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Las empresas
transnacionales en
el desarrollo minero

de Bolivia, Chile
y Peri

Jan Krakal*

Con el propésite de aprovechar mejor sus recursos
naturales no renovables, los gobiernos de América
Latina han emprendido, desde la posguerra, cam-
bios sustancizgles en la estructura productiva de la
mineria ampliando la participacién del Estado en
sus actividades y aplicando politicas activas adema4s
de negociaciones con las empresas transnacionales
que tradicionalmente tuvieron el control del sector.
Dada la inexistencia de empresas privadas naciona-
les con 1a necesaria capacidad financiera, tecnolégi-
ca y administrativa, el Estade se ha visto obligado, en
algunos paises, a asumir funciones empresariales y
establecer empresas piblicas para explotar, elaborar
y comercializar minerales. Pese a ello, en muchos
casos ha persistido la dependencia con relaci6n a las
ETs, especialmente en los campos de la tecnologfa y
la comercializacién en los mercados mundiales.

Se analizan aqui lres tipos de experiencias de los
paises mineros de América Latina: la promocién y
fiscalizacion de las ETs durante el perindo de ange
de la mineria en gran escala (gran minerfa), con énfa-
sis particular en €l caso de los acuerdos peruanas con
la Southern Peru Copper Corporation y su posterior
renegociacion; el cambio de la propiedad minera en
el caso de la “chilenizacion’ y nacionelizacién del
cobre en este pais; v, finalmente, la experiencia del
sector piblico boliviano en la integracién miners-
metalirgica. $i bien el autor admite que se trata de
un namero reducido de experiencias, este articulo
s6lo se propone destacar aquellos factores que for-
talecieron en mayor medida la capacidad de nege-
ciacion y accion de los tres paises, y redundaron en
mayores beneficios para sus economias, Sin embar-
go, no se excluve la consideracion de las experien-
cias negativas ni de los errores cometidos en esos
procesos; por el contrario, se pretende contribuir al
intercambio regional de experiencias positivas y ne-
gativas en la elaboracién y ejecucién de politicas
mineras, sobre tode entre los paises en cuyos ingre-
sos por exportacién v fiscales son determinantes es-
tas actividades econdinicas.

*Asesor Regicnal de In Unidad Conjunta CEPAL/CET
sobre Empresas Transnacionales.

I

Promocion y fiscalizacion de
las empresas transnacionales
en el auge de la gran mineria:
acuerdos peruanos con la
Southern Peru*

Caracteriza el inicio del desarrollo de la gran
mineria en Ameérica Latina un notable desequi-
librio entre los poderes de negociacién de los
gobiernos y las empresas transnacionales
(ETs). Los primeros desean aprovechar al ma-
ximo el potencial de su ‘capital primario’ en
materia de recursos naturales para aumentar el
bienestar de su pueblo, pero no disponen del
necesario ahorro interno, tecnologia ni grupos
empresariales auténomos para emprender pro-
yectos de esta envergadura. Prevalece pues el
criterio de la inversién extranjera en la gran
minerfa como adicional, a diferencia de la sus-
titutiva, cardcter que suele atribuirsele a me-
nudo en la actividad manufacturera. Las ETs
hacen valer las condiciones que escasean en el
pais periférico, con el objeto de dominar los
suministros de materiales estratégicos para el
mundo industrializado y tratan de maximizar
sus beneficios y minimizar —o mejor dicho ‘co-
brar caro’— el riesgo previsible que deriva
tanto de la escasa posibilidad de predecir
con exactitud el rendimiento minero del pro-

*El articulo se basa en los estudios realizados en
la Unidad dentro del Proyecto Interregional sobre el for-
talecimiento del poder de negociacién de los gobiernos
anfitriones en sus tratos con las empresas transnacionales
dedicadas a la exportacion de productos bdsicos y, particu-
larmente, en Juan Eduardo Herrera y Carlos Vignolo, Ef
desarrollo de lg industria del cobre y las empresags trans-
nacioneles: la experiencis de Chile (E/CEPAL/R.239);
Fernando Sdnchez Albavem, Politicas y negociaciones con
las empresas transnacionales en lg industria del cobreenel
Perd (E/CEPAL/R.270}; Jan Kétakal, Vinculaciones de las
empresas transnacionales con la industria del estafio en
Bolivia (E/{CEPAL/R.249); y también en Benny Widyono,
“Empresas transnacionales y productos basicos de exporta-
cioén”, Revista de Iz CEPAL, primer semestre de 1978 v

“Report on Transnational Corporations in Primary Export

Commodities”, Reunidén Interregional, Bangkok, 8-15%
octubre, 1979 {CTC/ESCAP/PEG/12). El autor agradece
los valiosos comentarios de A. Gurrier, A. Nuiiez del Pra-
do, A. Orlandi, R. Sanz Guerrerc y otros colegas de la
CEPAL. De todos modos las opiniones aqui expresadas son
de su exclusiva responsabilidad,
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vecto como de la presunta incertidumbre sobre
la persistencia de los compromisos politicos
originales asumidos por el gobiemeo anfitrién.
El pequefio grupo oligopé6lico de ETs mineras!
tiene a su disposicion en los paises periféricos
grandes reservas de minerales y puede escoger
tanto yacimientos con mayor contenido metali-
co como establecerse en aquellos paises cuyos
gobiernos les ofrecen ventajas adicionales a
través de tratos ‘promocionales’ v excepciona-
les. En estas condiciones, Patifio, Anaconda,
Kennecott y ASARCO {junte con Cerro Pasco
Corp., Phelps Dodge y Newmont Mining) ins-
talan —durante periodos y en lugares diver-
sos— la gran mineria del estafio en Bolivia, y
del cobre en Chile y Penit con el mismo impacto
principal de abrir a estos pafses nuevas fuentes
de divisas y de ingresos fiscales, condiciones
que con posterioridad se torman en determinan-
tes para su desarrollo. (A fines del decenio de
los afios setenta el aporte minero a los ingresos
totales, de exportacién y fiscales, era en Bolivia
de 71% y 25%, Chile 53% y 15% y Pert 40% y
12%.)2 Por otro lado, el mismo fenémenc posi-
tivo genera la dependencia de mercados ines-
tables y la distribucién de los beneficios de
la industria minera entre ambas partes —y par-
ticularmente en coyunturas de precios favora-
bles— acusa balances desproporcionados en
favor de las ETs.

Ademis, los excesivos ingresos de los cua-
les ellas se apropian no se capitalizan en la
mineria 0 metalurgia local, donde se origina-
rom, sino que, de acuerdo con la estrategia glo-
bal de las ETs, se concentran de modo crecien-
‘te en los propios paises industrializados; asi,
durante el periodo 1967-1975, la participacién
de estos dltimos paises en la inversién direc-
ta de las ETs mineras de los Estados Unidos
aumentt de 58% a 67%.

Veamos ghora algunos rasgos sobresalien-
tes del trato liberal, o promocional, frente a las
ETs, cuyas inversiones provocaron el auge de

L4si, por ejemplo, siete empresas lideres domingn en
1960 tres quintas partes de la produccién mundial del co-
bre. (Véase T. H. Maran, Multinational Corporations and
the Politics of Dependence: Copper in Chile, Princeton
University Press, Princeton, 1974.)

28alvo se indique otra fuente, los datos ¥ céleulos pre-
sentados en este articulo corvesponden a informes oficiales
de los pafses.

la gran mineria en los tres paises examinados v,
especialmente, el caso de los acuerdos perua-
nos en el cobre.

Los c6digos de mineria sostenfan, por un
lado, que los minerales del suelo y subsuelo
son de propiedad estatal; pero, por el otro, insti-
tufan un sistema de concesiones muy ventajoso
para los inversionistas otorgéndoles el derecho
de usar, usufructuar y disponer libremente del
producto resultante de la explotacién de las
areas concedidas, por un tiempo priacticamente
indefinido {50 o mas afios} y con garantias de
estabilidad tributaria y cambiaria. Los inversio-
nistas pagaban un exiguo canon territorial que
les permitia mantener sin explotar, e indefini-
damente, grandes dreas como parte de sus re-
servas mundiales para eventuales explotacio-
nes, mientras que €l Estado en la préctica care-
cia de atribuciones para cuestionar o anular una
concesion.

Los regimenes tributarios durante el auge
de la gran mineria otorgaban a los inversionis-
tas extranjeros una serie de ventzjas que les
facilitaban la rapida recuperacion de inversio-
nes y ganancias elevadas y estables. La tributa-
cién a las utilidades fue excesivamente baja
(entre 6 - 25% del monto imponible), vy la tasa
efectiva era aun menor en razén de varios tipos
de deducciones y regimenes de excepcién.
Una deduccién tipica se basaba en el factor de
‘agotamiento’ de los yacimientos explotados
por la ET, aunque el recurso no renovable era
propiedad del Estado. Por este régimen las
empresas deducian, libre de todo gravamen, el
15%, y en casos excepeionales, hasta el 50% de
las utilidades, si bien estaban obligadas a rein-
vertir los importes correspondientes a la de-
duceién. Los inversionistas fueron facultados
también para hacer reservas de amortizacién
acelerada de la maquinaria y equipos hasta un
20% anual, y reajustar el capital por variaciones
en el poder adquisitivo de la moneda nacional.

1. Negociaciones sobre Toquepala
y Cuajone en el Peri

El contrato de Toquepala suscrito por el go-
bierno del Peni con la Southermn Peru Copper
Corporation en 1934 fue un caso tipico de apli-
cacion de un codigo de mineria liberal y venta-
joso para las empresas transnacionales. Por este
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contrato se brindé a esta inversién el trato
excepcional de ‘yacimiento marginal’, lo que
permitia al inversionista pagar sélo 10 - 20% de
los impuestos a las utilidades, El yacimiento de

Toquepala fue considerado marginal sin tomar

en cuenta el régimen de algunas explotaciones
similares en otros paises. Con su contenido de
ley promedio de cobre de 1.7% durante el pri-
mer afio de su actividad, y 1.3% aun seis afios
después, tenfa leyes mayores que casi todas las
minas a tajo abierto explotadas en los Estados
Unidos.

La comisién investigadora del Parlamento
peruano comprobé ademds, en 1966, otras irre-
gularidades en el comportamiento de esta sub-
sidiaria extranjera; entre otras: una doble con-
tabilidad con diferencias sustanciales entre los
balances presentados a la Superintendencia de
Contribuciones del Peni y los suministrados a
la Securities and Exchange Commission de los
Estadas Unidos. Asi, por ejemplo, las primeras
arrojaban una sobrevaluacion de 66 millones
de délares en los gastos y de 44.5 millones de
délares en la evaluacién de las reservas por
factor agotamiento. E] contrato fue renegociado
derogando su stetus de ‘yacimiento marginal’,
pero sin sancionar a la empresa por las irregula-
ridades comprobadas por la Comisién del Par-
lamento. Esta lenidad se relacion6 con el inte-
rés que tuvo el gobierno en llegar a un acuerdo
con la ET sobre €l nuevo yacimiento de Cuajo-
ne.

Durante esta nueva negociacién (1968}, el
equilibrio de las fuerzas respectivas se inclina-
ba claramente en favor de la ET. El pafs por
entonces atravesaba una seria crisis polftica y
econbmica caracterizada por arduas negocia-
ciones con el Fondo Monetario Internacional y
los bancos extranjeros sobre la refinanciacion
de la deuda externa. La expropiacion de 1a In-
ternational Petroleum Co. por parte del nuevo
gobierno militar que asumié el poder ese aiio,
debilité atin mas la posicién de los negociado-
res peruanos ante las presiones politicas y eco-
némicas de los Estados Unidos (aplicacién de
la ‘Enmienda Hickenlooper’ contra las exporta-
ciones pernanas). En esta situacion el término
exitoso del contrato de Cuajone aparecia como
una condicién importante para lograr la con-
fianza y el respaldo de la banca internacional
en general, y para el financiamiento de este

proyecto en particular. Esto-quedé en eviden-
cia en las amplias garantias y ventajas otorgadas
a la Southern Peru y a los demads financistas del
proyecto, hasadas en el anterior régimen pro-
mocional de la inversién extranjera, aungue en
varios aspectos ellas se mostrarfan en contra-
diceién con el espiritu y la letra del nuevo cédi-
go minero que el mismo gobierno promulgaria
en 1971.

El acuerdo de Cuajone caracteriza ademas
la nueva estrategia de las ETs y que consiste en
distribuir el riesgo de la inversién entre varios
financistas interesados de una u otva manera en
el proyecto. Si antes las ETs soportaban la ma-
yor parte de la inversién con su propio capital v,
por otro lado, acudian en busca de créditos a los
mercados de capitales, ahora las fuentes de fi-
nanciamiento se diversifican en una amplia red
de bancos inversionistas y comerciales, pro-
veedores de equipos y materiales, asf como fu-
turos consumidores del mineral, todos ellos
originarios de varios pafses industrializados cu-
yos gobiernos ademas procuran una mayor se-
guridad para la inversién a través de la partici-
pacion directa de agencias financieras, tanto
propias como internacionales (donde poseen la
mayor parte de capital y los votos decisivos).?
En efecto, para la inversién de Cuajone, de més
de 600 millones de délares, los propietarios de
la subsidiaria Southem Peru Cepper Corp.
aportaron 5610 31% del total y su socio minorita-
rio, Billiton Metallurgie Co., otro 4%, siendo es-
te aporte de las ETs mineras casi igualado por
el crédito del Chase Manhattan Bank (31%),
en consorcio con 28 bancos estadounidenses,
europeos y japoneses. Los proveedores de
equipos y materiales, con sus bancos, aportaron
21%, debiéndose destacar aquf, dentro de esta
cuota, la participacién del Export-Import Bank
de los Estades Unidos (con un 9%). Finalmen-
te, los futuros compradores del material de
Cuajone facilitaron 9% y el Banco Mundial casi
2%. Es facil advertir que esta compleja e inte-
rrelacionada red de intereses extranjeros repre-
senta vna defensa de méxima seguridad para la
inversion extranjera ante cualguier eventuali-

3Vénse, por ejemplo, N. Girvan, “Corporate Imperial-
ism”, en Conflict and Expropriation, Nueva York, Sharpe
Inc., 1976; y T. Moran, op. cit.
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dad por accién unilateral del gobierno del pais
anfitrién; pues si éste invalidase el aval otorga-
do a los financistas del proyecto, correria €l
riesgo de enfrentar embargos comerciales y fi-
nancieros, como asi presiones politicas (que,
como veremos mas adelante, ocurrié en el caso
chileno).

La tributacion de la subsidiaria extranjera
correspondia también al régimen promocional
de la inversién que minimizaba los costos de la
empresa al gozar de una serie de ventajas unila-
terales en comparacion con el régimen vigente
para inversionistas nacionales. La tasa dinica de
impuestos para los primeros seis afios de recu-
peracién de las inversiones se fijé en un equi-
valente de 47.5% de las rentas gravables, por-
centaje que aumentaba a 54.5% para los seis
afios siguientes. Sin embargo, la tributacién
efectiva fue mucho menor gracias a varios tipos
de deducciones, como por el ya mencionado
‘factor agotamiento’; las variaciones en el tipo
de cambio; las pérdidas incurridas durante los
cinco afios precedentes a la firma del contrato,
las ganancias derivadas de la revaluacién de
activos; la exoneracién de gravdmenes a las
operaciones financieras, etc. Ademads, la ET
gozaba de un tratamiento aduanero preferen-
cial, el que consistia en franquicias y facilida-
des para la internacién temporal, venta o reex-
portacién de los equipos y maquinarias impor-
tados durante la etapa de construccién. Tam-
bién favorecia la vocacién importadora de la
ET una cliusula que exclufa las compras de
insumaos locales ‘no convenientes’ a las exigen-
cias técnicas de la empresa extranjera y con
precios que excediesen en un 25% el valor cif
de las ofertas de proveedores extranjeros.

Es a todas luces evidente que un contrato
minero de la amplitud v complejidad de Cuajo-
ne comprometia a una gama amplia de sectores
de la administracién piblica en la fiscalizacién
de los diversos aspectos de la propia inversion,
como asi otros comerciales y aduaneros, tribu-
tarios, cambiarios, etc. Per, a fines de los anos
sesenta, no disponie de una infraestructura su-
ficiente ni personal calificade para supervisary
fiscalizar el cumplimiento de los diversos com-
promisos contractuales; tampoco suficiente
coordinacién entre los respectivos organismos
estatales, de modo que predominaba un mar-
cado sectorialismo que afectaba la definicién

de una estrategia de conjunto en la supervisién
del proyecto. La nueva politica minera, formu-
lada por el gobierno peruano al inicio de los
setenta, trataba de superar estos escollos en
la fiscalizacién del acuerdo de Cuajone y aun
renegociar algunos de sus aspectos para obte-
ner mayores beneficios para el pais.

2. La politica ‘nacionalista’ de los
ari0s setenta y la renegociacion con
la Southern Peru

Al inicio de los afios setenta el gobierno perua-
no establecié como objetivo principal de su
politica minera el mayor aprovechamiento de
las reservas conocidas, tratando de impulsar la
puesta en marcha de yacimientos no explota-
dos; desarrollar la actividad empresarial del
Estado en la explotacién, refinacién y comer-
cializacién de minerales; promover nuevas for-
mas de vinculos con el capital extranjero y
garantizar la participacién de los trabajadores
mineros en las empresas privadas del sector.

Para poner en marcha los yacimientos no
explotados se aplicé el principio de ‘amparo
por el trabajo’, segiin el cual se obligé a los
concesionarios presentar al gobiemo nuevos
proyectos de inversién para su aprobacién. Es-
ta medida determiné la caducidad de maés de
cuatro mil concesiones mineras, entre las cua-
les las méds importantes pertenecfan a ETs, co-
mo ANACONDA, ASARCO (American Smelt-
ing & Refining Corp.), Cerro de Pasco y Lampa
Mining,

Para promover la expansién minera el go-
bierno establecié la empresa piblica Minero
Perd, encargada de realizar estudios de prein-
version, negociar con los inversionistas extran-
jeros, preparar los proyectos asignados al Esta-
do v fiscalizar la comercializacién de minera-
les.? De la gran cantidad de yacimientos que el
Estado tenia a su disposicién, como consecuen-
cia del antes mencionado principio del ‘ampara
por el trabajo’, sélo se logré poner en marcha
y financiar con créditos externos uno, Cerro
Verde, administrado por la empresa piblica

4Para la eomercializacién de minerales se cred poste-
riormente otra empresa piblica, Minero Peni Comercial,
cuya experiencia se analizar en la parte siguiente de este
capitulo,
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CENTROMIN, Por otra parte, Minero Per ini-
ci6 en 1971 la construccitn de la refineria de
cobre en Ilo con una capacidad de 150 000 to-
neladas anuales, v un valor de inversion de méds
de 60 millones de délares, tinanciados median-
te compromisos de vents a largo plazo con el
grupo japonés Mitsu-Urakawa.

Esta inversiom llevé a la renegociacion del
contrato de Cuajone, que establecia la libre
disponibilidad de sus productos por parte de
los propietarios de la mina con una tinica limi-
tacién: prioridad del abastecimiento intero.
Esta ultima condicién fue aprovechada por el
gobierno para renegociar el contrato y asegurar
el abastecimiento de la refineria estatal en Ilo,
Los futuros consumidores de Cuajone —quie-
nes con relacién a los créditos otorgados tenian
a su disposicién unas 100 000 toneladas anua-
les de cobre tipo blister® para serrefinadas en el
Reino Unido, Japén y los Estados Unidos—
tuvieron que suscribir contratos con la refinerfa
de Ilo, a la vez que se acepté que parte del
cobre se entregara como blister a ciertos finan-
cistas del proyecto. En consecuencia, las expor-
taciones peruanas de cobre refinado aumenta-
ron entre 1975 y 1978 de 37 a 162 miles de
toneladas, o sea, 4.4 veces. El mayor grado de
elaboracién local de cobre auments el valor
recuperado por la economia del pais, ya que,
durante el mismo periodo y en términos prome-
dios e ilustrativos, los precios peruanos del
cobre tipo blister fueron 3.4 veces y del cobre
refinado 3.8 veces mayores que los precios de
los concentradoes del mineral,

Finalmente, el establecimiento de las co-
munidades mineras contemplaba la participa-
cion de los trabajadores en hasta el 50% del
capital social de las empresas privadas, lo que
tuvo como objetive asegurar su participacién
en las decisiones de la empresa. Esta medida,
que no siempre tuvo resultados favorables, en-
contré una fuerte oposicién por parte de los
inversionistas privados y, probablemente, in-
fluyd para que en los aiios setenta, después de
la inversién de Cuajone, no haya habido otra

5E] cobre de tipo blister tiene un contenido neto de
metal de 99,2%, mientras gque el cobre refinado es casi
metal puro (99.9%). Los concentrados tienen normalmente
25 - 45% de metal.

inversion extranjera de importancia en la mine-
ria peruana.

3. Las politicas de comercializacidn y los
precios de transferencia

Los objetivos de la comercializacion de mine-
rales difieren de acuerdo con los intereses de
los actores envueltos. Mientras que el gobierno
y, eventualmente, sus empresas pablicas tien-
den a maximizar el ingreso de divisas prove-
nientes de las exportaciones y los ingresos txi-
butarios para el presupuesto de la nacién, las
ETs, igual que en otros campos de sus activida-
des, consideran la comercializacién en el pais
anfitrién sélo como un eslabén en la compleja
red de sus operaciones mundiales. Esto iiltimo
permite el aprovechamiento de los precios de
transferencia entre las distintas unidades de la
misma empresa para subvaluar artificialmente
los ingresos de exportacion declarados en el
pafs anfitrién y transferir de esta manera la rea-
lizacién de utilidades hacia las fases posterio-
res de elaboracién y comereializacién de mine-
rales, localizadas habitualmente en los paises
industrializados, evitando asi la tributacién y el
control de cambios en el pafs anfitrién.b Esta
politica comercial de las ETs se ve facilitada
por €l alto grado de poder oligopélico que tie-
nen tanto en el mercado local como en los
mundiales.

La comercializacién de los concentrados
producidos por los mineros medianos y peque-
fios es generalmente dominada por los interme-
diarios intemacionales que les fijan un precio
determinado o, més bien, actiian como consig-
natarios que reciben una comisién por sus ser-
vicios. La capacidad de negociacién de estos
intermediarios consiste en su conocimiento y
contactos en los mercados mundiales vy en po-
seer capital adecuado para financiar la produc-
cién y, eventualmente, las inversiones de los
productores pequeiios y medianos, quienes se
encuentran de esta manera controlados o ‘ata-
dos’ a las casas comerciales. El margen de
ganancias de los intermediarios depende prin-
cipalmente de la formacién de ‘lotes de expor-

&Véase UNCTAD, Transacciones internas de le
empresa transnacional y repercusion en el comercio y el
desarrolle, Ginebra, serie de informes N.%2, mayo de 1978,
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tacién” provenientes de compras de concentra-
dos de calidad muy heterogénea y de la oportu-
nidad de los embarques segiin la situacién en
los mercados mundiales. Por su parte, los
bancos mineros promovidos por el Estado tra-
tan de sustituir a los intermediarios en el sector
de la pequefia mineria comprando minerales o
concentrados de baja ley, otorgando crédito y
asistencia téenica y exportando sus productos a
los mercados mundiales.

Para aumentar los méirgenes de diferencia
entre los precios vigentes en los mercados
mundiales de destino y los precios de exporta-
cion declarados en el pais anfitrion (o los pre-
cios de compra al productor doméstico, en el
caso de los intermediarios internacionales),
pueden aprovecharse y manejarse varios ins-
trumentos de politica comercial como, por
ejemplo: descuentos pactados por costos de
procesamiento del mineral (‘maquilas’) y la
conveniencia de alquilar capacidad de refina-
cion en el extranjero (‘toll’); descuentos o pre-
mios derivados del contenido metilico de los
concentrados v de sus impurezas; descuentos
en mercados competitivos y premios en otros
con menor competencia; oportunidad de los
embarques para determinar la cotizacién mas
conveniente y decisiones de intercambiar posi-
ciones geogrificas de abastecimiento (‘swaps’);
politicas del destino de las exportaciones en
general y fijacién de precios y tipo de cotizacio-
nes internacionales de referencia, Como es
obvio, el cardcter integrado de las operaciones
productivas y comerciales de las ETs y su mis-
ma naturaleza oligopélica en los mercados
mundiales les facilitan la utilizacién de estos
instrumentos de politica comercial para maxi-
mizar sus beneficios y localizarlos donde les
conviene.

En el Pen, las condiciones de la comercia-
lizacién de minerales han cambiado desde el
aiio 1973 al establecer la empresa priblica
Minero Peri un departamento comercial v,
posteriormente, en 1974 con la creacién de
la empresa pablica auténoma de comerciali-
zacién de minerales, Minero Peni Comercial
(MINPECO). A través de esta empresa el Esta-
do fiscalizaba a mediados de los afios setenta
mds del 90% de las exportaciones mineras na-
cionales, Por el otro lado, s6lo una décima parte
de sus actividades se realiz6 a través de com-

praventas directas y el resto correspondié a
operaciones de tipo consignacién (‘back to
back’}, donde las condiciones del contrato co-
mercial se transferfan a la empresa productora,
cobrando MINPECO alrededor de 2% de comi-
sion sobre los valores fob de exportacion. En el
caso de los contratos tripartitos, a través de los
cuales se vendfa el cobre blister procedente del
vacimiento de Cuajone, esta comisién repre-
sentaba en realidad para Southern Peru una
carga impositiva pagada por la garantia del Es-
tado en las ventas a los financistas del proyecto,
porque MINPECO no disponia de instrumen-
tos adecuados para fiscalizar estos contratos.

En ellos los importadores del cobre blister
—financistas de la inversién de Cuajone— go-
zaban de ventajas considerables y unilaterales
en la fijacion de los precios del bien importado
al poder definir, segin su conveniencia, la fe-
cha de cotizacién del metal dentro de los dos
meses siguientes a la del amribo de los embar-
ques, u optar por una ‘bonificacién por comer-
cializacién’ que significaba un descuento del
1% sobre el valor de la cotizacién del cobre
fijada en funcién de un afio base elegido por el
comprador. Adem4s tuvieron la oportunidad de
fijar a su arbitrio los descuentos por gastos de
refinacién del blister (maquilas) en sus pafses
de origen. En el cuadro 1 puede observarse
que durante el periodo 1976-1978, en términos
promedios, las maquilas descontadas por los
socios y financistas de Southem Peru fueron
sustancialmente mayores que el promedio del
mercado internacional. De este modo los pre-
cios de transferencia entre los participantes en
la inversién extranjera les facilitaban la recolo-
cacidn de utilidades hacia sus paises de origen,
disminuyendo los ingresos fiscales del pafs
productor del metal,

Del mismo cuadro se desprende que los
costos de la refineria estatal de Ilo también
superaban el promedio internacional (en 31%
durante el mismo lapso). Esto significaba, por
un ladoe, un mayor valor retornado de las expor-
taciones de Southem Peru, obligada a refinar
localmente una parte importante de su cobre
blister, pero, por el otro lado, caracterizaba la
menor competitividad de la empresa piblica
en detrimento de una mayor integracién verti-
cal de la industria local. Posibles repercusiones
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Cuadro 1
GASTOS POR REFINACION DEL BLISTER DE COBRE {(MAQUILAS)
SEGUN EL DESTINQ DE LAS VENTAS, 1976-1978
(En délares por tonelada)
1976-1978
{promedio anual)
1976 1977 1978
Délares Mercado Inter-
nacional = 100
Blister de Cuajone®
Reino Unido 143 155 202 163 96
Paises Bajos 202 202 202 118
Japén® 229 255 305 263 153
Blister de Toguepala® 93 118 107 106 62
Refineria estatal de Ilo 206 234 230 223 131
Promedio mercado internacional 190 180 140 170 100

Fuente: Calculado a base de datos de MINPECO,

Ventas a socios y financistas de Southern Peru Copper Corporation.
bSegiin el acuerdo original fijado en yenes de 1972 y regjustado de acuerdo con la devaluacién del dolar estadounidense y

los indices de inflacién en.Japén.

Comercializado por MINPECQ sobre todo con los paises socialistas (80% v 82% del total en 1976 v 1978, respec-

tivamente).

de una sitzacion similar se analizan més ade-
lante, en €l caso boliviano.”

La eficacia del contro] estatal de la comer-
cializacién de minerales se vio afectada nega-
tivamente por una serie de trabas de tipo admi«
nistrativo-burocritico. MINPECO, igual que
otras direcciones sectoriales de comerciali-
zacién, fue subordinada, durante la década pa-
sada, al Ministerio de Comercio, donde se
concentraban todas las actividades de planea-
miento, promocion, coordinacién y control de
la comercializacién intema y externa del pais.
Esta centralizacion generaba serias discrepan-
cias con las empresas productoras sin una coor-
dinacién adecuada entre los respectivos minis-
terios. La rigidez burocratica en MINPECO se
reflejaba en la falta de estimulos para incre-
mentar las ganancias de comercializacién, falta
de autonomia presupuestaria y de politicas de
remuneraciones, al extremo que se necesitaba
recurrir a un decreto del gobierno de entonces
para poder efectuar cada uno de los viajes que
requeria la comercializacién en el exterior. La

TVéase més adelante la parte I11, 2,

infraestructura de comercializacién internacio-
nal se limitaba a algunas oficinas agregadas a
las embajadas (Londres, Nueva York, San Pablo
y Pekin) sin autoridad para cerrar ventas o rea-
lizar cobranzas en el exterior. Otro problema
serio fue el financiamiento de la produccion e
inversiones de los mineros medianos y peque-
fios, sector donde MINPECO carecié de los
recursos necesarios para sustituir la funcién
que antes desempeiiaron los intermediarios in-
ternacionales.

Ahora bien, pese a todas las limitaciones y
problemas de ejecucién de las politicas mine-
ras del gobierno de la época —antes indica-
das— cabe destacar que durante la década de
los afios setenta se logr6 aumentar la produc-
cién de cobre de 243 a 397 000 toneladas, o sea
en 63% (en comparacion con €l aumento de
33% logrado en la década anterior) y, al mismo
tiempo, obtener mayores beneficios para la
economfa del pais. El valor retormado de las
exportaciones del cobre aumenté con la nacio-
nalizacién del yacimiento de Cerro Verde,
explotado actualmente por la empresa puablica
CENTROMIN; el mayor grado de elaboracién
local del mineral; la mayor participacién de
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remuneraciones e insumos locales en los gastos
de la industria; los efectos positivos del control
de la comercializacion; la sustitucion parcial de
intermediarios comerciales y la diversificacién
de los mercados de destino, con ventas directas
a los paises de la regién y a las empresas estata-
les de los paises socialistas® La cooperacién

comercial de MINPECO con las empresas pu-
blicas y privadas de otros paises de la regién,
como en el caso del ENAF en Bolivia,® ofrecia
ademis la oportunidad de aprovechar las venta-
jas de la integracién econdémica, particularmen-
te deniro del Pacto Andino.

IT

El cambio de la propiedad minera: ‘chilenizacion’
y nacionalizacién del cobre

El auge de la gran mineria del cobre en Chile
durante la primera mitad de este siglo se debié
a las inversiones de un orden de 1 600 millones
de délares (de 1979), por parte de dos de las
principales companias productoras de cobre de
los Estados Unidos: Anaconda (minas de Chu-
quicamata y Potrerillos} y Kennecott {(mina El
Teniente). La produccién de cobre aumenté
desde 100 000 toneladas en 1918 a un maxime
(antes de la ‘chilenizacién’} de 528 000 tonela-
das en 1964, o sea, 5.3 veces; a Chile correspon-
dié en este ultimo aiio el 11% en la produccién
mundial,’® Como en el caso pernano, el auge de
1a gran mineria trajo aparejados altos ingresos

‘adicionales’ de divisas (por ejemplo, en 1970 al’

cobre correspondia el 78% de los ingresos tota-
les de la exportacién de bienes) y fiscales (21%
del total en el periodo 1965-1969); pero al mis-
mo tiempo significaba una distribucién desi-
gual de beneficios en favor de las ETs que se
aprovechaban de las polfticas promocionales
de los sucesivos gobiernos hacia las empresas
extranjeras, y la dependencia unilateral de
Chile del mercado norteamericano. Por ejem-
plo, durante el perfodo de preguerra el fisco

8Durante ol perfodo 1975-1978 las ventas directas del
cobre blister por MINPECO aumentaron de 6% a 88% y
las del cobre refinado de 47% a 69% sobre el total de sus
exportaciones, lo que significa sobre todo mejores precios
de venta,

9V ease mas adelante la parte I11, 2.

10De todos modos, muche menos que en el periodo de
intensa explotacién, durante la Segunda Guerra Mundial y
primeros aiios de posguerra, cuando la participacién chile-
na varié entre 18 y 21%.

participaba sélo con 17-29% en las utilidades
brutas de las ETs, que ademés importaban casi
la mitad de los insumos requeridos para sus
actividades en Chile, manteniéndose de este
modo el valor retornado global en niveles su-
mamente bajos, entre el 30 y el 40% de los
ingresos totales de la exportacion. Como en
Bolivia y Perv, la dependencia unilateral del
mercado estadounidense significaba grandes
pérdidas de divisas en periodos de congela-
miento de precios por parte del gobierno de ese
pais (por ejemplo, alrededor de 500 millones de
délares durante la guerra mundial).

Durante el periodo de posguerra la con-
ciencia creciente acerca de la importancia po-
tencial, v no totalmente aprovechada, del cobre
para el bienestar del pais produjo —con los
consiguientes altibajos que dependian de la
orientacion de los gobiernos sucesivos— una
mayor intervencién del Estado en la industria y
una mayor presion tributaria sobre las ETs. En-
tre los quinquenios 1935-1939 y 1960-1964 el
valor retornado por las exportaciones cuprife-
ras mas que triplicé (de 152 a 488 millones de
délares como promedio anual y en délares
constantes de 1979); esto refleja principalmen-
te un aumento considerable de la tributacién y
de gastas locales de la industria. Caracteriza
estos cambios la presién que los gobiernos sue-
len ejercer sobre las ETs para extraerles mayo-
res beneficios para el pais, pero estono siempre
ha sido resultado de un anélisis prolijo de la
situacién de base, y no respondié a una estrate-
gia determinada, sino, m4s bien, a las urgencias
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coyunturales para solventar determinados gas-
tos del presupuesto nacional: por ejemplo, los
aumentos de la tributacién en 1934 por la decli-
nacién del salitre y los efectos de la erisis mun-
dial y la necesidad de encarar reformas socia-
les; la promocién de la industrializacién susti-
tutiva a través del establecimiento de la Corpo-
racién de Fomento de la Produccién, en 1939,
etcétera.

Por dltimo, un aspecto importante de las
politicas mineras antes de la ‘chilenizacién’ y
nacionalizacién del cobre lo constituia la ten-
dencia mas o menos continua y ascendente en
la curva de aprendizaje de los profesionales
chilenos, quienes no sélo en los efrculos acadé-
mices sino también en labores gubernamenta-
les se capacitaban para fiscalizar la comerciali-
zaciom y los ingresos de la gran mineria, loque a
su vez los preparaba para las tareas posteriores
de participacién directa en la administracion
de las empresas. De aqui la importancia de la
creacioén del Departamento del Cobre en 1955,
que, dependiente del Ministerio de Mineria,
tuvo una influencia sumamente positiva en el
aumento de los conocimientos y habilidades
negociadoras de los especialistas chilenos.

1, La ‘chilenizacidn’

El gobierno de la época traté de implantar en la
segunda mitad de los afios sesenta un nuevo
modelo de vinculaciones con las ETs en el co-
bre (Kennecott v Anaconda), emprendiendo
una politica de empresas mixtas entre el Estado
y las citadas ETs con acuerdos explicitos sobre
‘compromisos mutuos. Esto revestia una marca-
da diferencia con los regimenes promocionales
de tipo general aplicados en Chile por gobier-
nos anteriores y, mds aon, con el principio de
‘amparo por el trabajo’ y la derogacién de las
concesiones extranjeras en el Perd.!! Fueron
elementos esenciales de esta politica la propie-
dad mayoritaria del Estado, el fortalecimiento
del control gubernamental de la comercializa-
¢ién del cobre, y un programa de expansién de
la capacidad productiva que deberia aumentar
la produccién en un 75% durante el lapso de
seis afos. Por otro lado, se pretendié estimular

lVéase el punto I, b.

las inversiones mediante una reduccién de las
tasas tributarias y la estabilidad del trato con las
compaiiias extranjeras por un periodo de veinte
afnos.

En el marco politico de la época, la ‘chile-
nizacién’ significaba una alternativa frente a la
nacionalizacién del cobre propugnada por la
oposicién al gobierno, tanto por los partidos de
izquierda —estimulados, al inicio de los aiios
sesenta, por la revalucion cubana— como por
los de la derecha tradicional que se oponiana la
reforma agraria propugnada por el gobierno, de
acuerdo con los postulados de la Alianza para el
Progreso del Presidente John Kennedy. Apa-
rentemente, la derecha apoyaba la nacionaliza-
cién como una manera de proteger sus propios
intereses, amenazados por las reformas sociales
en boga. Esta constelacién politica interna
coloco al gobiemo de Estados Unidos del lado
del chileno, y ambos presionaron sobre las ETs
para que se adaptaran al nuevoe tipe de vinculos
con el Estado,

2. La reaccion de las ETs y resultados

de la negociacion

La reaccién de las ETs frente a la politica de
‘chilenizacién’ del cobre fue, en términos ge-
nerzales, positiva, aunque con diferencias en las
ticticas adoptadas por la Kennecott y la Ana-
conda, quienes percibian la expansion de la
industria y las nuevas modalidades de su par-
ticipacién en la actividad come el dnico camino
para sobrevivir durante aquella coyuntura poli-
tica y sacar el maximo provecho de sus inver-
siones antes de, eventualmente, tener que
abandonarlas ante el peligro inminente de la
nacionalizacién,

Para disminuir el riesgo de sus nuevas
inversiones las ETs, y particularmente Ken-
necott, trataron —como en el caso de South-
em Peru— de conseguir las garantias tanto del
gobierno del pais anfitrién como del estado-
unidense. Ademds exigieron maximizar los es-
timulos tributarios y que se les asegurase una
estabilidad a largo plazo. Sin embargo, como
acaba de sefialarse, pudieron advertirse intere-
santes diferencias entre las reacciones y tdcti-
cas de Kennecott y la Anaconda.

Kennecott, consciente de su imagen en la
sociedad chilena, deteriorada por no haber rea-
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lizado pricticamente reinversién alguna en el
pais desde los aiios veinte, tomé la iniciativaen
sus manos v llegé a proponer, aun antes del
establecimiento del nuevo gobierno, un plan
de expansién que inclufa el traspaso del 51% de
la propiedad del yacimiento El Teniente al Es-
tado chileno. Aprovechando la ventaja que le
brindaba enfrentar la posicién del gobierno con
iniciativa propia, negocié y finalmente obtuve
una serie de beneficios unilaterales que
aumentaron exageradamente el costo de la “chi-
lenizacion’ para la economia del pais. Primero,
la venta del 31% de las acciones de El Teniente
al gobierno de Chile se realizé previa revalua-
cién de activos que Ilevaron el valor de libros
de 66 millones de délares, a un valor comercial,
o ‘real’, de 160 millones de délares. Segundo, Ia
ET obtuvo una tasa de impuestos rebajada para
la nueva sociedad mixta de 20% sobre las utili-
dades, mas un 30% sobre los dividendos corres-
pondientes a su participaci6n minoritaria. Esta
tributacion promocional, junto con el alza pos-
terior de precios del cobre, le permitié no sélo
mantener, sino aumentar sustancialmente sus
ganancias, si se las compara con las obtenidas
durante el periodo anterior a la ‘chilenizacién’,

El financiamiento de las nuevas inversio-
nes, come ocurrird mas tarde en el caso del
proyecto Cuajone en el Pert, exigié un aporte
neto minimo por parte de la ET, y reparti6 el
riesgo de la inversién entre los demds partici-
pantes interesados, en particular los gobiernos
del pais anfitrién y de la sede de la ET. De los
230 millones de délares comprometidos, un
48% fue financiado por el EXIMBANK estado-
unidense, un 12% por el gobierno chileno v
solo el 40% restante por Kennecott. A su vez, el
pago del gobierno chileno por el 51% de la
propiedad de Kennecott en el pais, casi igualéa
la propia inversién de la ET, de manera que su
aporte neto quedé en apenas 11 millones de
délares, contando ademss con las garantias de
los dos gobiernos interesados.

Finalmente, Kennecott mantuvo el control
de la nueva sociedad mixta a través de un con-
trato de administracién, siendo ésta una de las
condiciones del crédito de EXIMBANK. El
costo de esta negociacién para la economia chi-
lena puede ilustrarse con las palabras de un
representante de XKennecott: “... Lo bueno del
convenio es que los chilenos estdn contentos y

Kennecott obtiene una tajada mayor de una tor-
ta mds grande sin un apreciable aporte de dine-
ro desde Estados Unidos™ 12

Anaconda, por su parte, también ofreci6 un
plan de expansién, pero hasta 1969 mantuvo sa
renuencia a participar en una sociedad mixta
con el Estado chileno. Sus nuevas inversiones
de 200 millones de délares se financiaron en un
75% con fondos propios de la ET y el 25%
restante a través de un crédito de EXIMBANK,
avalado por Anaconda y no por el gobierno chi-
leno, como en el caso de Kennecott. Por otro
lado, Anaconda obtuvo también una reduccion
de la tasa tributaria, de 62 a 52% sobre las utili-
dades. En 1969, Anaconda cedié a la presién
del gobierno para que traspasase el 51% de sus
propiedades, y solicité a su vez ser nacionali-
zada gradualmente y compensada debidamen-
te. En consecuencia, se acordé un traspaso
inmediato del 51% de la propiedad segiin valor
contable, pagadero a seis afios; el traspaso del
restante 49% debia realizarse hasta 1982 a pre-
cios de mercado (valor ‘real’). De este modo, v
en términos financieros, el resultado de las ne-
gociaciones con Anaconda parecié arrgjar un
menor costo de su ‘chilenizacién’ paralaecono-
mia del pafs que en el caso de Kennecott.

El principal beneficio de la ‘chilenizacién’
consistié sin duda alguna en la considerable
expansion de la capacidad productiva; y aun-
que e] aumento de la producecién del cobre en
un 75% no se obtuvo dentro del lapso pactado,
de todos modos las inversiones realizadas posi-
bilitaron casi duplicar la produccién de cobre a
fines de los afios setenta en comparacién con el
inicio de la década anterior v detener asi la
caida de la participacién chilena en la produc-
cién mundial (véase el Cuadro 2). Segundo, la
creaciom de las sociedades mixtas marcéd tam-
bién un avance considerable en el control ¥
fiscalizacién nacional de la produccién y co-
mercializaciéon del cobre. Los chilenos se in-
corporaron a las jerarqufas mds altas de las
nuevas sociedades y el Departamento del Co-
bre, creado en 1955, empez6 a controlar de una
manera mds eficiente la comercializacién, esta-
bleciendo como precio de referencia de todas

12v gase Business Week, Nueva York, 7 de diciembre de
1968.
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Cuadro 2

EVOLUCION Y DISTRIBUCION DE BENEFICIOS EN LA GRAN MINERIA DEL COBRE EN CHILE

{Valores anuales promedio en precios constantes de 197G)

Indicador 1945-1949 1560-1964 1965-1969 1971-1974 1975-1979
1. Produccién (miles de ton) 399 501 520 616 843

% del total mundial 18.4 11.1 9.7 8.9 10.8
2. Precio de venta (cent/

libra) 56.7 74.3 116.6 115.9 73.2
3. Utilidadas brutas

{millones de délares) 262 330 731 582 492
4. Ingresos fiscales

(millones de dolares) 164 225 511 5353 492

% de utilidades 62.7 68.3 70.0 95.0 100.0

% del total de ingresos

fiscales 20.1 156 21.0 18.9 15.2
5. Gastos locales

{en % del total) 58.4 67.3 749
6. Valor retornado®

{millones de ddlares) 273 513 0953 1458 1393

% de exportaciones totales 56 62 68 90b aob

Fuente: Calculado a base de informaciones oficiales.

aCorresponde al valor total de las exportaciones anuales menos los gastos en el exterior, Ia depreciacion (hasta 1968) v las

utilidades liquidas de las empresas extranjeras.

bEL 109 restante corresponde a la estimacion de los gastos de impertacién de la empresa publica.

las ventas de cobre chileno el vigente en la
Bolsa de Metales de Londres y participando
activamente en todo el proceso de comerciali-
zaciém a través de la evaluacién y aprobacion de
las politicas anuales de colocacion y otras con-
diciones especificas de los contratos de ventas.
La participacion activa de los funcionarios v
profesionales chilenos en la conduccién de las
empresas y negociaciones comerciales con los
clientes aumentaba considerablemente su pre-
paracion y experiencia para las tareas posterio-
res que desempefiarian después de la naciona-
lizacién del cobre en 1971, Como se advierte,
esta especie de gradualismo en la apropiacion
nacional del cobre chileno tiene una diferencia
considerable con el inicio de la fiscalizacién
comercial de MINPECO del Pera, antes ya
analizada, v también con la nacionalizacién
‘abrupta’ del estafio boliviano en 1952.9

La economia chilena se ha beuneficiado
como consecuencia de estos acuerdos con el

13y gase 111, 1.

dumento considerable del valor retomado de
las exportaciones y, particularmente, por el
aumento de las compras locales de la nueva
sociedad mixta (véase nuevamente el cuadro
2). Asimismo, el aumento vertiginoso de los
precios del cobre, provocado por la guerra en el
sudeste asidtico {los precios mundiales del co-
bre practicamente se duplicaron entre los afios
1965-1966) v el trato promocional en la tributa-
cién de las ETs trajeron consigo, en términos
relativos, un aumento mayor de los beneficios
para las ETs que para la economia del pais. En
efecto, el incremento de utilidades ‘netas’* de
las ETs acumulado durante el periodo 1965-
1969 fue mayor que el valor total de las inver-
siones comprometidas en el plan de expansion,
y ademds éstas fueron financiadas, particular-
mente en el caso de Kennecott, sélo en parte
por las propias empresas extranjeras.

En vista de la nueva situacion creada porel
aumento sustancial de los precios mundiales

140) gea, después de la tributacion local.
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del cobre, en 1969 el gobierno renegocié con
las ETs v les impuso un ‘sobreprecio’ que gravé
en forma progresiva las utilidades derivadas de
precios del cobre superiores a 40 centavos por
libra, o sea, el nivel correspondiente aproxima-
do al periodo anterior al alza de los precios en

1963-1966.

3. La nacionaltzacion

L.a nacionalizacién del cobre en 1971 represen-
16 la culminacién de an largo proceso de toma
de conciencia sobre la importancia de este re-
curso natural para la economfa chilena y los
costos de la continua dependencia de esta in-
dustria bdsica de las dos grandes ETs estado-
unidenses, asi como del mercado oligopélico
de este pais. También constituy6 un factor im-
portante la experiencia acumulada por los go-
biernos sucesivos (y por los profesionales y
técnicos a su servicio) desde la Segunda Guerra
Mundial; éstos —aunque con altibajos explica-
bles por su orientacién politica e ideolégica—
incursionaron en la produccién y comercializa-
cién del cobre en favor de mayores beneficios
para la economia nacional. Finalmente, la ideo-
logia socialista del gobierno de la época se en-
contré, para la estatizacion del cobre, con un
amplio consenso politico, el de pricticamente
todas las fuerzas sociales y sus organizaciones,
tal vez el \inico de esta envergadura. En térmi-
nos internacionales, la posicién del gobiemo
chileno se apoyaba en el “ejercicio del derecho
soberano e inalienable del Estado a disponer
libremente de sus riquezas y recursos natura-
les” establecido en la resolucién 1803 de la
Asamblea General de las Naciones Unidas del
14 de diciembre de 1962, En este marco politi-
co era logico que la reforma a la Constitucién de
Chile, por medio de la cual se oficializaba la
nacionalizacién de la Gran Mineria del Cobre,
fuese aprobada, por unanimidad del Parlamen-
to Nacional, en julio de 1971.

* La singularidad de la nacionalizaci6n chi-
lena, que requerfa una enmienda constitucio-
nal, fue su enfoque de la compensacién de las
empresas extranjeras nacionalizadas, el que, en
la prictica, introducia la idea de confiscacién
de los bienes nacionalizados. En primer lugar,
este enfoque establecia que el tope del valorde

los bienes nacionalizados debfa determinarse
segin su valor contable y no segiin su valor
‘real’ o comercial, como ocurrié cuando se ‘chi-
lenizé’ el cobre. En segundo lugar, facultaba al
Presidente de la Repuiblica a deducir del mento
de las indemnizaciones una cantidad equiva-
lente a las ‘rentas excesivas’ obtenidas por las
ETs. Esto altimo se justificaba argumentando
que los acuerdos anteriores no habfan podido
prever los beneficios resultantes de las alzas
del precio del cobre, que estuvieron may por
encima de lo esperado. Finalmente, se estable-
¢i6 que los litigios que pudieran plantearse co-
mo consecuencia de la indemnizacién, debian
ser resueltos dentro de la jurisdiccién del pafs,
de modo que ningtin otro Estado ni tribunal
extranjero podria intervenir en aspecto alguno
derivado de la nacionalizacién del cobre.
Concretamente, el Contralor General de la
Republica establecio, a base del valor contable,
una indemnizacién de alrededor de 282 y 99
millones de délares para Anaconda y Ken-
necott, respectivamente. Por su parte, el Presi-
dente de la Repiiblica, luego de comprobar que
ambas ETs obtenian en sus actividades chile-
nas una rentabilidad casi seis veces mayor gue
el promedio mundial (12% anual a partir de
1955), dispuso que el monto de la compensa-
cion inicialmente establecido a las empresas
nacionalizadas se redujera en casi 800 millones
de délares —correspendientes a utilidades ex-
cesivas—, lo que significaba no pagar indemni-
zacion alguna a las empresas extranjeras.

4. Reaccion de las empresas transnacionales

Comio era de esperar, dados la importancia del
cobre chileno para la economfa mundial en ge-
neral y el poder de las dos ETs en particuiar, su
reaccién frente a las medidas del gobierno chi-
leno fue negativa y vehemente. Ambas exigie-
ron una indemnizacién ripida y equitativa por
el valor real (y no contable) de los bienes nacio-
nalizados, y rechazaron categéricamente las
deducciones por ‘rentas excesivas’ argumen-
tando que esta medida revestfa un cardcter re-
troactivo, contrario a los principios del derecho
internacional y a la justicia en términos univer-
salmente aceptados. Sin negar la validez de la
Resolucifn 1803 de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, afirmaron que la jurispru-
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dencia internacional era incompatible con las
condiciones establecidas por el gobierno chile-
no, y ademds se reservaron el derecho a recurrir
a la proteccion de otros Estados —Estados Uni-
dos y otros paises industrializados comprado-
res del cobre chileno—, y a someter el litigio a
la jurisdiccidn de tribunales distintos de los
chilenos.

El contraataque de las ETs se tradujo en
varios embargos de los cargamentos de cobre
chileno, lo que provecé incertidumbre transi-
toria entre los compradores y en el propio pais,
y ademds ellas obtuvieron el congelamiento de
los depdsitos de CODELCO en el Estado de
Nueva York. Sin embargo, en la prictica la bata-
lla juridica entre Chile y las compaifias norte-
americanas tuvo escasos efectos directos sobre
las exportaciones chilenas de cobre. En rigor,
lo que se perseguia mds bien era justificar la
intervencién del gobiernc de los Estados Uni-
dos en el litigio; éste asumi6 la defensa de las
ETs afectadas, al expresar sin ambigiiedades,
en octubre de 1971, el Secretaric de Estado la
posicién oficial estadounidense: “El Gobierno
de los Estados Unidos estd profundamente de-
silusionado y pertarbado por este serio rompi-
miento con los patrones aceptados del derecho
internacional. Bajo los principios establecidos
del derecho intermacional, la expropiacién de-
be ir acompafiada de una provisién razonable
para el pago de una compensacién justa ... la
aplicacién retroactiva sin precedente del con-
cepto de rentas excesivas ... es particularmente
alarmante ... los Estados Unidos espera que el
Gobierno de Chile, de acuerdo con sus obliga-
ciones bajo la ley internacional, considerard
cuidadosamente este problema”.’s Ademis, el
gobierno estadounidense ya habja dado ins-
trucciones al EXIMBANK para que retuviera el
otorgamiento de un préstamo a Chile, solicita-
do para la adquisicion de aviones para la Linea
Aérea Nacional, “hasta que el gobierno de este
pafs aclare su politica econémica en relacién
con las inversiones extranjeras” ® Como se su-
po posteriormente por las investigaciones rea-
lizadas por el Senado norteamericano, estas ac-
ciones formaron parte de una campafia mucho

5V gase E] Mercurio, Santiaga de Chile, 13 de agosto
de 1971.
1bidem.

m4s amplia cuyo objetive era poner dificulta-
des a la economia de Chile, con el propésito de
neutralizar el peligro que, para los intereses
mds permanentes de Estados Unidos, podria
acarrear el precedente de una doctrina que sos-
tenia la ‘nacionalizacién sin indemnizacién’, lo
que a juicio de las autoridades de aquel pais
constituia una amenaza para toda inversién
norteamericana en cualquier pafs de América o
del mundo.

La ruptura de Chile con las ETs mineras de
los Estados Unidos se superd en mayo de 1974
al suscribirse un acuerdo con el nuevo gobier-
no sobre la indemnizacién en favor de Anacon-
da ¥ Kennecott por un valor total de 377 millo-
nes de délares, pagaderos en plazos que oscilan
entre 5y 16 atios. V7

Como consecuencia de la nacionaliza-
cién. la nueva empresa piblica del cobre, CO-
DELCO, se encontré con serias dificultades
internas. Quedé demostrado, como sucedio
también con las empresas pidblicas de Bolivia y
Peri, que el s6lo acto de la nacionalizacién de
recursos naturales no puede meodificar, en for-
ma abrupta, 12 naturaleza de los problemas his-
toricamente asociados a la mineria que antes
manejaban las ET's, como asf tampoco la actitud
de los trabajadores. Durante el primer periedo
después de la nacionalizacion, se elevaron sus-
tancialmente los costos unitarios de produc-
cién debido a graves problemas de ausentismo
laboral y a conflictos de trabajo que a menudo
culminaron con la paralizacién de las activida-
des productivas. Las organizaciones sindicales
en la minerfa, que habfan adquirido una extra-
ordinaria capacidad de negociacién a través de
largos afios de luchas reivindicativas con las
ETs, légicamente no querian perder las venta-
jas alcanzadas y otorgadas por las ETs a base
del costo de la mane de obra local significati-
vamente menor que en los centros industriali-
zados. Asf, por ejemplo, hubo reaccién negativa
cuando el gobiemo chileno, luego de la nacio-
nalizacién, eliminé el pago en délares de las
remuneraciones a los supervisores, guienes
chocaron frontalmente con la nueva adminis-
tracién y encontraron el respaldo de los secto-

17V éase el analisis de la politica actual frente a la inver-
sién extranjera £n Chile en el articulo de E. Lahera que
aparece en este mismo néimero de Ja Revista de la Cepal.
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res politicos opuestos al proceso de cambio en
general. La lucha politica contingente dio lugar
también a perversiones tales como el sectaris-
mo politico, el llamado ‘cuoteo’ de los cargos
téenico-administrativos, ¥ por consiguiente €l
desempefio menos eficiente de ciertos cargos
directivos.

De todos modos, y desde una perspectivaa
largo plazo, la nacionalizacién del cobre en
Chile signific6 un aumento sustancial de los
beneficios para la economia del pafs. Durante
la década de los afios setenta la produccién de

cobre aument6 en un 70% —lo que en parte se
debia a las inversiones realizadas durante el
periodo de la ‘chilenizacién’— y el valor rete-
nido de las exportaciones se vio incrementado
de un 68% en el lapso 1965-1969 2 90% después
de la nacionalizacién (el 10% restante corres-
ponde a insumos y servicios importados). En
consecuencia, la economia chilena recibié un
aporte mucho mayor que antes de la nacionali-
zacién, y esto a pesar de una fuerte disminucién
del precioreal del cobre en la segunda mitad de
los afios setenta (véase otra vez el cuadro 2),

I1I

Integracién minerometalirgica en el sector piblico de
Bolivia y la reaccién de las empresas transnacionales

El examen del auge de la gran mineria del
estafio en Bolivia durante la primera mitad del
siglo y su nacionalizaci6én al comienzo de los
afios cincuenta sugiere algunas diferencias im-
portantes con lo acaecido en €l caso chileno.

El primer rasgo especifico del caso boli-
viano es que el origen de la gran minerfa no se
debe a ETs sino a un empresario boliviano,
Simon 1. Patifio, quien, con su propio esfuerzo
-—al inicio de la espectacular carrera de su vida
alrededor de 1910— entré en la explotacion de
un yacimiento estafiifero en Oruro para ‘boli-
vianizar después la mayor parte de las minas
pertenecientes a capitalistas chilenos y britdni-
cos y establecer, en 1924, una primera ET mi-
nera originaria de América Latina. Esta, poste-
riormente, se integré y diversificé para abarcar
la mineria, fundicién, refinacion, comercializa-
ci6n y transporte de estafio en casi todos los
centros mundiales de produccion y consumo
del mineral, perdiendo, de este modo, su caréc-
ter boliviano original . 1®

1. La nacignalizacion y el establecimiento

del sector piblico

Otra caracteristica importante del case boli-
viano se vincula con el momento en que se

MAunque existe una copiosa literatura, tanto apologé-
tica como critica, sobre la vida y actividades de 8. I. Patifio,
todavia falta evaluar la experiencia de su empresa desde el

nacionalizé la gran minerfa del estafio, realiza-
da por el gobierno del Movimiento Nacionalis-
ta Revolucionario en 1952, o sea, dos décadas
antes de la nacionalizacidon chilena y antici-
pindose a las acciones comunes del Tercer
Mundo en favor de un Nuevo Orden Econémi-
co Internacional en los 4mbitos intemacionales
y nacionales.® Por otro lado, el decisivo con-
senso politico interno sobre la nacionalizacién
logrado por la fuerza politica mayoritaria de la
€poca, se apoyd —comao ocurriria veinte aiios
después en Chile— en la importancia del prin-
cipal recurso natural para el bienestar del pais y
la voluntad politica comiin de liberarlo de la
dominacién de los ‘barones del estafio’ (ademds
de Patifio, estaban Hochschild y Aramayo), asf
como del poder monopélico del mercado esta-
dounidense.®

angulo de los problemas y necesidades actuales de la mine-
ria boliviana.

1SEn el periodo 1960-1976 los 71 gobiernos de los
paises periféricos —entre ellos 19 de América Latina y el
Caribe— realizaron unas 1 370 expropiaciones de empre-
gas extranjeras, en especial en el drea de los recorsos natn-
rales,

20La economia boliviana —como la chilena y la perua-
na— quedé gravemente afectada por el sucesivo congela-
miento estadounidense de los precios de ‘materiales estra-
tégicos’ durante las guerras mundiales y la de Corea, unido
esto ademis a la repercusion negativa de las reservas estra-
tégicas de estafio del gobiemo de este pats sobre sus pre-
cios de venta.
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El momento histérico de la nacionaliza-
cién boliviana del estafio —y también el de la
ocurrida en Indonesia al comienzo de los afios
cincuenta— parece indicar la importancia de-
cisiva de los factores intermos en los.actos poli-
ticos de esta naturaleza, ast como el hecho de
que ellos no requieren fatalmente un gobiemo
socialista para su realizacién. Esto ultimo pare-
ce confirmarse no sélo por la universalidad del
fenémeno de nacionalizacién de los recursos
naturales en los pafses periféricos, sino tam-
bién por su persistencia en coyunturas politicas
posteriores, aun en algunas adversas al papel
rector del Estado en el desarrolle nacional. Co-
mo es evidente, el caso boliviano se destaca por
la conocida multiplicidad y variedad de cam-
bios politicos acaecidos en los dltimos treinta
afios, y €l chileno por la profundidad y ampli-
tud de los cambios registrados desde 1973.

Volviendo a la especificidad de la naciona-
lizacién boliviana, cabe anotar que ella, a dife-
rencia del caso chileno, no fue precedida por
mayor experiencia previa en la intervencién
del Estado ni en la fiscalizacién de las activida-
des de la gran mineria privada y, a diferencia
también del caso peruano, abares practicamen-
te toda la produccién y comercializacién de la
gran minerfa, Esto, sumado al relativo atraso
econdmico e industrial, debe tenerse en cuenta
al evaluar los graves problemas administrativos
y econémicos que enfrenté en Bolivia el sector
puablico del estafio.

Como en el caso chileno, Patifio y los otros
dos grupos mineros nacionalizados intentaron
y fracasaron en su intento por imponer un em-
bargo legal a las exportaciones mineras de Boli-
via. De todos modos, las ETs aprovecharon el
hecho de que casi todos los concentrados de
estaiio dependian de la fundicién britdnica de
Williams Harvey & Co., controlada por el grupo
Patifioc —en Chile, al inicio de los afios setenta
pricticamente todo el cobre se exportaba en
calidad de blister y refinado— e impusieron al
gobiermno de Bolivia un descuento obligatorio
de 10% sobre el valor bruto del mineral fundi-
do, y durante el perfodo 1953-1961 ‘cobraron’
unos 20 millones de délares a cuenta de una
indemnizacién que nunca fue fijada en su tota-
lidad.

En el plano interno, la nueva empresa pi-
blica COMIBOL experimentd, en el periodo

posterior a la nacionalizacién, una baja consi-
derable de la produccién {un tercio durante la
década de los afios cincuenta), de la producti-
vidad del trabajo y de la rentabilidad de sus
actividades. En parte estos problemas obede-
cieron a la anterior sobreexplotacién de los ya-
cimientos; a la falta de exploracién geologica v
la consiguiente baja de la ley del mineral; a Ia
coyuntura declinante del mercado mundial del
estafio en Jos aiios cincuenta, etc.; pero también
y, tal vez principalmente, al hecho que, de unos
200 ingenieros extranjeros gque manejaban la
mineria boliviana, 170 abandonaron el pais y
los pocos técnicos bolivianos restantes debie-
ron encargarse de la administracién centraliza-
da de las 17 plantas de caracteristicas muy
diversas que conformaban las tres empresas
nacionalizadas.

La consolidaci6n de 1a industriza y 1a recu-
peracién de los niveles anteriores de la produc-
¢i6n y rentabilidad en los afios sesenta, se vie-
ron facilitadas por el llamado Plan Triangular
introducido en 1961, y por el cual los gobiernos
de los Estados Unidos y Alemania Federal, en
cooperacion con el BID, se unieron al de Boli-
via para asistir a lo largo de la década a
COMIBOL con créditos de unos 31 millones
de délares, para mejorar la eficacia de su admi-
nistracién y poner fin a los pagos de indemni-
zacién a las empresas nacionalizadas. De este
modo, la mayor comprensién de los paises in-
dustrializados ayudé durante este periodo a Bo-
livia a reintegrar, por 1o menos parcialmente, el
costo que derivaba del hecho de haberse “ade-
lantado’ en la nacionalizacién del estafio.

Lo dicho anteriormente no significa que, a
partir de los afios sesenta, la dependencia ex-
terna de la mineria boliviana haya sido reem-
plazada por vinculos equitativos con las com-
paiiias extranjeras. Como ya se indicé, los inte-
reses transnacionales de Patifio lo llevaron a
considerar a Bolivia como uno de los eslabones
exportadores del mineral en la integracién
mundial de su empresa, porque era “mis barato
fundir y refinar estafio en las plantas de William
Harvey & Co., en Bootle, cerca de Liverpool
[que le pertenecian] que en cualquier otro lu-
gar ... un factor determinante es la experiencia
larga vy sin paralelo de William Harvey en el
tratamiento de los minerales complejos boli-
vianos en que ellos se han especializado duran-
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te mas de 25 afios” 2" A Bolivia le faltaba esta
‘ventaja comparativa’ de 25 afios de experien-
cia, y por eso tuvo que seguir dependiendo de
las fundiciones extranjeras exponiéndose a to-
das las vicisitudes de la comercializacién de
minerales con la consiguiente disminucién del
valor retornado de sus exportaciones.®2 Aungque
COMIBOL logré romper el monopolio anterior
de la fundicibn W. Harvey de Patific —cuya
participacién en las ventas totales de la empre-
sa publica descendi6 a 43% a fines de los afios
sesenta— lo vio reemplazado sélo por el poder
oligopélico de unas pocas fundiciones extran-
jeras integrado, ademds de W. Harvey, por la
" otra fundici6n britanica Capper Pass (pertene-
ciente a Rio Tinto Zinc Corporation), y la esta-
dounidense de Long Horn (Gulf Resources and
Chemical Corp.), las cuzales adquirian 15% v
27%, respectivamente, de las ventas totales del
mineral de estaiio de COMIBOL,
Por es50 en los afios setenta, la construccion
y puesta en marcha de dos fundiciones de esta-
fio en Vinto {con capacidad de 20 000 toneladas
para minerales de alta ley y 10 000 toneladas
para los de baja ley)® signific6 un cambio tras-
cendental en la integracién nacional de la in-
dustria del estaito. Como cabia esperar, esta
medida provocé una reaccién encontrada por
parte de las ETs que se resistieron a abandonar
¢l mercado boliviano en favor de la nueva em-
presa piblica ENAF, y trataron de sacar prove-
cho de los complejos problemas que acompa-
fian la integracién minerometalirgica en un
pafs subdesarrollado.

2. Integracidn nacional del sector
minerometalirgico®

Con el establecimiento de la fundicién local de
estafio en Bolivia se ha fortalecido sustancial-
mente el poder de negociacion del pais y se han
creado las condiciones necesarias para aumen-

21V éase el Informe Anual de Patific Mines and Enter-
prises Consolidated, Ine., Londres, 1938.

22V éase la parte I, 3 de este mismo trabajo.

2En cooperacion con dos fimmas independientes,
Gloeckner de la Repitblice Federal de Alemania y Bergsoe
de Dinamarca.

24F] autor se complace en destacar la amplia v fecunda
cooperacion que le brindaron, en el estadio de proble-
mas actuales de la industria, COMIBOL, ENAF ¥ la Aso-
ciacién de Mineros Medianos de Bolivia; y. varticularmen-

tar el valor retormado de las exportaciones de
estafio. La empresa piblica ENAF, con capaci-
dad para producir en los afios ochenta unas
30 000 toneladas de estaiio metilico, puede ab-
sorber practicamente todo el mineral extraido
de los yacimientos estaiiiferos, incluyendo la
produccion de mineros medianos y pequeiios
que se elabora sobre todo en la fundicién de
baja ley. £sto significa, en primer término,
aumnentar €l valor localmente agregado en un
10-12%, que representan los gastos de trata-
miento del mineral (maquila) en el precio del
metal; pero el beneficio potencial para la eco-
nomia del pais es mucho mayor, v esto por
varias razones:

Por un lado, como el mercade mundial del
estafioc metdlico no ofrece las mismas caracte-
risticas oligopdlicas del de minerales, ENAF
puede orientar su comercializacién hacia regio-
nes, pafses y empresas con condiciones mis ven-
tajosas, vy en particular vender en forma directa
a los consumidores sin recurrir a intermedia-
rios transnacionales. En efecto, ENAF logré
diversificar sus ventas a lo large de los afios
setenta, siendo en 1978 sus principales clien-
tes los Estados Unidos (45% del total), la Unién
Soviética y otros paises socialistas (27%), los
paises de Europa Occidental (16%) y el merca-
do emergente, de gran importancia potencial,
de América Latina (10%). Con referencia a esta
diversificacién geografica, las ventas directas a
las empresas consumidoras alcanzaron, ese
mismo afio 1979, uncs dos tercios del total,
aprovechando los intermediarios internaciona-
les, sobre todo en los centros capitalistas de co-
mercializacién, como son la Bolsa de Metales
de Londres y el Mercado de Nueva York.

Por otro lado, los costos y beneficios —tan-
to reales como ficticios— relacionados con la
comercializacién de minerales, como son los
premios y descuentos, la ‘manipulacion’ de los
embarques, el financiamiento, ete.,” antes ma-
nejados por las fundiciones extranjeras y los
intermediarios internacionales, ahora lo son
por la empresa piablica ENAF, lo que posibilita

te, las muchas ideas e iniciativas del Gerente Comercial de
ENAF, Alfonso Vrsalovic que en esta parte del estudio
aprovechamos (y por supuesto es del autor la responsabili-
dad exclusiva por el contenido del ensayo).

2BV sase nuevamente la parte [, 3.
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aumentar sus utilidades, asegurando a su vez
un trato m4s justo al sector minero {tanto a
COMIBOL como a los mineros medianos y
pequeiios).

Finalmente, la integracién minerometa-
hirgica dentro del sector piiblico del pafs cons-
tituye un fundamente sélido para la eventual
industrializacién de Bolivia, basada en su prin-
cipal recurso natural.

A su vez, la integracién minerometalirgica
nacional es negativa para los intereses de las
ETs en un doble sentido; primere, porque ellas
pierden el abastecimiento anterior y acostum-
brado de los concentrades del mineral para el
cual en muchos casos estaba adaptada la tecno-
logfa y organizacién de sus plantas fundidoras.
Segundo, en el mercado mundial de metales se
les presenta un nuevo competidor, la empresa
publica de fundicién, que comercializa ahora
todo el metal producido en el pafs. Resulta
pues logico que las ETs traten de impedir, o por
lo menos obstruir, el proceso de integracién
minerometalirgica. Para conseguir este objeti-
vo pueden intentar sacar provecho de los pro-
blemas y eventuales conflictos que siempre
acompafian el surgimiento de nuevas esbuctu-
ras productivas y los cambios sociales relacio-
nados al proceso,

Dicho con otras palabras, el poder de ne-
gociacion del pafs frente a los agentes extranje-
ros depende ahora en un alto grado de la armo-
nia y cooperacitn entre los sectores minero y
metaldrgico. Como antes se ha indicado, la em-
presa piblica minera adquiere una serie de
ventajas por el simple hecho de cambiar su
cliente extranjero de antes, por la empresa pa-
blica nacional en la fundicién de metales. Ade-
m4s, deja de representar al pafs y defender sus
intereses frente a las empresas extranjeras al
ceder esta posicién al sector metalirgico na-
cional que comercializa en el extranjero toda la
produccién nacional de metales (el consumo
nacional continta siendo marginal). Pero la
fuente mas importante de problemas y friccio-
nes, por lo menos aparente, suele aparecer en
el campo de la distribucién de los beneficios.
Como es l6gico, 1a empresa publica minera y
sus dirigentes estdn inclinados 2 medir la ac-
tuacién y comportamiento de su nuevo cliente
nacional exclusive con el elevado patrén de sus

vinculos anteriores con la fundicién extranjera,
la que tenia una serie de ventajas sobre su com-
petidor periférico en el campo tecnolégico, ad-
ministrative y de poder en los mercados mun-
diales. De este modo, a corto plazo y desde el
punto de vista estrictarnente empresarial, el
sector minero nacional puede interpretar el
cambio hacia la mayor integracién nacional de
la mineria como desfavorable para sus intere-
ses aduciendo la mengua de sus beneficios en
comparacién con el periodo anterior, En efecto,
el sector metalvirgico nacional en su fase inicial
padece una serie de problemas derivados de la
puesta en marcha de las nuevas inversiones, su
organizacidn, administracién, finanzas, comer-
cializacién externa, ete. Estos problemas inter-
nos influyen negativamente en la coordinacién
y programacién cenjunta con el sector piiblico
minero —éste padece los mismos problemas.
pero desde mucho antes—, en la capacidad de
negociacion frente a los agentes fordneos v, por
ende, en el aporte del sector minero y metahir-
gico a la economia del pais.

La distribucién de beneficios entre ambas
empresas publicas se canaliza a través de los
gastos de tratamiento, o maquilas, que repre-
sentan €] descuento del precio del metal en
favor de la empresa fundidora por su labor de
procesamiento y comercializacion del metal.
La maquila vigente en las relaciones de com-
praventa entre COMIBOL y ENAF se estaba
fijando en los afios setenta en funcién de las
maquilas pagadas por COMIBOL a las fundi-
ciones extranjeras. Por ejemplo, en 1978 la ma-
quila cobrada por ENAF, de 630 délares por
una tonelada métrica neta del mineral en seco
(TMNS), era pricticamente equivalente al pro-
medio ponderado de las pactadas por COMI-
BOL con las fundiciones extranjeras Capper
Pass, Gulf Chemical y Metalgesellschaft, las
que absorbieron ese mismo afio 40% de las
ventas totales de COMIBOL. De este modo, la
dependencia de Bolivia de las ETs en la elabo-
racién y comercializacion del estafio se proyec-
taba hasta en las relaciones entre las empresas
piiblicas de la industria minerometalirgica del
pafs. La repercusién de las ETs sobre el sector
publico adquirié particular importanciz a fines
de los afios setenta cuando con la puesta en
marcha de la nueva fundicién de baja ley, el
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gobierno se habfa planteado como meta elabo-
rar en el pafs todo el mineral de estafio.

3. Reaccion de las ETs frente a la pérdida del
mercado boliviano

Ante el inminente peligro de perder el abaste-
cimiento del concentrado de mineral de estafio
boliviano y encontrarse con un nuevo competi-
dor en los mercados mundiales del estafio me-
tilico, las tres mayores fundiciones extranjeras
que procesaron en 1979 el estafio boliviano
(Capper Pass, Gulf Chemical y Metalgesells-
chaft) reaccionaron recurriendo a un dumping
en los valores de maquila al rebajar sus respec-
tivas maquilas en 27%, 31% y 35% en compara-
cién con la de 830 délares por TMNS, vigente
para las relaciones de compraventa entre
ENAF y COMIBOL.® De este modo COMI-
BOL pudo haber logrado transitoriamente ma-
yores ingresos de su produccién minera si hu-
biese continuado y aun extendido sus vinculos
con las fundiciones extranjeras en detrimento
de los servicios mds caros de la empresa puibli-
ca ENAF.

La disminucién brusca de los precios de
las maquilas por parte de las fundiciones ex-
tranjeras no tenfa antecedente alguno en los
vinculos anteriores de estas empresas con
COMIBOL. En efecto, los precios de las ma-
quilas de Capper Pass y Gulf Chemical casi se
duplicaron durante el periodo 1974-1978,
aumentando cada aiio entre 12% y 29% v, esto,
particularmente por el crecimiento del costo de
la energia utilizada cuya participacién en el
gasto total de tratamiento del mineral aumenté,
por ejemplo, 2.5 veces para la fundicion de
Capper Pass en el mismo periodo. Resulta evi-
dente que esta sitnacion dificilmente podria
haber cambiado a fines de los aiios setenta; de
todo elle puede concluirse que las ofertas ven-
tajosas de las fundiciones exiranjeras estaban
destinadas a impedir la fundicién total del mi-
neral de estaiic por parte de ENAF, aprove-
chando la alta depreciacién de sus activos, por
tratarse de plantas con un promedio de 40-50

%y éase ENAF, declaracion del Gerente General, ma-
yor Eduardo Quiroga, en Presencia, La Paz, Bolivia, 6 de
septiembre de 1980, p. 9.

afios de servicios, y el reciclaje de bajo costo
del estafio secundario.

Ademas, la Gulf Chemical ofreci6 crear
ana Sociedad Conjunta con COMIBOL vy
ENAF para el desarrollo de una actividad que
combinase contratos del tipo ‘toll’,¥ comercia-
lizacion y financiamiento, prometiendo esta-
blecer una relacién directa con los consumido-
res en los Estados Unidos y aprovechar los
beneficios derivados de la situacién especial
que gozaba la Gulf Chemical como una indus-
tria doméstica estadounidense protegida con-
tra las ventas de la reserva estratégica de los
Estados Unidos, Tanto COMIBOL como
ENAF rechazaron esta oferta de la Gulf Chemi-
cal convencidos que si hubiese prosperado esta
estrategia de la ET se hubiese llegado a la de-
saparicion de la fundicién estatal, imposibilita-
da de competir con la ET y, a la postre, que las
fundiciones extranjeras emplearian nuevamen-
te su politica de alza de los precios de las ma-
quilas. 2

Los hechos analizados tienen también un
alcance que trasciende una interferencia ex-
terna en los asuntos internos de un pais perifé-
rico. Reflejan también una pugna entre dos ti-
pos de posiciones y actuaciones basadas en
enfoques distintos del desarrollo latinoameri-
cano. De acuerdo con el enfoque ‘neoliberal’ la
empresa ptiblica COMIBOL deberfa haberse
regido por las reglas del mercado y haber acep-
tado las ‘ventajosas’ propuestas de las fundi-
ciones extranjeras, para disminuir asi el costo
de sus operaciones. Las consecuencias a largo
plazo de esta actuacidn se han conjeturado mas
arriba, y se confirman por la experiencia de
muchos paises latinoamericanos que vieron sus
industrias nacionales desplazadas por las de las
ETs y no s6lo en el sector minero.

Por otra parte, el enfoque del ‘desarrollo
autosustentado’ sugiere considerar los costos y
beneficios a corto plazo y por empresa —sobre
todo si se trata de una empresa piblica— den-
tro de la perspectiva mas amplia de la mejor
utilizacion de los recursos nacionales y la dis-
minucién de la vulnerahilidad y dependencia

| 27 Arriendo de fundiciones para €l tratamiento de mine-
rales.
2BInformacién suministrada por ENAF y COMIBOL.
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frente a los factores externos.”® Tomando en
cuenta el hecho ya indicado de que los gastos
de tratamiento (maquilas) corresponden apro-
ximadamente a una décima parte de los ingre-
sos provenientes de las ventas del estafio mets-
lico mientras que la participacién respectiva
del Estado, a través de las regalias, es alrededor
de un tercio, resulta obvio que el gobierno dis-
pone de un margen de maniobra suficiente co-
mo para promover € incentivar la integracién
minerometalirgica nacional.

Naturalmente, lo expresado arriba no con-
trarresta la necesidad de superar los graves pro-
blemas actuales del sector piiblico en la mine-
ria v metalurgia bolivianas; y entre éstos, la
falta de prospeccién y exploracion minera, y la
lenta o escasa asimilacion de tecnologias nue-
vas de explotacién minera y procesos metalar-
gicos que amenazan la produccién y producti-
vidad futura del sector; los altos costos de ope-
racién y administracién gue agravan la situacién
deficitaria (déficit de 211 millones de délares
previsto en el presupuesto de COMIBOL para
1980 y disminucién de casi un 50% de las utili-
dades de ENAF entre 1978 y 1979); el endeu-
damiento tanto interno como externo; los atra-
sos en poner en plena marcha las nuevas inver-
siones (planta de volatilizacion de COMIBOL
y planta de estafio de baja ley de ENAF) yenla
entrega de concentrados para su fundicion; las
politicas fiscales y de incentivos inadecuadas,
ete. Para superar estas deficiencias el gobierno
de Bolivia v las empresas y organizaciones pi-
blicas del sector estin empefiados en la elabo-
racién de planes y medidas a corto plazo, asi
como en un Plan Nacional de Desarrollo Mine-
ro-Metalirgico a partir del afio 1981.3¢

Resulta obvie que para superar los actuales
problemas y dar cabal cumplimiento a los pla-
nes de desarrollo del sector minerometalirgi-
co es preciso reforzar la coordinacion y planifi-
cacidn tanto dentro como entre las organizacio-
nes responsables por su realizacién, De hecho,
este proceso ya se ha iniciado con la creacién de

28V gase, por ejemplo, J. Meding Echavarria, “Las pro-
puestas de un Nuevo Orden Econémico Internacional en
perspectiva”, en La ebra de José Medina Echavarria, Ed.
Cultura Hispanica, Madrid, 1980.

IV éanse varios ntimeros de 1os meses de septiembre y
octubre de 1980, de Presencia, diario de La Paz, Bolivia.

consejos v comisiones interinstitucionales y la
reorganizacion de los directorios de las empre-
sas € instituciones del sector.

En cuanto al fortalecimiento de la integra-
cién vertical del sector minerometalirgico v
su capacidad de negociacién frente a los agen-
tes externos, problemas que ya se analizaron en
este capftulo, surge la alternativa —amplia-
mente discutida entre los expertos del sector—
de completar la existente integracidn técnico-
econdémica enkre COMIBOL y ENAF en el
marco institucional fusionando ambas empre-
sas publicas en una sola unidad de produccién,
elaboracién y comercializacién de minerales y
metales. Como es natural, una idea de esta en-
vergadura que afecta el sector vital de la eco-
nomia de Bolivia, requiere un andlisis profun-
do de sus beneficios y costos potenciales, pero
la cuestion excede el marco v los objetivos de
este estudio. De todos modos, y manteniendo
¢l trabajo dentro de los limites propuestos, po-
drfa afirmarse que una medida de este tipo es-
taria en condiciones de contribuir al fortaleci-
mientoe del poder de negaciacién del pafs facili-
tando, entre otras cosas, una concentracién
adecuada y un mejor aprovechamiento de las
experiencias vy el personal de mayor califica-
cién, la unificacién y mayor flexibilidad del
planeamiento v decisiones operativas v, por
ende, la creacién de un poder econémico y
financiero que, en términos mundiales del sec-
tor, superarfa el de las mayores ETs.% Por otro
lado, la integracién institucional de las dos
grandes empresas piiblicas del sector minero-
metalargico permitirfa también una regionali-
zacién y descentralizacion de responsabilida-
des en los mayores centros minerometalirgi-
cos del pais, facilitando de este modo una ma-
yor flexibilidad y eficacia en sus operaciones.

El andlisis de la integraci6n nacional del
sector minerometaliugico de Bolivia permite
concluir que aun después de nacionalizar la
gran mineria del estafio y establecer la capaci-

Nibiden.

321 as ventas agregadas de COMIBOL y ENAF en 1979
alcanzaron a 630 millones de délares, mientras que las de ia
ET norteamericana Gulf Chemical fueron, e] mismo ano,
de 496 millones de délares, Esta ET figuraba entre lag 500
mayores de la lista de Fortune y elaboraba en su fundicidn
casi una quinta parte del estaiic boliviano.
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dad requerida para su plena elaboracién en una
empresa publica, subsiste —por lo menos du-
rante este perfodo ransitorio— la interferencia
de las ETs que tratan de mantener sus posicio-
nes en la industria. Sin embargo, como ellas ya
no participan en la propiedad de los recursos
mineros ni en la metalurgia del pafs, su poder

relativo de negociacién frente a la mineria boli-
viana disminuird en la medida en que el sector
publico logre perfeccionar la integracion verti-
cal y la organizaci6én de la industria, aumentar
la eficacia y reducir los costos de sus operacio-
nes,

IV

Algunas consideraciones finales

El examen de las tres experiencias latinoameri-
canas de vinculacion con ETs mineras sugiere
considerar, pese a las particularidades de cada
uno de los casos, algunas tendencias comunes
de tipo mds general v relacionadas con el forta-
lecimiento del poder de negociacién de los pai-
ses mineros en la década de los afios setenta,

El anterior oligopolic de un reducido gru-
po de poderosas ETs sobre los recursos mine-
ros de los paises periféricos con las modalida-
des respectivas de creacién y apropiacién de
rentas mineras esta dando lugar & un escenario
distinto y mucho méis complejo donde los go-
biermos de los paises productores ya no se limi-
tan, como durante el primer periodo del ange
de la mineria transnacional, a redistribuir a
posteriori las rentas transnacionales a través de
mecanismos de fiscalizacién y tributarios del
Estado, sino que ahora negocian con ellas los
términos y modalidades del aumento futuro de
las rentas a través de la participacién directa del
sector publico en las actividades de la industria
{renegociacién del acuerdo peruane de Cuajo-
ne en favor de la refineria estatal, ‘chileniza-
cién’ del cobre, control de la comercializacién),

El ingreso del Estado en las actividades
empresariales de la industria minera y metaliir-
gica facilita conjugarlas con sus objetivos politi-
cos mds amplios: disminuir la dependencia ex-
terna y promover el desarrollo autosostenido;
esto a su vez redunda, por lo menos potencial-
mente, en el aumento de los beneficios mine-
ros. Por ejemplo, el mayor grade de elaboracion
de minerales en las fundiciones y refinerias
estatales significa no s6lo el aumento del valor
agregado local en los ingresos de exportacién,

$ino que contribuye a diversificar las vincula-
ciones econémicas externas en favor de los
mercados que ofrecen mayores ventajas relati-
vas (firmas independientes de ingenieria meta-
largica, ventas directas del metal a empresas
consumidoras, a mercados latinoamericanos y a
los paises socialistas). En este marco, para el
redespliegue (‘redeployment’) de actividades
manufactureras desde los paises industrializa-
dos a los periféricos productores de minerales
parece ser la salida mds apropiada y viable en el
sector metahirgico, y éste, eventualmente, pue-
de convertirse en una ‘ventaja comparativa’
adicional para la posterior industrializacién de
los paises mineros.®

La reaccion de las ETs frente a las politicas
‘nacionalistas’ de los pafses mineros suele se-
guir dependiendo de su percepcitn del riesgo
v costo/beneficio implicados en ciertos proyec-
tos y politicas. Légicamente, es negativa en el
caso de la nacionalizacion y pérdida total de su
inversidn anterior y del mercado nacional {co-
mo ocurrié en Bolivia y Chile). Por otro lado,
parece adquirir un caricter mis flexible y ‘prag-
mético’ frente a las nuevas modalidades de
vinculacién con el sector pitblico {como en el
caso de la ‘chilenizacién’ o la renegociacién
peruana con Southern Peru), y trata a su vez de
minimizar su propio riesgo e inversion de capi-
tal en el proyecto compartido y simultinea-

33Ppr supuesto, los problemas becnolégicos de produe-
cién y de acceso a los mercados altamente competitivos de
productos metilicos y metalmeednicos son mds complejos
«qque en la anterior etapa de la ‘sustitucidn simple’ de impor-
taciones sobre la base de tecnologia e insumos importados
y sobrepasan el marco de este ensayo,
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mente maximizar sus beneficios, asegurandose
las garantias y participacién financiera de otros
intereses empresariales y gnbernamentales en-
vueltos en el proyecto, y originados tanto en los
paises consumidores del mineral como en el
pais minero, Este tltimo se encuentra aqu{ en
una posicién negociadora nueva y dificil para
determinar de antemano los mdrgenes negocia-
bles de sus beneficios frente a la variedad y el
entrelazamiento mutuo de los agentes externos
que conforman su contraparte en el provecto
{recuérdense, por ejemplo, las ganancias adi-
cionales de los financistas del proyecto perua-
no de Cuajone conseguidas a través de “maqgui-
las de transferencia’ por la refinacién del cobre
blister recibido en calidad de pago del crédi-
to).3 Por consiguiente, el intercambio de infor-
maciones y experiencias scbre los contratos de
este tipo entre los paises mineros de la perife-
ria, y una eventual posicién comin de los pai-
ses mineros en la aplicacién de contratos més
favorables de referencia, podrian fortalecer
considerablemente su capacidad de negocia-
cién,

Por tltimo, la experiencia relativamente
reciente de las empresas piblicas en la extrac-
cién, elaboracidn y comercializacién de mine-
rales y metales parece confirmar la verdad me-
ridiana de que no basta con ‘repartir la torta’ en
favor de mayores beneficios para la economfa
del pais, sino que ésta debe ser aumentada; y

Uyense lapartel, 3.

en este casg, a través de un mejor aprovecha-
miento de las reservas mineras del pafs, nuevas
inversiones para ampliar la capacidad produc-
tiva y, particularmente, por el aumento de la
productividad, eficacia y rentabilidad de las
empresas piblicas.® Las experiencias de Boli-
via y el Perti indican que el cumplimiento cabal
de estas exigencias generales por parte del sec-
tor piiblice, reviste singular importancia para la
integracién vertical de la mineria con la elabo-
racién y comercializacién de metales, y suele
condicionar su capacidad de negociacién fren-
te a las empresas extranjeras que seguirdn inte-
resadas en los recursos mineros de América
Latina, participando, en especial, en nuevos
proyectos de inversiones con mayor enver-
gadura qQue requieran su aporte tecnolégico y
financiero. Dada la complejidad de las nuevas
estructuras de la industria minerometalirgica,
y determinadas por la actuacién de grandes em-
presas piblicas v transnacionales, parece ser
sumamente ttil evaluarlas y regular su compor-
tamiento en el marco de los procesos de plani-
ficacion de los paises mineros.®

3En este ensayo no se ha considerado el esfuerzo
comin de los pafses periféricos por aumentar y estabilizar
los precios mundiales de materias primas, 4 través del “Pro-
grama Integrado” de la UNCTAD, las asociacicnes de pai-
ses productores y acuerdos internacionales que constitu-
yen un factor externo de la mayor importancia para el
aumento general de los ingresos mineros y mds en particu-
lar el Acuerdo Internacional sobre el estafio.

¥V gase al respecte el articulo de Artwro Nifiez del
Prado en este mismo niimero de la Revista.



