectativa: este tipo de industria, al

crear poco empleo directo y pagar sueldos generalmente mds altos gue los del
resto de la economia en los diversos pafses, no contribuye a una mejor distribu-
cidn del ingreso entre las personas. Sin embargo, puede contribuir a una mejor
distribucidn del ingreso entre regiones, dependiendo de ‘la ubicacifn de los yaci-
mientos mineros y de las ventajas de ubicar las instalaciones de elaboracidn
cerca de dichos yacimientos. Sin embargo, en otra parte de este estudio se llegh
a la conclusin de que los beneficios de las actividades extractivas no parecen
muy importantes, en el corto plazo, para el desarrollo regional; si es asi, y si
la inversidn en instalaciones de elaboraci®n se ubica normalmente cerca de los
yacimientos, es diffcil ver cBmo puede contribuir en forma 1mportante este Ultimo
tipo de inversiln a la equidad entre las regiones.

Finalmente, la industrializacibn sobre la base de. los recursos naturales
puede cons:Lderarse uh medio de reducir la dependencia respecto de las importaw
ciones, la inversifn extranjera, la tecnologia administrativa y determinados
mercados extranjeros. Si dichas industrias producen para el mercado interno,
bien pueden reducir -las importaciones y la dependencia respecto de mercados extran-

_Jeros. .Sin embargo, exigen capital y tecnologia importados en una medlda que
- puede de hecho aumentar la dependencia en estos aspectos por lo menos por un
tiempo; asi sucedid con la experiencia latinoamericana de sustitucidn de importa-
ciones durante los afios cincuenta y sesenta. Si tambidn la produccidn se exporta,

~
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bien pueden aumentar todas las formas de dependencia. Adem3s, mientras mayor
sea la elaboracifn, m&s es el riesgo de invertir mucho en un sflo producto, y
mayor tambidn el de la obsolescencia tecnolﬁglca. En el caso de algunos productos
(por ejemplo el aluminio y el cobre refinado), sin embargo, la elaboracidn puede
permitir que el pais se libere de un mercado oligop8lico de productos semielabo-
rados, Antes de una gran 1nvers;6n, cabe investigar cada una de estas tendencias
mediante -egtudios especiflcos, un anéllsls detallado del problema es ajeno al
alcance de este trabajo.

La eficacia de las tareas de lndustrlallzaclﬁn de los recursos naturales
depende tambifn en gran medida de la capacldad del pals en desarrollo para superar
las barreras que impiden su entrada a los mercados, tanto las de origen econdmico
como las que corresponden a disposiciones que protegen los intéreses de- ‘ciudadanos
de palses desarrollados, Las barreras econdmicas relacionadas com la produccidn
-intensidad de capital, recursos complementarios, economias de escala, cambio
tecnoldgico- se han mencionado ya al referirse a las ventajas comparatlvas. Un
modelo tipico de formaci®n de compafiias verticalmente integradas y oligopblicas
dedicadas a la ewplotaci®n de los recursas naturales se inicia con economias de
escala en determinada etapa de la produccin: la fundicifn en el caso del cobre
y del aluminio, la refinaci8n en el caso del petr8lec, la produccibn petroguimica
en el caso del gas natural, la produccidn de fertilizantes en el caso del azufre,
El papel de las economias de escala puede ser asumido también por tecnologias
complejas y onerosas, o bien por la disponibilidad de recursos complementarlos
cruciales ajenos a las materias primas, como la electricidad necesaria para
producir el aluminio; en ambos casos, es preciso contar con grandes inversiones
y hacer uso intensivo 'del capital. Tras conseguir una elaboracifn en escala
suficiente como para obtener economias de produccidn, las grandes compaﬁias

_protegen sus inversiones obteniendo por una parte las materias primas, y por otra
los mercades para su produQC15n, lograrido asi una 1ntegr3016n tanto ascendente
como descendente,

_ En estas c1rcunstanc1as, los paises én desarrollo que desean realizar
proyectos de 1ndustrlallza015n de sus recursos naturales tienen que enfrentarse
a un mundo poblade por fuertes firmas oligopblicas, para quienes la invasién de -

sus dominios constituye una seria amenaza para la estabilidad industrial que ham
cultivado cuidadosamente durante largo tiempo. No resulta probable que dichas
firmas vean con buenos ojos las 1n1c1at1vas en este sentido de los paises en
dasarrollo,

Para elaborar sus materias prlmas para la exportaclén, a pesar de la
renuencia de las compafifas mineras transnacionales, un pais exportador de recursos
como Indonesia debe superar ¢l formidsble conjunte de barreras que ha mantenido
la posicifn de los oligopolios internacionales: primero, la de obtener fondos de
inversidn para plantas de gran escala; segundo, la de lograr la tecnologia nece-
saria, con el equipo y el personal técnico para su funcionamiento; tercero, la de
contratar administradores. experimentados, los que, al igual que los té€cnicos,
suelen estar empleados por los ollgopollos, cuarto, el accesc a los mercados, lo
que significa encontrar compradores ajenos al ollgopollo, establecer un eguipo
de ventas, y dar pruebas de que puede entregar un producto de calidad satisfactoria
en los plazos estipulados; quinto,.la de diversificar suficientemente los abas-
tecimientos y los mercados, con el fin de evitar riesgos y bajar asi los costos.

Los esfuerzos de industrializaci®n de los recursos naturales en los palses
en desarrollo no 8dlo se enfrentan con barreras econdmicas, sino. también con las

- que surgen de las politicas proteccionistas de los paises desarrollades., En estos

/casos suelen
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casos suelen aumentarse los aranceles scbre las importaciones de recursos natu-
rales: a mayor grado de elaboracidn, mayor arancel. Asf, en el Japdn, los derechos
sobre troncos son muy bagos pero mucho m&s altos los de la madera terciada y
~otros productos madereros; por su parte, los Estados Unidos establecen derechos
bajos para los metales y piedras preciosas, pero muy altos para las joyas {aunque
en cierta medida esto se atenfia mediante el Sistema Generalizado de Preferencias).

En vista de todo ello, y especialmente de los obstfculos que impiden el
acceso a una estrategia de industrializaciOn de los recursos naturales, parece
prudente decir que no siempre debe considerarse que.la inversidn en proyectos
mineros hace un aporte considerable a las tareas de la industrializacisn nacional:
tampoco puede suponerse gue la "mayor elaboracidn" sea en todos los casos la alter-
nativa m3s conveniente para un pafs rico en recursos naturales. Sin embargo, seria
igualmente errdneo adoptar la posicidn opuesta, y afirmar que la-industrializacitn
de los recursos naturales es en todos los casos una estrategla inconveniente para
los palses en desarrollo. En un informe reciente del Banco Mundial, por ejemplo,
se llega a la ¢onclusidn de que, en el caso de Kuwait, Libia y Arabia Saudita,
pafses ricos en recursos cuya poblacibn es escasa, existen perspectivas particular-
mente favorables para una industrializacidn basada en los recursos naturales y
realizada mediante grandes obras que hagan uso intensivo del capital.t2/

Las divisas y los beneficios fiscalés

Hay otras dos maneras en que la mayor actividad en el sector minero puede
contribuir al bienestar econfmico de los paises: mediante el aumento de la dispo~
nibilidad de divisas y de los recursos fiscales. Los beneficios ubicados entre
el nlmero 1 y 3 de la enumeracidn hecha en este estudio son potencialmente mensu-
rables, pero probablemente limitados; los mencionados entre los nfmeros 4 ¥y 6 no
s81lo son muy diffeciles de medir, sino ‘tambi&n intangibles, y sdlo pueden apreciarse
en el largo plazo; en cambio, los ubicados en el 7° y 8° lugar (aumento de las
divisas y de los ingresos fiscales, respectivamente) no s8lo son Féciles de medir,
sino que comienzan a percibirse en el momento mismo en que entra en funcionamiento
una obra minera. En el caso tipico, esto sucede entre cuatro y ocho afios después
de la decisibdn de iniciar esfuerzos serios de exploracidn, o bien entre tres y
cuatro afios después de finalizar con éxito un programa de exploraci®n.

Beneficios en divisas. Entre 1971 y 1977, los ingresos brutos en divisas
provenientes de la exportacidn de minerales pesados se trzpllcaron con creces en
Indonesia, pasando de 78 millones de dBlares en 1971 a casi 325 millones; el
estafio fue el rubro principal (v8ase el cuadro 5),

A pesar de que la importancia relativa del estafio bagﬁ de un 77% de 1las
exportaclones de mineral pesado en 1971 & un 63% en 1977, sigue constituyendo
m3s de dos tercios del valor de exportacidn de los minerales no combustibles
durante el perfodo comprendido emtre 1971 y 1977; el coricentrado de cobre y el
mineral de nigquel se ubican respectlvamente en segundo ¥ tercer lugar.

En las exportaciones globales 1ndone81as de los afios recientes predominan
los hidrocarburos. Sin embargo, una proporclon importante de los ingresos en
divisas por concepto.de exportac1ones provino tambign de otros minerales durante
el Gltimo decenio. En 1969, el ingresc bruto por concepto de exportaciones
mineras ajenas a los hidrocarburos alcanzd a un 7.3% de las. exportaciones

42/ Véase BIRF, p. 119,

/tot ales oi?_/ A
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Fxcepto en el caso boliviano, todos los. ejemplos citades se refieren al
valor retenido generado por firmas mineras extranjeras, Si bien la cifra boliviana
es s0lo marginalmente superior a las del Peri y Sierra Leona, resulta razonable
esperar que el valor vetenido constituya una proporcifn mayor del total de los
ingresos de exportaciones en los casos en que haya predominio de las empresas nacic
nales (especialmente nacionales estatales) y no de las extranjeras, en el sector
minero de un determinado pais. Es declr, si RVa se utiliza para denctar el valor
retenido en el caso de las empresas mineras nacionales, y se utiliza RV}, como el
valor retenido en el caso de las empresas extranjeras, se esperar&a.que fuera
valida la siguiente relacién: .

‘Rva R RVb

R R

Esta expectatzva seria razonable pon cuanto es dable eaperar que muchos
componentes 1mportantes del valor retenido fueran’ mayores en el caso de las empresas
mineras nacionales que en el caso de las extranjeras. En partlcular, y espec;al—
mente para las empresas estatales, cabrﬁa esperar que, por cada d5lar de ingresos
por concepto de exportaclan.

en las cuales en cada caso, la sub a se refiere a las empresas mineras nacionales,
y la sub b a las extranieras.

Los escasos datos relatives a otros paises sugieren que la hipbtesis
/Rva/R > RV /R/ no careée .de realismo, Por ejemplo, en el Perf, al igual que en
Sierra Leona, el sector de la mineria del cobre durante el perﬁodo descrito dependi:
de una empresa extranjera. En Bolivia, en cambio la empresa estatal COMIBOL (a la
que correspondian dos ‘tercios dé la produccidn de la mineria) predominaba sobre un
sector minero compuesto casi enteramente por Firmas’ nacicnales., Y, como se observé
el valor retenido en Zolivia,. que alqanzs a un 56%, fue una proporciﬁn algo mayor
de las exportaciones totales que el logrado en el Perﬁ o en’ Sierra Leona,

‘Para ' Indonesia, no se cuenta por shora (ni para las empresas extranjeras ni
para las nacionales) con el desglose de costos y pagos necesarios para alcanzar
una estimacibn fidedigna del valor retenido. Sin embargo, no. hay razones impor-
tantes para pensar que en el caso de Indonesia la proporcidn entre el valor rete-
nido y las exportaciones totales sea materialmente diferente a la de otros palses
en desarrcllo con actividades mineras importantes. En particular (sobre tode hasta
1972-1973), el sector minerc indonesio participaba de muchas de las caracteristicas
recientes del sector minero boliviano: en primer lugar, ambos eran importantes
productores de estafio, por cuanto Bolivia e Indonesia son respectivamente el
segundo y el tercer productor mundial de este mineral; en segunde lugar, en el
sector minero boliviano predomina una gran empresa estatal, mientras que en Indo-
nesia, hasta 1972, .précticamente toda la produccidn minera provenia de.dos firmas
estatales, M8s aln, el total del empleoc en la empresa minera estatal es préctica~
mente idéntico entre ambos palses.

/En los
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En los Gltimos afios, la principal diferencia.consiste"en que, a partir de 1872,
la prodiuccidn da las empresas mineras extranjeras comenzd a adquirir importancia
en Indonesia; en cambio, la participacidn extranjera en el sector minero boliviano
es practicamente nula, por cuanto se limita a dos acuerdos de operacifnconjunta con
firmas mineras bolivianas privadas. 3in embargo, dada la similitud de la mineria en

_ambos paises, no parece irrazonable suponer que la relacidn entre el valor rete-
nido y el total de las entradas por concepto de exportaciones podria haber sido
muy similar, al menos hasta 1973, Podria pues esperarse gue el valor retenido
alcanzara entre un 55y 60% de las entradas brutas por concepto de exportaciones
durante el perfodo 196613972, y dada la mayor participacifn de empresas extran~
jeras en Indonesia desde entonces, podrfa oscilar entre un 50 y un 55% de los
valores brutos de exportacifin en el periodo 1973-1977 y en aflos posteriores.

Beneficios flscales_provenlentes de la mineria. Flnalmente, e). otro gran
aporte de la mineria al bienestar economico de un pais estd en los recursos
fiscales, percibidos como ingresos tributarios., Estos recursos pueden luego ser
empleados por el Estado en proyectos y programas relacionados con los objetivos
generales de desarrollo, como por ejemplo los sefialados en el plan nacional.

Es evidente que la captaci®n de beneficios fiscales de las actividades del
sector minero depende principalmente de una politica tributaria cuidadosamente
elaborada, Sin embarge, en muchos paises, no existe aun conciencia general de
que los ingresos en divisas provenientes de la mineria, en forma de valor rete-
nido, tambifn dependen grandemente de la politica tributaria, Es decir, les bene=-
ficios en divisas provenientes de la minerfa no se perciben autom&ticamente; es
precisoc que el paifs hu@sped elabore una politica tributaria para obtener una
parte equitativa de los beneficios de la actividad del sector minero. No es
diffcil demostrar esta afirmacidn cuando se trata de situvaciones en las que
participan empresas extranjeras; en cambio, en el caso de las empresas estatales
resulta menos evidente la importancia de la politica tributaria y de su adminis-
tracidn, en lo que se refiere a preservacidn del valor retenido, Sin embargo,
diversos aspectos de la experiencia de PERTAMINA antes de 1976 parecen indicar
que no carece de importancia la aplicacidn de wuna politlca trubutarla nacienal
a8 las empresas mineras estatales.51/

En otros paises, las entradas tributarias constltuyen una proporcién muy
importante del valor retenido de la minerfa., Es decir, si no hubiera una politica
de tributos mineros bien fundamentada y bien aplicada, el valor retenido en la
economia nacional seria muy inferior, Por ejemplo, en Perl, durante el perfodo
1966--1972, algo mis del 60% del valor retenido generado por la gran mina de cobre
de Toquepala correspondi® a ingresos tributarios.52/ En Sierra Leona los tributos
constituyeron un 47% del total del valor retenidd de la minerfa, En Bol;v:a,
entre 1973 y 1974, los tributos pagados al Estado alcanzaron a algo mds del 45%
del valor retenido de todo el bector mlnero, incluyendo la gram empresa estatal
COMIBOL.BS/

51/ En el afio fiscal 1974-1975 esta empresa estatal debia al gobierno més
de 600 millones de dblares en trabutos. Una parte de esta gran suma fue finalmente
recuperada, pero’una importante proporc16n fue dilaspidada por lz empresa en sus
fren8ticos intentos por impedir la accidn. legal en su contra por parte de sus
acreedores extranjerocs,

52/ Mikesell, Foreign Investnent in Ccpper Mlnlng, Pe 69,

53/ Gillis y otros, cap. 3.
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El mejor ejemplo de la relacidn entre el valor retenido y la tributacitn
estd en la experiencia chilena en materia de cobre entre 1238 y 1958.54/ En 1938,
s6lo un 19% del valor retenido correspondfa a tributes, y dicho valor era en si
mismo s8lo un 38% del valor total: de .la produccidn. “Eu 1955 (afic de buenas condi-
ciones en el mercado mundial del cobre) los tributos alcanzaron al 52% del valor
retenido, que a su- vez aumentd al 78% del wvalor total de la produccitn. En 1959,
una combinacidn entre un mercado m8s dé€bil (con precios inferiores en un tercic
a los de 1955) y reducciones tributarias disminuyeron la participacién global del
valor retenido al 56%; aun asf, los trlbutos constitufan un 50% del valor retenido
del cobre chileno, . :

En el caso de Indqnesza, los ingresos tributarios provenientes de la minerfa
no han sido umna fuente muy importante: de recursos fiscales agregados durante el
filtimo decenio. Este resultado no es nada extrafiv, dada la enorme parte (que suele
exceder el 55%) que tienen los ingresos del petr8leo en ‘el presupuesto global.

Los ingresos tributarics del sector minero, sin considerar los hidrocarbures, nunca
llegaron a més de 1.5% del total de los ingresos tributarios del gobierno central
en ningln afio del periodo 1969-1976 (v€ase el rengldn 8 del cuadro B8). Y el aporte
promedio del sector de minerales pesados en el mismo periode fue de algo menos del
1% de los ingresos agregados.

Sin embargo, la tributacidn sobre la minerfa tuvo su importancia en relacidn
con la actividad econfmica del sector minerc. En algunos afios, como por ejemplo
en el periodo 1971-1972, el total de los tributos mineros alcanzd a casi el 20%
del valor bruto de las exportaciones de minerales pesados (véase el renglén 7 del
cuadro 8) y al 14% en otros tres afios (1970, 1973 y 1975), Estos porcentajes no
son muy diferentes a los observados en el caso de la exportacidn de minerales pesad
en paises tales como Bolivia, Tailandia y Perfi. En otros tres afios (1969, 1974 y
1976), dichos tributos alcanzaron sBlo a un 10% de las exportaciones brutas totales
de la mineria.

La tributacibn sobre los minerales pesados tambiZn constituy® un porcentaje
respetable pero no especialmente alto del total del valor agregado generado em el
sector de minerales pesados. En promedio, dichos tributos constituyeron alrededor
de un 12.7% del producto internc bruto proveniente del sector minero, oscilando
entre un 7.1% en 1969 y un 14% en 1971 (v8ase el rengldn 7 del cuadro 8).

Si bien una relaci®n de entre 12 y 13% entre los tributos y el valor agregado
sectorial duplica casi la de otros sectores de la economia indonesia (excepto los
hidrocarburos), la cifra no es muy alta si se compara con la de los sectores
mineros de otros paises en desarrollo. Por ejemplo, en Bolivia, durante el perfodr
de 1970~1974, los tributos impuestos a los minerales pesados alcanzaron un promedio
de 22.6% del producto interno bruto proveniente del sector minero, oscilando entre
un 10.5% en 1971 y un 33.2% en 1974.55/

54/ Reynolds, pp. 229-253.
55/ Gillis y otros, cap. 7.
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Observacicnes finales

" En este estudio se han analizado ocho de los principales beneficios que
pueden derivarse de la inversi®n én los sectores de minerales pesados en los paises
en desarrollo, Parece razonable concluir que, si bien es sumamente importante
identificar (y en la medida de lo posible, cuantificar) cada uno de estos ocho
beneficios potenciales de las actividades.del sector minero, es la politica tribu-
taria la que debe considerarse como viga maestra de la politica plblica de recursos
naturales en los palses én desarrollo. Es decir, en todo conjunto de politicas
estatales destinadas a lograr una participacibn equitativa en los beneficios para
los paises en desarrollo (en €l caso de las firmas extranjeras) o a salvaguardar
los grandes intereses nacionales (en el caso de las firmas del pais), la politica
tributaria tiene un papel decisivo, ¥ tal vez bisico, principalmente porque en los
paises en desarrollo, las vinculaciones o eslabonammntos no fiscales tienden a
ser mucho mis débzles que los fiscales. :






